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RESUMEN

Esta tesis se propone analizar y describir los cambios y continuidades que sufre una politica
social durante la gestion de Cambiemos (2015-2019). En particular, el analisis del disefio del
Hacemos Futuro que se plantea en esta tesis ayuda a llenar parte de un vacio de conocimiento
que hay en torno a un andlisis més detallado del disefio de esta politica publica (sin centrarse
demasiado en su implementacion como otros trabajos), y también procura abordar una
tematica menos trabajada en otras investigaciones: la cuestion del clientelismo y como el
disefio del Hacemos Futuro intenta, por un lado, ordenar las irregularidades de miles de
cooperativas que funcionaban con anomalias bajo el Argentina Trabaja y, por otro lado, busca
generar desintermediacion entre los movimientos sociales y los beneficiarios de los
programas a fin de romper posibles y presupuestas redes clientelares que se dan en éstos en
el marco de las politicas sociales. Sumado a eso, la presente tesis indaga con mayor
profundidad en las capacitaciones y en como estas se ofrecen a lo largo y ancho del territorio
nacional. También, la tesis incorpora aristas al analisis de esta politica social con respecto a
la implementacion de medidas que promueven la transparencia en la gestion publica del

Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién.

Este estudio considera que hay un cambio de paradigma ya que se pasan de concepciones de
la Economia Social y Solidaria a teorias asociadas al desarrollo del Capital Humano; se pasa
de Entes Ejecutores a Unidades de Capacitacion; se pasa de una mirada trabajo-céntrica a
una mirada centrada en la formacion de los individuos como herramienta central para la

inclusion social y la integracion laboral.

Metodolégicamente se traz6 un vasto recorrido bibliografico por los estudios mas relevantes
sobre el campo de las politicas sociales; se apeld a la lectura de documentos oficiales y
también se realizaron entrevistas a decisores claves y funcionarios involucrados en el proceso
de disefio del programa Hacemos Futuro; y se realizaron solicitudes de acceso a la

informacion publica.



Palabras clave: "Politicas publicas"; "Politicas sociales"; "Programas de transferencia

monetaria condicionada”; "Hacemos futuro”; "Argentina”.



INTRODUCCION

Durante el periodo kirchnerista (2003-2015), las politicas sociales desarrolladas desde el
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién Argentina al mando de Alicia Kirchner pusieron
en valor las concepciones asociadas al cooperativismo de trabajo, las experiencias
autogestionadas y la Economia Social. Esta tesis sostiene que dicha posicion se vio afectada
y modificada con el cambio de gestion que se dio a partir del 10 de diciembre del 2015 con
la llegada de Carolina Stanley al Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion. Con esta nueva
gestion, se evidencian cambios y continuidades en el enfoque de la politica social. Este
proceso se puede visibilizar a través de la continuacion del Argentina Trabaja, el Ellas Hacen
y Desde el Barrio, primero, y luego con la unificacion y modificacion de éstos al crear el

Hacemos Futuro

El Programa Ingreso Social con Trabajo (también conocido como "PRIST-AT" o
sencillamente como "Argentina Trabaja™) comenz6 a implementarse durante el afio 2009
luego de la crisis economica del 2008. Dicho programa fue una de las banderas de la gestion
de la Presidenta Cristina Fernandez y de la Ministra Alicia Kirchner hasta el afio 2015. El
programa, cabe agregar, se destacO por su expansion territorial vinculada a municipios y
organizaciones sociales, por su magnitud presupuestaria y también por su masividad A causa
de su matriz territorial, se evidencia en la literatura académica cierta heterogeneidad en su
funcionamiento que responde a un conjunto de factores, entre los cuales algunos autores
destacan el sistema de alianzas, tensiones y conflictos que se plantean entre los municipios y

las organizaciones de base territorial.

La intencion del Argentina Trabaja era generar inclusion social mediante cooperativas de
trabajo, a fin de consolidar y amalgamar a aquellos individuos que se encontraban por fuera
del mercado de trabajo formal (Resolucién 3182/2009). Cabe resaltar que la implementacion
de esta politica social prosigui6 incluso con la asuncién de Cambiemos en diciembre del
2015. Durante los dos primeros afios de gestidn de la nueva administracion, es decir, durante

2016 y 2017, el Argentina Trabaja sufri6 modificaciones de distinta indole, a saber: la



posibilidad de desarmar cooperativas, la inclusion de la posibilidad de realizar
capacitaciones, y la incorporacion de nuevos entes ejecutores (Resolucion 592/2016).

Pero lo més relevante acontece en febrero del 2018, mediante la Resolucion 96/2018, los
programas Argentina Trabaja, Ellas Hacen y Desde el Barrio se unifican bajo una nueva
politica social llamada "Hacemos Futuro". El objetivo de esta nueva iniciativa consistia en
empoderar a las personas promoviendo su autonomia econémica a traveés de cursos, practicas
de formacion integral y cursos de terminalidad educativa para potenciar las posibilidades de

insercion laboral.

Varios autores sefialan que la logica que guia a esta nueva politica social se aleja de la
concepcion de la economia social y el cooperativismo fomentada desde el Ministerio de
Desarrollo Social durante la gestion anterior. Al mismo tiempo, el cambio en los objetivos

del programa muestra un claro giro en términos de lo que se busca con una politica social.

La presente tesis sostiene que el estudio de la transformacion y la unificacion de estos tres
programas ("Argentina Trabaja”, "Ellas Hacen" y "Desde el Barrio™) por parte de la nueva
gestion que disefia e implementa el Hacemos Futuro permite comprender similitudes y
diferencias entre los paradigmas, como también vislumbrar las distintas posturas y enfoques
que se tienen sobre la problematica social de las poblaciones mas vulnerables que estan

excluidas del mercado de trabajo y del tejido social.

En este marco, esta tesis se propone analizar el disefio del Hacemos Futuro a fin de dar luz a
las cambios y continuidades en general, y a las transformaciones institucionales y los cambios
de paradigma que conlleva esta nueva politica pablica en particular. Asi, se pondréa el ojo en
la desintermediacion, la individualizacion y en el nuevo rol de las organizaciones sociales;
se describira el presunto giro capacitador de esta politica pablica y la nueva oferta formativa;
se analizaran las politicas de transparencia que vienen ligadas al Hacemos Futuro para
combatir el clientelismo y, por ultimo, se debatiran los desafios y alcances de la insercion

laboral y la inclusion social propuesta por este programa.

Para la elaboracion de esta tesis, cabe aclarar, se llevé a cabo una metodologia mixta que

conlleva una investigacion cualitativa que revisa documentos, normativas y bibliografia

10



académica, al mismo tiempo que se utilizan datos cuantitativos provenientes del Informe de
Gestion 2019 y de otros articulos académicos. También, se realizaron pedidos de acceso a la
informacion publica del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion a través de la Ley
27.275. Ademas, se realizaron diversas entrevistas semiestructuradas a altos mandos de la
gerencia publica y decisores importantes que estuvieron en las etapas de disefio e

implementacion del Hacemos Futuro.

Cabe aclarar que para la realizacion de la presente tesis sdlo se entrevistaron funcionarios de
alto rango porque el foco de este estudio es el disefio de la politica publica, no asi su
implementacion ni la evaluacion propiamente dicha de su funcionamiento. Por esta razén, no
se considerd pertinente para esta tesis la realizacion de entrevistas a referentes de

movimientos sociales ni a trabajadores de las oficinas descentralizadas.

Esta tesis, por su parte, consta de seis partes, a saber: 1) La introduccion, donde se presenta
el trabajo. 2) EI marco conceptual, donde se repasan los conceptos claves para comprender
el estudio de estas tematicas; 3) El estado de la cuestion, donde se repasan los textos centrales
sobre la evolucion de las politicas sociales mas caracteristicas de la Argentina desde el
periodo de gobierno iniciado en el afio 2003; 4) El desarrollo, donde se expone y desenvuelve
la tesis en si misma analizando las caracteristicas del Hacemos Futuro como son la
desintermediacion, la individualizacion, el giro capacitador y las politicas de transparencia;
5) Las conclusiones, donde se eshbozan las reflexiones finales que se desprenden del analisis
del disefio de esta politica pablica; y 6) La seccion bibliografica, donde se especifican los

textos y documentos usados para la elaboracion de esta tesis de Maestria.
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CAPITULO 1 - MARCO CONCEPTUAL. POLITICAS PUBLICAS Y

POLITICAS SOCIALES
Como bien plantean Genturiz et al (2018), hablar de politicas pablicas implica referirse al

"Estado en accién" (Jobert, 1996; Muller, 2002), y distinguir tres sentidos o dimensiones de
la politica: polity, politics y policy (Vargas, 1999; Salazar, 1999; Roth, 2003; Varela, 2005;
Parsons, 2013). La primera de estas dimensiones, la "polity" se asocia a a la politica como
forma o estructura, y hace referencia a la "macro-politica”. Es decir, hace referencia a aquel
ambito del gobierno de las sociedades humanas, ese espacio donde se estructuran los
principios y valores politicos de toda la sociedad. La segunda dimensidn, "politics", se asocia
a la politica entendida como proceso politico, y se vincula con el nivel "mesopolitico”. Esto
tiene que ver con la politica como actividad profesional y el proceso de lucha por la definicion
y el control del poder politico gubernamental. Normalmente, esta es la rama de la politica
que se asocia conlos partidos politicos y los movimientos sociales, quienes a traves de su
accionar inciden en diferentes procesos que pretenden transformar situaciones y condiciones

de las colectividades humanas (Genturiz et al, 2018).

En tercer lugar, aparece la dimension relacionada con las politicas publicas, denominada
"policy"” (asociada a la politica como contenido). Esta dimension ubica a las politicas como
cursos de accion gubernamental que atienden (o intentan atender) situaciones sociales o
politicamente problematizadas. Sumado a eso, estos cursos de accion responden a
posicionamientos que toman los hacedores de politicas publicas (policymakers) frente a los
principios y valores politicos, previamente construidos por las diferentes asociaciones
humanas (dimensidn correspondiente a la polity). En este sentido, una politica publica es una
visién particular del mundo que se busca imponer y realizar sobre otras visiones (0 policies).
Asi, la ideologia constrifie a las politicas pablicas, por consiguiente, los factores ideoldgicos
deben ser tomados en cuenta dentro del andlisis de las politicas puablicas
En adicion a esto, los cursos de accion gubernamental aparecen también articulados e
interrelacionados con la dimensidn de las politics, en el sentido de la disputa politicamente
electoral disputada. Genturiz et al (2018) explican que los partidos politicos, que son las

organizaciones que participan por excelencia en dicha disputa electoral, construyen
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plataformas politicas y, dentro de ellas, programas de gobierno, entendidos como proyectos
politicos que buscan orientar la accion del Estado. Los programas de gobierno, la
construccion de las ideas de gobierno o los distintos proyectos politicos, explican estos
autores, obedecen también a cuestiones ideoldgicas y buscan transformarse en politicas
publicas que logren atender situaciones percibidas como problematicas por la colectividad
politica que logra conquistar el poder gubernamental.

Asi, lo politico electoral disputado, en el sentido de los proyectos politicos partidistas, no
soOlo se relaciona condicionando o determinando las politicas publicas, sino que a su vez éstas
se relacionan condicionando o determinando la construccion de proyectos politicos. Dichos
condicionamientos, segun Genturiz et al (2018), se evidencian particularmente en la
materializacion de politicas publicas exitosas que logran impactar y transformar un
determinado momento una situacion insatisfactoria o problematica. Estas politicas aceptadas
positivamente no solo por diferentes actores en el seno de la sociedad, sino tambien por los
electores y demas sujetos politicos, obligan a los distintos partidos a incluirlas en sus

proyectos politicos, lo cual resulta en la igualacion de otras propuestas partidarias diferentes.

En suma, se puede definir a las politicas publicas como cursos de accién gubernamentales
que atienden (o intentan atender) situaciones no sélo socialmente problematizadas (policy),
sino sobre todo politicamente visibilizadas, determinadas transversalmente por cuestiones
ideoldgicas en tanto principios y valores politicos de las diferentes colectividades humanas
(polity), e interrelacionados con los proyectos politicos que emergen en el seno de una

colectividad humana (politics).

1.1 Discusiones sobre el concepto de politica social
El andlisis de las politicas sociales implica un desafio de un orden tedrico y politico. Tedrico

porque como disciplina de estudio acerca de las politicas sociales es un debate académico
consolidado. Politico porque el andlisis de las politicas sociales implica de qué manera se

lleva adelante la intervencién social del Estado.

Al mismo tiempo, las politicas sociales suponen una intervencién social del Estado. Dicha
intervencién implica un debate acerca de la manera en las cuales las sociedades gestionan

publicamente los riesgos sociales (Castel, 1997; Esping Andersen, 1993; Esping Andersen,
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1999). Segun Castel (2006), las protecciones sociales surgen como una manera de
compatibilizar los principios de igualdad social promovidos por las revoluciones burguesas

y la verificacion factica de la desigualdad social.

Asi, la Politica Social responde a una ubicacion temporal y territorial que da sentido y
significado a sus presupuestos tedricos, a sus medios basicos y a sus manifestaciones

institucionales (Ferndndez Riquelme y Caravaca Llamas, 2011; 4).

Es menester mencionar que Andrenacci y Soldano (2006) hacen un minucioso recorrido de
las teorias que fundamentan el estudio de las politicas sociales y los cambios que han operado
en los Estados Sociales. Puntualmente, plantean el problema de las transformaciones
recientes en la cuestion social y la manera que la forma de proteccién estatal pasé de politicas
universalistas (que tenian como eje el trabajo asalariado como puerta de acceso de los
derechos sociales) hacia politicas de lucha contra la pobreza. Este tipo de politicas,
mencionan estos autores, comenzaron a desarrollarse fuertemente en la década del 90. Segun
Grassi (1994), la nocion bésica a partir de esto tuvo que ver principalmente con tres grandes

preceptos: descentralizacion, focalizacion y participacion.

Cabe agregar que esta suerte de convivencia entre distintas estrategias y tipos de politica
social se prorrogan hasta la actualidad. A partir de las ideas planteadas por Lo Vuolo (1998),
se puede hablar de un "hibrido institucional™ que combina tres formas diferenciadas de
intervencién. A este modelo, cabe mencionar, Filgueira (2007) lo denomina "ciudadania
estratificada”, dado que el acceso a los derechos sociales va a estar vinculado al tipo de

insercion socio ocupacional que cada actor posee.

1.2 Estado y politica social argentina en perspectiva histérica

La década del 90 ha sido ampliamente analizada en diversos trabajos (Garcia Delgado, 1994,
1998; Minujin, 1999). En ellos se demuestra que el Estado realizé un apartamiento de sus
funciones de regulacion. Por otra parte, se describe un modelo de sociedad orientado hacia
el mercado como espacio donde resolver las necesidades sociales y dirimir los conflictos.

Algunos autores sugieren también que el ajuste estructural vino a ser una manera de paliar el
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golpe econémico (Bernal Meza, 1996) o golpe de mercado (Golbert y Roca, 2010) producido
a fines de la década de los 80.

Segun diversos autores, es en este escenario que emerge y se consolida un sector amplio de
la sociedad civil que pasa a atender diferentes aspectos de la cuestion social (Arcidiacono,
2012; Zibecchi y Paura, 2019). Con respecto a este tema, el texto de Arcididcono (2012)
permite evidenciar que la participacién de la sociedad civil en la provision de bienestar no es

necesariamente nueva.

Es relevante comentar que la incidencia de las organizaciones sociales en la provisién de
bienestar tomd mayor protagonismo en la década del 90. Esto evidencia una nueva
configuracion de una dindmica politica marcada por la compleja interaccion entre el Estado
y la sociedad civil. Boga (2020) habla tambien de un Estado polifronte que adquiere tantas
modalidades como los sectores sobre los cuales interviene. En otras palabras, dicho autor
plantea que el Estado conserva cierta perspectiva racional-legal y sigue siendo la protoforma
de la politica social o el horizonte de sentido aspiracional, pero en el plano factico lo que se
evidencia es una discrecionalidad permanente asociada a las distintas clases sociales. Es mas,
se plantea que cada sector social tiene distintas estrategias y capacidades de agencia segun

cada estrato.

Volviendo al tema de la politica social, es necesario mencionar que Grassi (2008) la define
como la configuracion estatal de la reproduccion social que expresa el cdmo y hasta donde
una sociedad asegura la reproduccion de sus miembros y, en definitiva, la forma como
resuelve su propia reproduccion. Parte de la literatura académica sobre esta tematica
considera que las politicas sociales expresadas con esta nominacidn son parte constitutiva de
los llamados "Estados de Bienestar”. El texto de Orloff (2005) sugiere que las politicas
sociales, en su surgimiento, fueron intrinsecas a dicho modelo estatal por su estrecha relacion
con el modelo de acumulacidn, distribucién de la renta y de regulacion del mercado de
trabajo, consumanndo una paulatina transformacion en la cual la responsabilidad por la

proteccion social pasé de las familias y comunidades hacia los estados nacionales.

Andrenacci y Soldano (2006), consideran que el conjunto de formas de intervencion de la

sociedad sobre si misma que se denomina "politica social", parece haber seguido un doble
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patron. Por un lado, una intervencion en el centro, que define los mecanismos axiales o
principales del proceso de integracion social; y por otro, una intervencion en los margenes,
sobre los mecanismos que fallan, o sobre los sujetos que no logran acceder a la integracion

social a partir de los mecanismos principales.

Es necesario considerar que, si bien las politicas sociales se encuentran en la mayoria de los
Estados capitalistas de occidente, fueron asumiendo distintas formas particulares segln
diversas variables como la posicién que cada pais ocupa dentro de la economia global, las
tradiciones institucionales y los conflictos politicos de cada uno (Martinez Ramirez y Torres,
2018).

En nuestro pais, como mencionamos mas arriba, se produjo un "hibrido institucional" de
Estado de Bienestar que combinaba distintas formas universalistas y corporativas de
proteccion social, outputs de un sistema politico autoritario y poco proclive a la negociacion
entre la totalidad de los actores colectivos y grupos de interés (Lo Vuolo, citado en Soldano

y Andrenacci, 2006, pag 6).

Siguiendo con estos autores, se puede mencionar que las politicas sociales en nuestro pais
operaban en tres logicas distintas, definidas de la siguiente manera: politicas del trabajo,
politicas de servicios universales, y politicas de asistencia. Estas ultimas, cabe mencionar, se
suponian residuales en tanto operaban sobre los casos de extrema pobreza. Andrenacci y
Soldano (2006) explican que mientras la situacién de pleno empleo se mantuvo, esta
segmentacion se produjo de forma relativamente sencilla, en tanto la relacién salarial
aseguraba el acceso a la proteccion social y la posibilidad de tener dicho empleo era brindada
por un mercado en constante expansion. Grassi (2008), explica que el Estado se ocupé de
construir los mecanismos para delimitar lo que seria la poblacion "merecedora™ de la
asistencia como aquella que estuviera realmente imposibilitada de ejercer la capacidad de

valerse por si misma a través del trabajo.

Esta segmentacion, cabe mencionar, se mantuvo en nuestro pais hasta el presente,
atravesando sucesivas crisis y reformulaciones en el modo en que el Estado garantizaba
algunos derechos sociales y cdmo se definieron los destinatarios de las diferentes politicas

sociales desplegadas pos los diversos entramados institucionales (Martinez Ramirez y
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Torres, 2018). Asi, estos autores afirman que el devenir de las politicas sociales sobrepasé la
existencia de los Estados de Bienestar que las consolidaron.

Por su parte, Andrenacci y Soldano (2006) sefialan tres esquemas en la organizacion de la
politica social que se suceden histéricamente sin que uno suponga la revocacién absoluta de
su precedente. Estas configuraciones histéricas se refieren a procesos acontecidos en todo el
occidente capitalista, pudiendo a su vez ser enmarcados en las dinamicas histéricas de la
Argentina.

Se podria afirmar, citando ideas de Andrenacciy Soldano (2006), que actualmente la politica
social gestiona la flexibilizacién y precarizacién del empleo, la transformaciones de los
seguros sociales y las instituciones universales en cuasimercados, y también la expansion de
los dispositivos de intervencion (de) e intervencion (sobre), y la neutralizacion de los

conflictos provenientes de los grupos de riesgo.

Segun Fleury (2005), atender a las politicas sociales implica analizar una de las formas que
adquiere esta relacion estatal con algunos de los sujetos que abarcan la totalidad de la
ciudadania, y con los sistemas de proteccion social al incluir de forma universal o
estratificada a algunos individuos , y al excluir a algunos otros se estan definiendo

modalidades diferentes de ciudadania y de relacion entre el Estado y los sujetos sociales.

En suma, se podria definir a las politicas sociales como un fruto de la dinamica de la esfera
publica conformada en cada sociedad y también como un factor esencial en la materializacion

y en la transformacion de la esfera publica.

1.3 Presupuestos tedricos con respecto a las politicas sociales en el caso argentino

1.3.1 Partiendo de una reflexion sobre el bienestar
Tomando ideas de Esping Andersen (2000), el bienestar puede comprenderse como una

capacidad relacionada con el manejo de la incertidumbre y de los riesgos sociales y es
provisto por distintas fuentes o esferas: el Estado, el mercado, y la familia. Adelantado et al
(1998), adicionan una cuarta esfera: la relacional. Estas cuatro esferas se caracterizan por
tener relaciones complejas entre si, tanto desde el punto de vista estructural como desde el

historico. Adelantado et al (1998), plantea que estas esferas no deben comprenderse como
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lugares fisicos sino méas bien como un complejo de instituciones y mecanismos de
coordinacién de la accion social o "dimensiones” de esa accion, que se encuentran
atravesadas transversalmente por grupos e individuos, asi como también por diversos ejes de

desigualdad existentes.

Es menester resaltar que la distribucion y la produccion del bienestar son un problema de
"economia sustantiva" y deben ser comprendidos como aspectos relevantes de la dependencia
de las personas a la hora de asegurar su superviviencia y su inclusion en la sociedad. De esta
forma, se advierte una "economia del bienestar" que se aleja de una concepcién formal o de

mercado para inscribir una reflexion en un horizonte mas abarcativo (Adelantado et al, 1998).

Con respecto a las esferas, cada una de éstas se asocia a un principio de gestion de los riesgos
sociales: al interior de la familia predomina la asignacion mediante la reciprocidad; los
mercados, por su parte, estan gobernados por la distribucion a través del nexo monetario,
mediante el cual las personas venden su fuerza de trabajo y a cambio compran bienes y
servicio; el Estado, por otro lado, adopta predominantemente el principio de asignacion
mediante la redistribucion autorizada. De esta forma, se advierte la contingencia de los
arreglos sociales asociados a diferentes estrategias institucionales para la distribucion del
bienestar (Adelantado et al, 1998).

Esping Andersen (2000) propone una distincion conceptual diferenciando tres "tipos ideales™
de produccion y distribucién de bienestar por parte del Estado: el residual, que limita su
ayuda a unos estratos de riesgo especifico diviendo a la sociedad entre una mayoria de
ciudadanos autosuficientes que pueden asegurarse por medios privados (de mercados o sin
fines de lucro) y una clientela dependiente del Estado; el universalista, es el tipo ideal de
bienestar mediante el cual los derechos sociales son incondicionales y que los riesgos se
deben compartir bajo una misma cobertura; en tercer y ultimo lugar se encuentra el modelo
"corporativista”, en donde los riesgos sociales se conciben de forma compartida en clave de
la pertenencia a un estatus (normalmente basado en grupos profesionales) expresando

distintos niveles de diferenciacidn segun los grupos y las ramas de actividad de la economia.

Es necesario resaltar que segun este autor danés, las sociedades combinan principios y esferas

en diferentes arreglos insticionales dando origen a lo que se denomina "Régimen de
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Bienestar". Segun Arcididcono, Gamallo, Pautassi y Staschnoy (2015), los "Regimenes de
Bienestar" estratifican y estructuran desigualdades segun la forma de reconocimiento de

riesgos sociales, el acceso a las prestaciones y el alcance de los derechos.

En definitiva, explican estos autores en sintonia con Arcididcono y Gamallo (2012), cada
hogar obtiene el bienestar segun los arreglos institucionales socialmente organizados sobre
la base de su capacidad diferencial de reunir los recursos disponibles en los diferentes
arreglos institucionales vigentes. Dicha capacidad, explica Gamallo (2015), alude a la
combinacion de aspectos de la estructura social (de la posicion de las clases sociales, su
ubicacion en el mercado de trabajo, y la configuracién institucional de la proteccion social)

como de las practicas de los agentes estatales y las estrategias familiares.

Como bien es sabido, las politicas sociales requieren una intervencion social por parte del
Estado. Dicha intervencion, implica un debate acerca de la forma en que las diversas
sociedades gestionan publicamente los riesgos sociales (Castel, 2006; Esping Andersen,
1999; Esping Andersen, 1993). En la interpretacion de Robert Castel (2006), el Estado debe

intervenir con la intencion de igualar los derechos de los propietarios y los no propietarios.

En esta linea, la sequridad social pasaria a equiparar los derechos individuales a la propiedad
con los derechos a la "propiedad social”. En el planteo de este socidlogo francés, asegurando
el derecho al trabajo se pretendio construir lo que denomina "sociedad salarial” (Castel,
2006). Segun se explica en su libro, el vinculo del salario supone cohesion social y una
manera de estar asegurado. Bajo esta idea, cabe aclarar, se construyeron los seguros sociales
de indole estrictamente contributivo. En esta ldgica, es esencial que la sociedad logre ser un
conglomerado unido, sin fallas en el "tejido social”, como diria Rosanvallon (1998). Puede
ser desigual, pero unificado bajo ciertos preceptos aseguradores o protectores. Esto, segun el
pensamiento de estos intelectuales franceses, conlleva una modalidad de intensificacion de
la explotacién del capital sobre el trabajo. Un pacto entre desiguales pero que sostiene de

alguna manera a sociedades estables (Castel, 2006).

Por su parte, la lectura del soci6logo danés Gosta Esping Andersen (1993) sobre los

regimenes de bienestar se sustenta en los modos de gestionar y distribuir los riesgos sociales.
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El planteamiento de este autor consiste en establecer la participacion del Estado, el mercado
y la sociedad (las familias, particularmente) en la gestion y distribucion de dichos riesgos
sociales. En otras palabras, estudia las relaciones entre el Estado, el mercado y las familias a
la hora de proveer bienestar en una sociedad en particular. En su estudio, cabe mencionar,
este autor propone tres tipos ideales de regimenes de bienestar: el modelo liberal, el
conservador (también llamado bismarckeano) y el social-demdcrata.

Siguiendo a Del Valle (2008 y 2010). se puede entender al concepto de régimen de bienestar
como un sistema complejo donde se interrelacionan formas legales y organizativas
relacionadas sistematicamente que responden a diferentes ldgicas de organizacion,

integracion social y estratificacion

Ahora bien, como dijimos, hay tres tipos de régimen. Procederé a enumerarlos y definirlos a

cada uno:

1) En primer lugar tenemos el régimen liberal. Este tipo de Estado de bienestar le da
centralidad al individuo como Unico responsable a la hora de garantizar sus condiciones de
existencia mediante el trabajo de manera que el mercado ocupa un lugar fundamental en el
sistema. Del Valle (2008), toma como ejemplo explicativo el caso estadounidense, en donde

la mejor politica social es lograr el pleno empleo.

2) En segundo lugar, tenemos el régimen conservador o bismarckeano. En éste tipo de
régimen, las familias tienen centralidad a la hora de encargarse del cuidado de ellas mismas.
El ingreso econdmico lo garantiza el varon como jefe de familia, dejando al Estado y al
mercado un rol suplementario. En este régimen, de tipo corporativo, la distincion se da en
funcion de la pertenencia al status, dice Esping Andersen (2000). Aqui, las diferencias al
acceso a la salud, por ejemplo, estan determinadas por el tipo de empleo que tenga el

trabajador. El caso tipico de esta clase de Estado de Bienestar es Alemania.

3) Entercer y altimo lugar, tenemos el régimen social-demdcrata, en donde el Estado ocupa
un lugar central en el desarrollo de la economia y en la vida de los individuos. Este régimen,
cabe mencionar, esta basado en la provision universal de beneficios mediante los cuales se
liga a los derechos con la concepcidon de ciudadania. En términos generales, se puede afirmar,

siguiendo a Esping Andersen (1993) que poseen un alto nivel de desmercantilizacion y el
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objetivo de las politicas social en estos casos consiste en promover la maximizacién de las
capacidades individuales para promover la independencia de las personas. Segun (Del Valle,

2008), Suecia es el caso tipico de esta clase de Estado de Bienestar.

Si hay una critica que se le puede hacer a las propuestas de este prestigioso sociélogo danés,
es que no toma en cuenta paises tercermundistas. Toma casos europeos, Estados Unidos,
Canada, Australia y Nueva Zelanda. Para el caso latinoamericano en general y el caso
argentino en particular, este esquema resulta insuficiente. Otra critica que también es til al
analizar sus postulados es que no tiene en cuenta a otro actor importante en algunas

sociedades, como el "tercer sector" o las organizaciones de la sociedad civil.

Para el caso argentino, primero Lo Vuolo (1995) y mas recientemente Del Valle y Boga
(2017), plantean que en Argentina la modalidad bismarckiana y contributiva coexiste con un
sistema "breadwinner"” en donde hay un vardn jefe de familia que mediante su trabajo formal
se asegura a él y asegura a su grupo familiar. Si bien Gltimamente esto estd cambiando,
durante muchas veces se construy0d un sistema social en donde las mujeres eran las

encargadas de la atencion y los cuidados familiares.

La seguridad social, asi, se relaciona historicamente con el modelo de mercado de trabajo y
organizacion de la familia (Boga, 2020). Esto expresa en cierto punto una naturaleza
contradictoria de la sociedad capitalista y la necesidad de mantener un pacto social que
equilibre los conflictos de intereses entre la acumulacion y distribucion de la riqueza

socialmente producida.

Sobre el caso argentino es menester resaltar que el Estado logré construir sistemas
universales en educacion y salud. Estos poseen un aspecto complejo en su composicion,
accesibilidad, modalidad de atencion, modos de gestion, formas de inclusion y exclusion,
modalidades de exclusion, etc. Si bien la salud y la educacién se erigieron como sistemas
universalistas, lo cierto es que operan de forma segmentada por clases sociales a la hora de

analizar quiénes utilizan las escuelas pablicas y quiénes las escuelas privadas.

Andrenacci y Soldano (2006) hacen un recorrido relevante y detallado sobre las teorias que
fundamentan el estudio de las politicas sociales y de los cambios que han operado en el

Estado. Singularmente, abordan el problema de las transformaciones recientes en la cuestion
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social y la manera en que la forma de proteccion estatal pasé de politicas universalistas (que
tenian como eje el trabajo asalariado como puerta de acceso a los derechos sociales) hacia
politicas de lucha contra la pobreza. Como bien explica Brown (2016), este tipo de politicas
comienzana desarrollarse fuertemente a partir de la década del 90, especificamente a partir
de una serie de recomendaciones que se implementaban mediante el Consenso de

Washington.

Este periodo de reforma estructurales del Estado, cabe agregar, modificé las formas en que
la sociedad se vinculaba con la "cosa publica”. El Estado paso a posicionarse de otra manera
con respecto a las demandas sociales. Lo importante de todo esto, lo que merece ser resaltado,
es que a partir de esas diferentes estrategias y tipos de politicas sociales se lleg6 a una especie
de "hibrido institucional” (Lo Vuolo, 1998) que combina en cierto punto las tres formas de

intervencion provistas por la teoria del ya mencionado socidlogo danes.

1.3.2 La brecha de bienestar
El concepto de brecha de bienestar surge del campo de la investigacion social y refiere a la

distancia o disparidad entre cierto pardmetro tedrico o normativo y un valor asumido
empiricamente (Gamallo, 2015). Fue tambien utilizado para ilustrar formas de desigualdad,
por ejemplo: brechas educativas, brechas de desarrollo, brechas urbanas, digitales, de género,
etc. Suele usarse para ilustrar el grado de ajuste de la relacion entre un arreglo institucional

del régimen de bienestar con la estructura de los riesgos sociales.

La brecha de bienestar, explica Gamallo (2015), puede obedecer tanto a alteraciones
simultaneas como a alternativas de cada uno de los componentes. Este soci6logo argentino,
cabe aclarar, utilizd este concepto para estudiar las variaciones de la estructura de riesgos

sociales en Argentina.

Es necesario mencionar que cada hogar consume los satisfactores de bienestar en funcién de
los diferentes arreglos institucionales. La calidad de los satisfactores esta en cierto punto
determinada por el tipo de cobertura. Al mismo tiempo, el tipo de cobertura puede estar
regulado por distintas condiciones. Sobre esto, el pensador britdnico Thomas Marshall
explicaba a mediados del siglo pasado que el grado de igualdad que podrian brindar los

servicios sociales (o la "ciudadania social”, en palabras de este autor) dependia de cuatro
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aspectos, a saber: a) si el subsidio se ofrecia a todos 0 a una clase limitada; b) si tenia forma
de pago en efectivo o de un servicio; c) si el minimo era alto o bajo; d) la forma de financiarlo.
De esta manera, cada estrategia politica especifica establecia efectos particulares y
perdurables en la estructura social afianzando o quitando condiciones diferenciales de las
familias en el acceso al bienestar (Gamallo, 2015)

En su andlisis, Marshall (2005; 61) distinguié entre igualdad de rentas e igualdad de
condicién, planteando que cuando se universaliza la cobertura de un servicio social desde
una proporcién pequefia de la poblacién hacia el conjunto, se mejora el ingreso disponible de
quienes no estaban siendo atendidos por el servicio. No obstante, para este autor "la igualdad
de condicién es mas importante que la igualdad de ingresos". De esta manera, es posible
pensar, como sugiere Gamallo (2015) y también Castel (2004), que los derechos sociales
contribuyen a establecer un patron de desigualdad social. ¢Por qué? Porque, siguiendo la
linea de Marshall (2005), la libertad justifica rentas e ingresos desiguales, mientras los
derechos sociales ofrecen la condicion para establecer medidas de igualdad de estatus. En
otras palabras, permiten incrementar la desigualdad aunque al mismo tiempo promueven la

igualdad de status.

Castel (2004) plantea que el modelo de sociedad alcanzado no es una "sociedad de iguales™
(en el sentido de "igualdad de hecho™ de las condiciones sociales) sino el de "una sociedad
de semejantes”. Una sociedad de semejantes, explica, es una sociedad diferenciada y
jerarquizada, pero en la cual los miembros pueden mantener relaciones de interdependencia
porque disponen de un fondo de recursos comunes y de derechos comunes. Con respecto a
estos conceptos de "igualdad de condicion™ planteado por Marshall (2005) y "el de sociedad
de semejantes” parece tener puntos en comin. Ambos autores coinciden en que la "igualdad

de ingresos™ no es la solucion absoluta, sino la "igualdad de condicién™.

Para este pensador francés la propiedad privada es una garantia, en el sentido pleno de la
palabra, contra las contingencias de la vida social (casos de enfermedades, de accidentes, de
desempleo, etc). Los individuos propietarios, dice Castel (2004, pag 28) pueden protegerse a
si mismos movilizando sus propios recursos y pueden hacerlo amparandose en el marco legal
de un Estado que protege esa propiedad. Se puede hablar, en palabras de este autor, de una

"seguridad social asegurada".
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Para Castel (2004), la verdadera cuestion social no es en si mismo el estatus de
desempleado, sino el estatus del individuo no propietario ya que un desempleado propietario
tiene de por si garantizada algunos aspectos de su seguridad social. "El clivaje propietario/no
propietario se traduce en un clivaje sujetos de derecho/sujetos de no derecho, si se entiende
también por derecho el derecho a vivir en la seguridad social y civil", dice Castel (2004; pag
41)

Gamallo (2015), explica que mientras las politicas sociales postulan atender ciertas
cuestiones socialmente relevantes (reducir la inseguridad alimentaria, facilitar el acceso a los
seguros sociales, la atencién de la salud, ofrecer educacidn, entre otras), generan disparidades
en las formas de acceso a esos mismso satisfactores y, consecuentemente, en las condiciones
de vida de la poblacion. Esping Andersen (2000), por su parte, explica que el desempefio de
las distintas politicas sociales expresa una politica de estratificacion social que en algunos
casos elimina las barreras institucionales, en otros desatiende posiciones adscriptas y

objetivadas sobre diferentes etiquetas de las figuras sociales

Adelantado et al (1998), plantea que la politica social no s6lo no compensa o reduce las
desigualdades (o brechas) originadas en otros &mbitos, sino que también puede reproducirlas,
aumentarlas e incluso constituirlas como tales. Gamallo (2015), menciona sobre este punto
que muchos autores refieren una interaccion recurrente y de influencia reciproca entre la
practica asociada a la politica social y la estructura social identificando y distinguiendo
efectos y procesos de larga duracion de procesos y efectos que surgen y se manifiestan de

manera mas esporadica o espontanea.

En definitiva, la identificacion de las brechas de bienestar sirve para analizar, por un lado, el
"ajuste” o la "consistencia funcional™ de los arreglos institucionales del régimen de bienestar
con las politicas implementadas en cierto periodo. Por otro lado, son Utiles para analizar el
efecto sustantivo que los arreglos institucionales generan sobre la estructura de los riesgos
sociales (Gamallo, 2015). También, este autor sugiere que la identificacion de las "brechas"
posibilitan la comprension de los efectos sobre los ejes de desigualdad que forman parte de

la estructura social.
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1.3.3 El rol del Estado Social
En su libro "La Inseguridad Social"(2004), Robert Castel plantea que el rol principal del

Estado social no ha sido realizar la funcion redistributiva que se le otorga frecuentemente.
Este autor considera que las redistribuciones de dinero publico afectaron muy poco la
estructura jerarquica de la sociedad. En cambio, resalta que el rol protector del Estado ha sido

esencial.

Para justificar esta afirmacion, toma como ejemplo las jubilaciones. En su analisis, menciona
que las jubilaciones siguen bastante estrictamente la jerarquia salarial (a menor salario, menor
jubilacion y a mayor salario, mayor jubilacién). De esta forma, considera que no hubo
grandes cambios redistributivos en este aspecto. No obstante, resalta que la jubilacion es
fundamental ya que asegura a todos los asalariados las condiciones minimas de la
independencia social, y por lo tanto, la posibilidad de seguir integrandose a la sociedad a la

par de sus ""semejantes”.

Con esto, se puede comprender que la funcién esencial del Estado en la sociedad es
neutralizar la inseguridad social actuando como reductor de riesgos sociales. * Esto, segin
plantea este autor, se logra bajo ciertas condiciones (algunas coyunturales y otras
estructurales). Por ejemplo, Castel (2004) sugiere que el principal factor que posibilita la
reduccion de los riesgos sociales es el crecimiento econémico?. Este socidlogo francés
considera que si se aumenta la productividad, el consumo y los ingresos salariales, se pueden

reducir las desigualdades sociales y la inseguridad social.

En un contexto de crecimiento, plantea Castel (2004), las insatisfacciones y las frustraciones
son vividas como provisorias. Se piensa que "mafiana serd mejor que hoy". El crecimiento
econdmico, asi, brinda la posibilidad de anticipar una futura reduccion progresiva de las
desigualdades y la erradicacion (o disminucion) de los nucleos duros de pobreza y de
precariedad que subsisten en la sociedad. El progreso social, segun este autor, supone la

capacidad o posibilidad de programar el porvenir: la capacidad de tomar un préstamo para

1 Las cursivas estan presentes en el libro de Castel.
2 Esta idea la retomaremos mas adelanta al analizar brevemente los logros y alcances del Hacemos Futuro
en un contexto de escaso y nulo crecimiento econdmico.
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acceder a una vivienda, programar la llegada de los hijos a la universidad, anticipar o

planificar trayectorias de movilidad social ascendente, incluso de manera intergeneracional.

En su otro libro, titulado "La metamorfosis de la cuestion social™ (1997), Castel plantea que
la expansion econdmica y la proteccion social deben ir de la mano. Segun él, no hay una
relacion intrinseca del tipo "no hay crecimiento econémico sin protecciones", sino que "no
hay protecciones sin crecimiento econémico™ (Castel, 1997; pags 394 y 395). Al mismo
tiempo, este autor sugiere que las nuevas medidas que promueven la proteccion social en una
coyuntura de crecimiento econémico deben ir acompafiadas de una legislacion al respecto
que garantice (o busque garantizar) que un cambio de coyuntura econdmica desfavorable no
reduzca las protecciones sociales y los logros alcanzados. Por el contrario, explica, "el
endeudamiento se convertiria en una herencia perversa de los afios de crecimiento, capaz de

hacer caer en la precariedad a numerosas familias de asalariados™ (Castel, 1997; Pag 395).

Esta manera de dominar el porvenir, plantea Castel (2004) es parte de la esencia de una
politica social que lucha contra la inseguridad social. Esta caracteristica de poder "dominar
el porvenir” es la clave del desarrollo social que se inscribe en una trayectoria ascendente
que maximiza el stock de recursos comunes y refuerza el rol del Estado como regulador de
estas transformaciones sociales. A su vez, este periodo de crecimiento econémico podria ser
también, segun este intelectual francés, un periodo de fuerte crecimiento del Estado para

garantizar una mejor y mayor proteccion social.

Castel (1997) sugiere que el Estado Social es el actor central que debe conducir las
estrategias, obligar a los participantes a aceptar objetivos razonables y velar por el respeto de
los compromisos. También, considera que la concepcién plena de el Estado Social no es un
"Estado Keynesiano", sino un "Estado socialdemdcrata”. Un Estado socialdemdcrata, cabe
agregar, que asegure un minimo de cohesion social entre los grupos, un Estado que se hace
cargo del mejoramiento progresivo de las condiciones de todos. Para hacerlo, explica este
autor, debe lograr el crecimiento y distribuir sus frutos, negociando la division de los

beneficios con los diferentes y diversos grupos sociales (Castel, 1997; pag 392).
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Una vez explicado este factor coyuntural (crecimiento econdmico), se procedera a explicar
el segundo factor, de indole estructural. Este segundo factor tiene que ver con la adquisicion

de protecciones sociales a partir de la inscripcién de los individuos en colectivos protectores.

Es necesario que los trabajadores que no poseen mucho méas que su fuerza de trabajo se
inserten en el mercado de trabajo formal a fin de tener derechos laborales y gozar de la
proteccion que le dan las organizaciones sociales colectivamente constituidas, como los
sindicatos y otros movimientos sociales. EI derecho laboral y la proteccion social son
sistemas de regulacion colectiva con derechos definidos en funcién de la pertenencia a
conjuntos, con frecuencia conquistados como resultado de luchas y conflictos que han
opuesto a grupos con intereses divergentes (Castel, 2004; pag 51). Se trata, en definitiva, de
colectivos de trabajo, colectivos sindicales, regulaciones colectivas del derecho laboral y de

proteccion social.

"Pero estos sistemas de protecciones son complejos, fragiles y costosos”, dice este autor
(2004; pag. 51). No insertan al individuo como lo hacian las protecciones de proximidad y
requieren, ademas, una fuerte demanda de Estado, ya que en muchos casos es el Estado el

que los impulsa, los legitima y los financia.

1.3.4 Sobre la dependencia y la ruptura de la trayectoria
Es necesario mencionar que una vez fundadas las instituciones, adquieren la capacidad de

reproducirse a si mismas condicionando o bien limitando las formas de intervencion politica.
Sobre este punto, Gamallo (2015) sostiene que, pese a la ausencia o a la alteracion de las
fuerzas o condiciones que les dieron origen, las instituciones siguen operando practicamente
con la misma légica. Siguiendo esta linea, este sociologo argentino explica que los propdsitos
de las politicas estatales tienden a ser "traducidos” y procesados mediante arreglos
institucionales preexistentes limitando y condicionando la voluntad politica de quienes las
impulsan o bien, creando un contexto propicio o un sentido comun sobre como operarlas.
Tomando ideas de Adelantado et al (1998), se podria decir que estos arreglos constituyen
configuraciones institucionales tan consistentes que suelen operar como una "segunda

naturaleza".
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Es menester resaltar que el Estado de bienestar es considerado un "caso tipico" de path
dependence ya que suele ser preso de la l6gica de su trayectoria institucional condicionando
sus modos de responder y abordar los problemas sociales, en especial frente a las crisis
exdgenas provocadas por diversos cambios que afectan al mercado de trabajo, o a las
dindmicas propias de las familias (inestabilidad y modificaciones en el rol de la mujer) y al
envejecimiento poblacional (Esping Andersen, 2000).

Asi, segun explica Gamallo (2015), las formas de abordar la cuestion social fueron
generando rutinas, roles, practicas, tradiciones, costumbres y/o consensos que se convirtieron
en ciertos arreglos institucionales ofreciéndose como realidades objetivas y a la vez
despojadas de conflictos.

Con respecto a las trayectorias, Rosanvallon (1995, pag. 192) no habla especificamente de
dependencias, sino de insercion y exclusion. Sobre las trayectorias de insercion biogréaficas
(no institucionales), comenta que hay variables de comportamiento, como la actitud en
relacion al trabajo, las que determinan y explican algunas trayectorias de insercion. En
algunos casos, esas variables de comportamiento determinan quiénes tendran inserciones
mas rapidas, quiénes tendran trayectorias entrecortadas de desempleo y quiénes estaran mas

tiempo desempleados.

Para este autor, los desocupados de larga data o las familias sobreendeudadas no constituyen
poblaciones en el sentido tradicional de la accidn social. S6lo comparten un perfil de orden
biografico, sus vidas se han realizado trayectorias que presentan una determinada semejanza
en la sucesion idéntica de rupturas sociales o familiares. Segin Rosanvallon (1995), son las
"formas™ de su historia y no sus caracteristicas socioprofesionales lo que los acercan.
También, plantea que no tiene sentido tratar de aprehender a los excluidos como a una
categoria en si misma. Lo que hay que tener en cuenta, segun él, son los procesos de
exclusion. Asi, la situacion de los individuos debe comprenderse a partir de las rupturas, los
desfases y las interrupciones que sufrieron. Siguiendo esta linea, lo importante seria analizar
con claridad la naturaleza de las trayectorias que conducen a situaciones de exclusion en tanto

éstas son cada vez las resultantes de un proceso particular.
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Este historiador francés habla de trayectorias de exclusion y rupturas de trayectorias. La
exclusion, segun este socidlogo francés, no constituye un fendmeno monolitico. Son procesos
extremadamente diversificados, manifestados con diferencias y no con aglomeracion social.
El concepto de exclusién representa, segun él, una manera particular de reconocer y definir
los problemas sociales, asi como las categorias de poblaciones correspondientes. De esta
manera, la exclusion no es un "nuevo problema social”, sino mas bien "otra manera de
describir las dificultades para establecer solidaridades , sea de individuos entre si 0 de grupos

dentro del conjunto social" (Rosanvallon, (1995; pag 195).

Tanto Rosanvallon (1995) como Castel (1997) coinciden en sefialar que el Estado es el actor
central que permitiria con su accion generar una ruptura en las trayectorias de exclusion de
la poblacion. Castel (1997), por su parte, considera que es necesario comprender que estos
cambios en las trayectorias de determinadas poblaciones implican transiciones lentas y
graduales que permiten acercarse de alguna forma a algun tipo de evolucion o progreso. El
Estado, como dijimos, debe ser el actor central que conduzca las estrategias, obligue a los
participantes de politicas sociales a aceptar objetivos razonables y velar por el cumplimiento
de determinados compromisos. De esta forma, seria posible lograr una "trayectoria

ascendente™ que podria conllevar un futuro mejor para algunos ciudadanos.

Siguiendo el pensamiento de estos autores, los excluidos no constituyen un orden, una clase
0 un cuerpo. Indican mas bien una falla, una falla en el tejido social. Estas fallas, cabe decir,
son "dificiles de comprender y mas aun de clasificar”. De esto, se desprende todo un debate
sobre qué hacer con esta poblacion. ;Como actuar sobre la poblacion marginada, sobre esa
"falla en el tejido social"? De esta duda, surgen algunas preguntas: ;Qué hacer? ;Asalariar la

exclusion? ¢Implementar politicas de inclusién o politicas de integracion?

1.3.5 ;Como abordar la exclusidn social? ;Con inclusion o integracion?
Con respecto al abordaje que los Estados hacen para solucionar los problemas que

representan estas "fallas en el tejido social”, Rosanvallon (1995; pag 115) alerta sobre el
"peligro” que representa la posibilidad de "asalariar la exclusion”. Plantea que esa decision
es muy recurrente por parte de los gobernantes y surge de dos analisis, a saber: 1) La certeza

de que por un plazo muy largo la gente se mantendria en una situacion de desempleo; y 2) El
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reconocimiento de la necesidad de introducir una red de proteccion social minima
(Rosanvallon, 1995; 116).

Siguiendo la linea de esta autor, la tentacion de asalariar la exclusion se presenta de dos
formas distintas: mediante el modelo de la discapacidad y el del modelo de subsistencia.
Sobre esto, es menester aclarar que no es la intencion de esta tesis reflexionar sobre las formas
de exclusién o integracion de las poblaciones con diversas discapacidades, pero si de los
casos que estan por otras razones por fuera del mercado de trabajo y ven dificultada su

subsistencia.

Lo que si es necesario aclarar es que, segun este historiador francés, gracias a los
discapacitados y sus demandas se cred un sistema de exclusion indemnizada que permitio,
con el correr de los afios, incorporar ciudadanos que, por distintas razones, presentaban
dificultades para subsistir dado que permanecian desempleados durante periodos
prolongados.

Una de las piezas claves del pensamiento de este historiador frances, es que "la insercién por
el trabajo debe seguir siendo la piedra angular de toda la lucha contra la exclusion™
(Rosanvallon, 1995; 122). Sobre esto, es necesario aclarar que Castel (1995) coincide
parcialmente con este postulado, pero debate un poco méas sobre los mecanismos y las

estrategias a la hora de luchar contra la exclusion.

Castel (1997) diferencia politicas de integracion y politicas de inclusion. Entiende por
"politicas de integracion” a aquellas que estan motivadas por la busqueda de grandes
equilibrios, de la homogeneizacion de la sociedad a partir del centro. Segun este autor, estas
politicas proceden mediante orientaciones e instrucciones en un marco nacional. Ejemplos
de estas politicas serian los intentos por promover el acceso de todos los servicios sociales y
la educacién, la reduccion de las desigualdades sociales y un mejor reparto de las

oportunidades, el desarrollo de protecciones y la consolidacion de la condicion salarial.

Por "politicas de inserciéon" se refiere a aquellas politicas que obedecen a una légica de
discriminacion positiva. Se focalizan en poblaciones particulares y zonas singulares del
espacio social desplegando estrategias especificas. Castel (1997) plantea que si ciertos

grupos o lugares son objeto de atencién y cuidados adicionales (o especificos), esto ocurre
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debido a que se constata que tienen menos o0 son menos y de que estdn en una situacion
deficitaria. En palabras de Castel (1997; 423) padecen un déficit de integracion, como los
habitantes de los barrios mas postergados, los desertores escolares, las familias mal
socializadas, los jovenes mal empleados, los inempleables, los desempleados durante largos
periodos y demas. Las politicas de insercidn, entonces, pueden comprenderse como un
conjunto de iniciativas de elevacion del nivel para cerrar la distancia con una integracion

lograda®.

Ahora bien, (Es posible distinguir las politicas de integracion y las politicas de insercion
partiendo de la diferenciacion entre las medidas de alcance general y la focalizacién en
poblaciones particulares? "No sin afiadir algunas precisiones”, responde este socidlogo

francés.

Sobre las politicas de insercion, por ejemplo, detalla que al principio pretendian moverse en
la zona incierta en la cual no hay empleo seguro, ni siquiera para quien querria tenerlo, y
donde el carécter erratico de ciertas trayectorias de vida no depende solo de factores
individuales de inadaptacion. Con respecto a estas nuevas poblaciones, el prestigioso
socidlogo francés considera que las politicas de insercion deberian inventar nuevas
tecnologias de intervencion. Agrega que no tenian la ambicidn de las politicas integrativas
universalistas, pero eran también distintas las acciones particularistas del objetivo reparador,
correctivo y asistencial de la ayuda social clasica. Al principio, las politicas de insercion
fueron puntuales e improvisadas, y sélo pretendian ser provisionales. Pero con el correr de
los afios, la consolidacion progresiva de esta clase de politicas indica la instalacion en lo

provisional como régimen de existencia. *

Estas reflexiones permiten comprender que la pobreza no sélo puede representar "islotes
arcaicos” de atraso en una sociedad que progresa, sino también depender de procesos

relacionados con el empleo. Se comprende también que los problemas planteados por la

3 Castel (1997) ejemplifica como objetivos un marco de vida decente, una escolaridad "normal", y un
empleo estable.
4 Las cursivas son propias del autor.
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juventud no deben interpretarse sélo como en términos de inadaptacion personal, y que era

preciso tomar en cuenta la situacion del empleo y las condiciones de vida.

Esta clase de politicas de insercion platean una cuestion transversal con respecto a la
integracion relacionada al trabajo, a los modos de vida, a la integracién politica, al acceso a
servicios publicos, a la educacién y demas. Para lidiar con eso, Castel (1997) explica que se
disefian "misiones interministeriales” para responder integralmente a la transversalidad. Se
localizan operaciones, se focalizan objetivos, se movilizan actores (profesionales y no

profesionales), se establecen nuevas relaciones entre lo central y lo local, etc.

Con respecto al origen de estas medidas, estas politicas se disefiaron para ser experimentales
y provisionales. Se implementaron en su momento durante contextos recesivos para fomentar
la reactivacion de la economia y del empleo. Mientras se buscaba la reactivacion econdmica,
se debia evitar "explosiones violentas” en zonas de fragilidad urbana. También, estas
politicas buscaban mejorar las condiciones de escolarizacion y formacion de una juventud
que era "inempleable” por su falta de calificaciones, mas que por su falta de trabajo. Asi,
mejorar la socializacion de los jovenes y ampliar la gama de su calificacion profesional eran
las condiciones necesarias para una elevacion del nivel que les permitiria aprovechar las

posibles oportunidades que se les ofrecerian.

Castel (1997), sefiala la necesidad de hacer participar a las empresas en las dinamicas de
insercion sociolaboral de los beneficiarios de estas politicas. Menciona casos donde se
apelaba a la consciencia ciudadana de los directores ejecutivos, algo que resultaba muy poco
eficiente. Sobre esto, es necesario destacar la formulacion del Plan Empalme® que le da un

marco mas serio a los intentos de insercion social de esta poblacion marginada.

También, sefiala que existe el derecho a "medios adecuados de existencia™, y que éste no es
un simple derecho a la asistencia. Es, en realidad, un "derecho a la insercion”. Para este
autor, la insercion social y profesional de las personas en dificultades constituye un
imperativo nacional. Es un esfuerzo por quebrar la imagen del "mal pobre" que vive como

parasito mientras tendria que trabajar, pero también para borrar el estigma del asistido, del

5 Sobre esta iniciativa en particular se brindara un analisis pormenorizado en otro apartado de la tesis.
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beneficiario pasivo que se socorre por su impotencia para hacerse responsable de si mismo
(Castel, 1997; pag 361).

La insercion profesional, por su parte, corresponde a lo que muchas veces se llama
"integracion”. Consiste en volver a encontrar plenamente un lugar en la sociedad,
reinscribirse en la condicidn salarial, con sus servidumbres y sus garantias. En cambio, una
insercién "puramente™ social se abre a un registro original de existencia (Castel, 1997; pag
361)

En su libro (1997), el reconocido intelectual francés se pregunta ";Qué puede ser una
insercién social que no desemboque en una insercidn profesional, es decir, en la integracion?"
Una condena a la insercién perpetua, dice este autor. " ¢;Qué es un insertado permanente?",
se pregunta Castel (1997, pag 361), a lo cual responde: "Alguien a quien no se abandona por
completo, a quien "se acompafa™ en su situacion presente tejiendo en torno a él una red de

actividades, iniciativas o proyectos".

Ante lo dicho, se podria deducir que la insercion como estado representa una modalidad muy
curiosa de existencia dentro de la sociedad. En algunos casos, como menciona Castel (1997),
se evidencia una existencia mediada por iniciativas "transitorias" que se prolongan en el
tiempo torndndose “transitorias-duraderas”. Casos como eéste lo representan los jovenes que
transcurren de pasantia en pasantia durante afios sin poder lograr la posibilidad de tener un
"verdadero trabajo™®. Asi, Castel (1997; pag 363) plantea que la insercion ya no es una etapa

como se pensaba, sino un estado.

Para cerrar, siguiendo a Rosanvallon (1995), quizés sea necesario repensar la naturaleza de
los derechos sociales, buscando una nueva relacion entre derecho y obligacidn, en la cual se
refleje el caréacter de reciprocidad que existe entre el individuo y la sociedad. Segun este
autor, dice Fagiolo (2013), el “derecho a la insercion es el mas complejo del derecho social

clasico, y su imperativo moral va mas alld del derecho a la subsistencia, en cuanto se

6 Algo similar, quizas, podria pensarse con respecto a aquellos miles de personas que estuvieron durante afios
formando parte de cooperativas del Argentina Trabaja o el Ellas Hacen, que se crearon de forma "transitoria™
luego de la crisis econdmica del 2008/2009 pero duraron hasta fines del 2017. Fueron casos de estados
"transitorios-duraderos”.
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considera a los individuos como ciudadanos activos y no solo como asistidos afirmando no
s6lo el “derecho de vivir” sino también el “derecho de vivir en sociedad” articulando ayuda
econdmica y participacion social (Fagiolo, 2013; 120). De esta forma, dice este autor, se
establece una especie de contrato reciproco entre el individuo y la sociedad, formalizando
un proyecto personalizado, estableciendo responsabilidades reciprocas: por un lado, la
obligacion de la sociedad de facilitar los recursos necesarios para tu proyecto, y por el otro,

la responsabilizacion del beneficiario considerado como “autor de su propio devenir”

(Fagiolo, 2013; 120).

En lo que sigue, se realizara un abordaje tedrico y conceptual sobre la definicién de los
Programas de Transferencia Monetaria Condicionada (PTMC) y sus tipologias, para
posteriormente, ofrecer un recorrido sobre la evolucion de los programas sociales que
anteceden al programa Hacemos Futuro. Posteriormente, en el desarrollo, se procedera a
analizar con mayor detenimiento este instrumento especifico de la gestion de Cambiemos
(2015-2019) llamado Hacemos Futuro.
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CAPITULO 2 - HACIA UNA DEFINICION DE LOS PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIA MONETARIA CONDICIONADA (PTMC()

En este apartado me propongo analizar qué se entiende por PTMC dentro de la literatura
académica especializada en la tematica y mostrar algunas caracteristicas conceptuales que
surgen al analizar este concepto que se utiliza tanto para describir y estudiar las politicas
sociales implementadas durante las Gltimas décadas.

Para comenzar, seria util afirmar que la estructura basica de los PTMC consiste en la entrega
de recursos monetarios y no monetarios a familias o personas en situacion de vulnerabilidad’
con la condicion de que los perceptores cumplan con ciertas conductas asociadas al aumento
de capital humano y a la mejora de la empleabilidad para que posteriormente los beneficiarios
estén capacitados para obtener algun trabajo lucrativo o para mejorar la calidad de sus
inserciones laborales. Segun un estudio de la CEPAL (2011), otro de los aspectos mas
comunes de estos programas es la focalizacion o la autofocalizacion, la cual se basa en la

inclusion de criterios técnicos a partir de los cuales se seleccionan a los destinatarios.

Es importante aqui distinguir estos dos conceptos. Se entiende por "focalizacion” a la
adopcidn de criterios técnicos a partir de los cuales se selecciona a los destinatarios de un
determinado programa. Normalmente, dicha seleccion se basa en procedimientos en dos o
mas etapas, con criterios de focalizacion por unidades geograficas 0 métodos de seleccion de
personas u hogares por comprobacion indirecta de los medios de vida/ingresos (Cechini y
Madariaga, 2011). Por su parte, el término "autofocalizacion™” se relaciona con aquellos
programas en donde el acceso al beneficio se concreta mediante un procedimiento basado en

las caracteristicas individuales de los sujetos potencialmente elegibles, segun el cual es el

7 En este caso, la vulnerabilidad es entendida como "vulnerabilidad de ingresos" (pobreza o pobreza
extrema) que puede estar o no asociada, dependiendo del dispositivo que se analice, a la vulnerabilidad en
términos laborales, es decir, a situaciones de desocupacién o de empleos informales de bajos ingresos.
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propio beneficiario quien establece su elegibilidad y aplica para participar en el programa
(Brodersohn, 1999).

Varios autores (Villatoro, 2005; Lautier, 2011; Irala, 2013; Cecchini y Vargas, 2014; Brown,
2016) restringen el uso del término para hacer alusién Gnicamente a aquellos programas cuya
poblacién objetivo son los nifios y nifias de hogares de bajos ingresos (en situacién de pobreza
0 extrema pobreza) que se caracterizan por exigir como contraprestacion el envio de los
infantes a algun establecimiento escolar y a controles periddicos de salud. De esta forma, se
omite de esta definicion a aquellos programas que presentan contraporestaciones laborales o
vinculadas a la pronta insercién laboral. Sobre esto, Brown (2016) plantea que esto mismo
se presenta como un problema a la hora de categorizar a ciertos dispositivos que cumplen
con los rasgos generales de los PTMC pero cuya contraprestacion se vincula a la
participacion en alguna actividad laboral o practica calificante y ademas, que cuya poblacion
objetivo son las personas que tienen algun problema de empleo, ya sea por encontrarse

desocupada o por tener un empleo informal.

Brown (2016) explica que eso ocurre con el Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados
(PJyJHD) implementado en Argentina en el afio 2002. Para varios autores (Cecchini y
Vargas, 2014; Lautier, 2011) este programa es visto como un PTMC aunque sus
contraprestacion fuese principalmente laboral (por eso, para algunos academicos se trata de
un programa laboral). Cabe mencionar que la CEPAL considera al Plan Jefes y Jefas de
Hogar Desocumados (PJyJHD) como un PTMC hasta el afio 2007, ya que a partir de ese afio
lo considera como una "politica de activacién de empleo™ (Lautier, 2011). Algo similar
ocurre en el caso del informe de la CEPAL y la OIT (2014,a), el cual considera como un
PTMC al Seguro de Capacitacion y Empleo y al Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo
(ambos programas implementados en Argentina a partir de los afios 2006 y 2008,
respectivamente, con contraprestaciones laborales), mientras que otros autores excluyen a

estos programas de esas categorias.

Es necesario mencionar que varios autores, como Lautier (2011) y Suarez Colmenares (2012)
utilizan el concepto "Workfare" para referirse a aquellos programas que exigen
contraprestaciones laborales a cambio de ingresos. Este concepto, cabe aclarar, proviene de

aquella concepcidn de origen anglosajon que comprende al workfare en su sentido estricto,
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es decir, como un conjunto de programas en los que la obligacion de trabajar se impone para
poder recibir prestaciones por parte del Estado ante una situacion de desocupacion. Al mismo
tiempo, también es importante destacar que existen ciertas divergencias en el ambito
académico sobre estas cuestiones. Por ejemplo, existen quienes excluyen a estos programas
dentro de la definicién de PTMC (Cecchini y Vargas, 2014; Lautier, 2011) y quienes los
incorporan a una tipologia en su interior (Suarez Colmenares, 2012). También, existen otras
investigaciones (Cruces, Epele y Guardia, 2008) en donde se plantean distintas generaciones
de PTMC, comprendiendo la existencia de una primera generacién de programas cuya
principal contraprestacion es de indole laboral (como podria ser el "Argentina Trabaja") y
una segunda generacion vinculada a grandes rasgos con contraprestaciones en el ambito de

la salud y la educacién, como el "Hacemos Futuro".

Otras investigaciones, cabe mencionar, denominan a los programas que exigen alguna
contraprestacion laboral como "programas de inclusion laboral” (CEPAL/OIT, 2014) o
"politicas laborales activas” (BID, 2009). También, algunos autores hablan de “politicas
activas de empleo™ ( Fraysinnet, 2007; Neffa, 2011) o "politicas activas del mercado de
trabajo™ (Samaniego, 2002). Para comprender mejor estos conceptos, seria necesario repasar

los debates académicos sobre las "politicas de empleo™.

Alrededor del concepto de “politicas de empleo™ existen distintas posturas y definiciones.
Por un lado, se lo utiliza para designar al conjunto de intervenciones del sector publico en la
conduccion general de la politica econdmica y social. En otras palabras, el uso de este
concepto se relaciona con aquellas intervenciones en materia macroecondémica que afectan
al funcionamiento del mercado de trabajo, produciendo cambios en su estructura y alterando
los niveles y la calidad del empleo (Samaniego, 2002). A esto, cabe aclarar, Freyssinet (2007,
pag. 21) lo denomina "politicas para el empleo”. De esta forma, se distingue a este concepto
del concepto de "politicas de empleo™, mediante el cual se agrupa al conjunto de programas
publicos que apuntan a anticipar o corregir los desequilibrios del mercado de trabajo, reducir
el desempleo y el subempleo, mejorar los procesos de adaptacion dinamica entre la oferta y
la demanda de fuerza de trabajo, favorecer la formacién y la reconversién profesional como
también la adaptacion de los recursos de mano de obra a las necesidades del sistema

productivo (Brown, 2016).
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Por su parte, Samaniego (2002) se refiere a estos temas hablando de "politicas de mercado
de trabajo". Cabe aclarar que lo que Freyssinet (2007) y Samaniego (2002) denominan como
"politicas de empleo" y "politicas de mercado de trabajo™ (respectivamente) son aquellas
intervenciones que se implementan desde las distintas entidades estatales como los
ministerios (principalmente aquellos vinculados a los temas laborales y de desarrollo o
proteccion social).

Es menester reconocer que pese a algunas distinciones y diferencias en términos de
nomenclatura conceptual, tanto Samaniego (2002) como Freyssinet (2007) y también Neffa
(2011) reconocen dos conjuntos de dispositivos al interior de las politicas del mercado de
trabajo o de las politicas de empleo: las "politicas pasivas" y las "politicas activas".

Se entiende por "politicas pasivas" a aquellos dispositivos que otorgan prestaciones a la
poblacion desempleada con el objetivo de aliviar la pérdida de ingresos, sin exigirles
contraprestacion alguna. Por otro lado, se entiende como "politicas activas de empleo™ a
aquellos dispositivos que otorgan ingresos a las personas en situacion de desempleo y que
exigen a cambio contraprestaciones vinculadas a la realizacion de tareas laborales o a la
participacion en actividades de capacitacion y formacion que podrian aumentar su grado de
empleabilidad (Brown, 2016).

Es necesario mencionar que Alujas Ruiz (2002) teoriza tres nociones de politicas activas, a
saber: estrictas, extensas o0 afines. La nocion mas estricta se relaciona a las medidas que tratan
de mejorar la empleabilidad del desempleado, es decir, aquellas acciones que giran en torno
a las cualidades de la persona desocupada, fortaleciendo su perfil (lo cual se cree que
generaria mayores y mejores oportunidades de empleo). La segunda de estas nociones, la
mas amplia, se asocia con aquellos programas publicos intervencionistas mediante los cuales
se crean puestos de trabajo (colocacion laboral) y medidas paliativas ante las variaciones de
mercado (demanda laboral) en razon de hechos sectoriales o regionales, procurando buscar
el equilibrio del mercado laboral. La tercera definicidn, por su parte, se refiere a aquellos
programas que aspiran a reformar la institucionalidad publica, mas especificamente las
oficinas de empleo mediante su mejora estructural y organica. Especialmente, lo hacen a
través del perfeccionamiento del sistema de informacion a los usuarios, lo que facilita la

colocacion y el manejo del desempleo (Alujas Ruiz, 2002, pagina 90).
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Ante lo dicho, es evidente que existen diferentes formas para referirse a la diversidad de
programas implementados en América Latina en general y en Argentina en particular. Se
puede hablar de Programas de Transferencia Monetaria Condicionada (PTMC), de
programas workfare, de politicas activas, de politicas pasivas, etc. En esta tesis, tomaremos
la postura de Brown (2016) para agrupar las categorias bajo el mismo concepto de Programa
de Transferencia Condicionada (PTMC). Dentro de este concepto, se especificaran distintas
tipologias de programas segun cudl sea su contraprestacion exigida y su poblacion objetivo.

Es importante aclarar que la adopcién de un concepto ampliado de PTMC permite tener una
mirada integral sobre los distintos programas que se implementaron en Argentina como
herramientas para mitigar la situacion de pobreza, desocupacion y extrema vulnerabilidad en
la que se encuentran muchas familias de este pais. Asi, en las proximas paginas y en los
siguientes apartados se buscara detectar rasgos comunes de los PTMC en sentido amplio, y
se hablara del paradigma de activacion de la proteccion social buscando especificar algunas

particularidades de dicho paradigma.

La tesis de Brown (2016) es relevante para entender estas discusiones, entre otras cosas,
porque permite diferenciar dos tipos de PTMC. Establece también distintos criterios a tener
en cuenta a la hora de realizar la mencionada diferenciacion. Por ejemplo, la poblacion
objetivo, por un lado, y la contraprestacion exigida por el otro. Asi, la autora distingue dos
tipos de PTMC. El "tipo 1" agrupa a aquellos dispositivos vinculados al a pronta (re)insercion
de los receptores al mercado de trabajo (a través del mejoramiento de su empleabilidad como
también ofreciendo estimulos para su insercion), cuya poblacion objetivo son jovenes o
adultos en edad de trabajar que se encuentran en situacion de desocupacion o informalidad
laboral. Por otro lado, los PTMC de "tipo 2" son aquellos dispositivos en donde la poblacion
objetivo son nifios y nifias de hogares de bajos recursos y cuya contraprestacion se basa
principalmente en el envio de estos nifios a establecimientos escolares y que realicen visitas

periddicas al sistema de salud.

Una de las caracteristicas mas relevantes de la mencionada tesis de Brown (2016) es que
sefiala que en algunos casos no existe una linea clara que separe a los PTMC de tipo 1 de los

de tipo 2. Esta misma tesis, de hecho, plantea que en los Ultimos afios se evidencia una
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tendencia a la incorporacion de contraprestaciones laborales para aquellos perceptores que
participaban de algin PTMC tipo 2, pero que por alcanzar la mayoria de edad dejan de
cumplir con las condiciones necesarias para cumplir con el programa. Sobre este tema, un
estudio de la CEPAL (2014) explica que en los ultimos afios la dimension laboral ha
adquirido creciente importancia dentro de los PTMC de tipo 2, generando una mayor
articulacion entre los distintos PTMC de tipo 1y tipo 2.

Distintos estudios (CEPAL, 2007; CEPAL/OIT, 2014) sefialan que hay dispositivos que han
incorporado contraprestaciones laborales para los adultos de los hogares receptores de los
PTMC tipo 2. En otras palabras, incluso un mismo programa puede estar dirigido a
poblaciones distintas y exigir contraprestaciones diferentes, articulando ambos tipos de
PTMCS. A estos casos de Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas que
mezclan ambas tipologias Brown (2016) los denomina "Programa de Transferencias
Monetarias Condicionadas hibridos”. Mas adelante, esta tesis se encargara de analizar y
determinar si el Programa Hacemos Futuro es 0 no un PTMC hibrido, como diria Brown
(2016).

Pero antes de comprender como se complementan formando los PTMC hibridos, es necesario
desarrollar y definir mas ambas tipologias (PTMC tipo 1 y PTMC tipo 2). Dicha definicion
nos permitira, a priori, comprender estos criterios conceptuales que se utilizaran

posteriormente en el desarrollo de la tesis.

2.1 Hacia un analisis tipolégico de los PTMC

2.1.1 Los PTMC de tipo 1:
Como bien se menciond en el apartado anterior, los PTMC de tipo 1 se caracterizan por

otorgar ingresos a personas desocupadas en edad de trabajar (jovenes y adultos)
condicionados al cumplimiento de contrapartidas que les permitan volver a insertarse en el

mundo laboral como participar en talleres de inserciébn ocupacional, en programas de

8 En su tesis, Brown (2016) toma como ejemplos el programa brasilefio "Bolsa Familia"y el programa
colombiano "Mas Familias en Accidn", que tiene dentro el programa "Jovenes en Accion" y el "Ingreso para
la Prosperidad Social".
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capacitacion técnicas y profesional, en entrenamientos en los puestos de trabajo, en précticas
calificantes, en programas de nivelacion de estudio y terminalidad educativa y/o integrar
cursos para el desarrollo de microemprendimientos o del autoempleo. En suma, los PTMC
de tipo 1 comprenden diversos instrumentos y programas con los que se busca de forma
alternativa o complementaria disminuir el desempleo, aumentar el empleo y los ingresos del
trabajo, mitigar las consecuencias negativas de la desocupacion y apoyar a los ocupados en
riesgo de pérdidas del empleo (Brown, 2016; Bucheli, 2005).

La autora considera que en este tipo de PTMC cobran particular importancia todas aquellas
prestaciones que promueven la capacitacién laboral, los dispositivos de entrenamiento en el
puesto de trabajo y los de nivelacién de estudios y terminalidad educativa. También
menciona que con estos programas se busca moderar el impacto de los déficit de demanda
coyunturales a partir de la generacion de empleo directo (empleos de emergencia) o indirecto
(subsidios a las empresas), lo cual se presenta como una respuesta inmediata a los problemas
de empleo que también permite mantener a los trabajadores desocupados con niveles de
empleabilidad aceptables para cuando se expanda nuevamente la demanda de empleo. Sobre
esto, la misma autora también agrega que el aumento de la empleabilidad es uno de los

objetivos explicitos de estas iniciativas.

Siguiendo los lineamientos presentes en la tesis de Brown (2016), se puede dividir a los
PTMC de tipo 1 en dos grupos. Por un lado, estan aquellos dispositivos que hacen un énfasis
en los problemas de la oferta, y por otro lado, estan aquellos que hacen un mayor énfasis en
la demanda. Cabe aclarar que esta subdivision es meramente analitica y teorica, porque en la
practica muchas veces los programas se entrecruzan y se mezclan ya que admiten la
participacion de los beneficiarios en mas de una actividad. Por ejemplo, un receptor de estos
dispositivos puede participar de la contraprestacion de la terminalidad educativa y al mismo

tiempo realizar tareas laborales como contrapartida del programa.

2.1.1.1 PTMC tipo 1 con contraprestacion enfocada en la oferta
Brown (2016) explica que los programas que se incluyen dentro de esta categoria otorgan

ingresos a personas desocupadas en edad de trabajar condicionados por el cumplimiento de
contraprestaciones como la participacion en instancias de capacitacion, ya sea en oficios, en

el desarrollo de actividades vinculadas al mercado laboral o en practicas calificantes.
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También, entran en esta tipologia aquellas contraprestaciones que fomentan la terminalidad

educativa y la nivelacion de estudios para jovenes y adultos.

En esta linea radica la necesidad de incrementar el capital humano y las capacidades de los
trabajadores desocupados. Asi, en esta idea se sustenta el hecho de considerar que una de las
causas de la desocupacion es el desajuste entre las capacidades de los trabajadores y las
necesidades de la demanda (Banco Mundial, 2000, pag 19). Esta postura sugiere que hay
puestos de trabajo pero los desocupados no estan lo suficientemente formados como para
acceder a esos puestos de trabajo disponibles. Algunos autores (Carcar, 2006; Pérez, 2005)
plantean que ese discurso estuvo muy usado durante los afios 90 en donde la desocupacion
se caracterizaba como un problema ligado a las dificultades del mercado de trabajo de
adaptarse a las nuevas condiciones economicas, a la mundializacion y a las nuevas

innovaciones tecnologicas que la ofensiva neoliberal fomentaba.

Por otro lado, es necesario aclarar que, siguiendo los lineamientos presentes en el texto de
Chacaltana y Sulmont (2003; 10) la contraprestacion en capacitacion es comprendida desde
estos dispositivos como "una formula educativa, extra escolar diferenciada de la educacion
regular mediante la cual los individuos tienen la posibilidad de adquirir determinadas
habilidades, conocimientos destrezas y competencias laborales o empresariales”. Con
relacion a los objetivos de estas contraprestaciones, el ya mencionado informe de la
CEPAL/OIT (2014) considera que es incrementar los activos de las personas y de los hogares
que viven en condicion de pobreza vy vulnerabilidad a través del mejoramiento de sus
conocimientos y capacidades. Por su parte, Brown (2016) agrega que la terminalidad
educativa y la nivelacion de estudios es una contraprestacion que en la region se dirige
principalmente hacia la poblacidn joven, aunque existen algunos programas que también lo
impulsan para la poblacion adulta. Deibe (2008) plantea que, puntualmente en el caso de los
jovenes, la certificacion de estudios primarios y/o secundarios es comprendida como una de
las vias para mejorar su insercion en empleos de calidad y disminuir las posibilidades de rotar

reiteradamente entre empleos de corta duracion.

Como se puede ver, podria afirmarse que esta presente en estos dispositivos una especie de
diagnéstico individualizado del problema de la pobreza y la desocupacion. Asi, se puede

apreciar que la centralidad que se le otorga desde estos dispositivos a la (re)insercion laboral
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y al problema del desempleo se relaciona con el énfasis mayor que se pone en reducir la
desocupacion con respecto de la pobreza. Este diagndstico se desprende de la centralidad que
se le otorga desde estos dispositivos a la teoria del Capital Humano y al aumento de la
empleabilidad plasmados en estos dispositivos cuya contraprestacion se basa en la mejora
de la educacién y la formacion para el empleo y el aprendizaje en el puesto de trabajo, entre
otros, actuando asi en el plano individual de modo que se logre mejorar la conducta del
beneficiario, sus activos o sus capacidades (Brown, 2016).

Es menester recordar que en diversos paises de América Latina se implementaron PTMC que
introdujeron unos sistemas de capacitacion dentro de los programas que apuntaban a la
certificacion de competencias laborales. Samaniego (2002) explica que se trata de
mecanismos de credencializacion de habilidades y conocimientos, independientemente de si
estos hubiesen sido adquiridos en la escuela o en el trabajo, con el objetivo de hacer de estas
nuevas habilidades y conocimientos herramientas valiosas para el trabajador y el empleador?®.
Siguiendo esta linea, el texto de Bucheli (2005) plantea que el hecho de que los programas
culminen con una calificacion o certificado reconocido y valorado en el mercado es una
forma de proveer una sefial clara para que los empleadores puedan tener informacién sobre

las capacidades del trabajador.

También, es preciso sefialar que la incorporacion de programas de certificacion de
competencias se vincula con cierta adhesion desde los disefiadores de programas a la idea de
que existen los mercados imperfectos o, al menos, mercados con fallas que deben ser
solucionadas. Segun un informe de la CEPAL (2005), el supuesto por el que se parte en estos
casos consiste en creer que la implementacion de esta clase de dispositivos se da dado que
existe un mercado caracterizado por fallas de informacion sobre las caracteristicas,
habilidades, experiencias y actitudes de los trabajadores en donde la certificacién de
competencias permite morigerar los efectos negativos de la existencia de estas fallas y se
convierte, segun Arrow (1973), en una guia para que los empresarios seleccionen a su
personal. Asi, segun se plantea en dicho documento de la CEPAL (2005), el establecimiento

de un sistema de certificacion de competencias contribuiria a mejorar significativamente la

9 Esta idea sera retomada mas adelante en el desarrollo de |a tesis, al analizar y describir el disefio del
"Hacemos Futuro".

43



transparencia del mercado laboral. Sumado a esto, se cree que con la certificacion de las
habilidades y los conocimientos del beneficiario se podria subsanar una de las principales
fallas del mercado de trabajo asociado a la falta de informacion y, como consecuencia, se
reducirian los costos de transaccién mejorando las posibilidades de acceso laboral.

Cabe resaltar que la relevancia otorgada a la capacitacion, a la teoria de la sefial como
dispositivo y a la teoria del capital humano para resolver los problemas de desempleo,
permite plantear que los programas implementados, al igual que el paradigma de activacion,
ponen énfasis en la oferta y hacen un tratamiento a nivel microsocial del problema del
desempleo y la pobreza (Brown, 2016). Sobre esto, Chacaltana y Sulmont (2003) aclaran que
la capacitacion no proporciona directamente un empleo a las personas beneficiarias, sino que
ofrece un instrumento para que ellas puedan resolver su problema de desempleo por sus

propios medios®.

2.1.1.2 PTMC tipo 1 con contraprestacion enfocada en la demanda
Tanto en América Latina como en Argentina en un principio se implementaron dispositivos

que, en situaciones de desocupacion elevada, buscaron ampliar la demanda del empleo tanto
de manera directa (a partir de programas de empleo de emergencia) o indirecta (a través del
otorgamiento de subsidios a empresas para la contratacién o retencion del personal), o
también mediante el fomento del empleo independiente. Estos dispositivos, cabe mencionar,
suelen ser fomentados por organismos multilaterales de crédito, los cuales recomiendan
utilizarlos Unicamente por periodos breves para resolver los problemas del mercado de
trabajo en el corto plazo utilizandolos principalmente como herramientas contraciclicas
(BID, 2009; Bucheli, 2005; Samaniego, 2002)**.

Cabe agregar que el caracter cortoplacista y contraciclico que poseen estos dispositivos se

sustenta en una corriente de pensamiento cercana al neokeynesianismo? en el que se

10 Mas adelante, retomaremos estos planteos al citar las ideas presentes en el texto de Ferrari Magno y
Campana (2018)

11 Mas adelante, con respecto a este tema, se vera un analisis pormernorizado sobre la creacién y
utilizacion del "Plan Empalme" durante la gestiéon de Cambiemos.

12 Los neokeynesianos, explica Palacio Sommer (1997) son una rama del pensamiento econdmico cercana a
la escuela neoclasica que se caracteriza por explicar por qué se producen posiciones de equilibrio con
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reconocen ciertas falencias en el funcionamiento de los mercados en el corto plazo lo cual
genera que haya un grado de subempleo o desocupacion involuntaria (Palacio Sommer,
1997). En dicho contexto, se justifica que el Estado intervenga en la economia en busca de
lograr una reduccidn de las fallas del mercado. Ciertos organismos (BID, 2009) plantean que
esta clase de intervenciones debe ser siempre temporal y de corto plazo dado que se cree que
las fallas de mercado van a solucionarse y, una vez que esto ocurra, cuando los mercados
logren el equilibrio, nuevamente las intervenciones del gobierno dejaran de ser necesarias (y

hasta podrian considerarse como contraproducentes).

La tesis de Brown (2016) explica que en momentos de crisis profundas se promueve la
implementacion de cuatro tipos de programas como respuesta a las fallas y los desequilibrios
del mercado de trabajo; En primer lugar, en contextos de desequilibrios temporales, se
implementan programas de generacion de empleo dentro del sector publico de manera
temporal y por periodos breves; En segundo lugar, se implementan programas de generacion
indirecta de empleo, generalmente vinculados a otorgar subsidios al sector privado para
fomentar nuevas contrataciones o para garantizar la retencion de mano de obra en momentos
de crisis economicas (ligado en muchos casos a los problemas de rigidez de los salarios). En
tercer lugar, se desarrollan programas de apoyo al trabajador independiente; En cuarto y
altimo lugar, se realizan servicios de intermediacion laboral (vinculados al reconocimiento

de mercados de informacion imperfecta).

Normalmente, si hablamos de programas de generacion de empleo directo lo hacemos en
relacion a dispositivos que promueven la expansion de la demanda de trabajo a través de
planes de empleo de emergencia y/o planes de desarrollo departamental, regional y municipal
que operan ofreciendo puestos de trabajo temporales. Segin la CEPAL (2010)

frecuentemente estos planes estan limitados a jefes de hogar y utilizan el bajo nivel de las

desempleo a partir de microfundamentos de la macroeconomia. Para esto, los neookeynesianos introducen
supuestos de competencia imperfecta asociada a la presencia de economias crecientes a escala; rigideces de
los precios; salarios y oferta de crédito; y problemas derivados de la existencia de informacién asimétrica.
Brown (2016) resume en pocas palabras que el planteo de los neokeynesianos sobre las imperfecciones en
el mercado de trabajo se basa en tres cuestiones: racionalidad limitada, informacion asimétricay
competencia imperfecta.
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remuneraciones como mecanismo de autoseleccion. Muchas veces, su ejecucion se justifica
en casos de profunda crisis econdmica que provoca una brusca reduccion de la demanda
laboral (CEPAL, 2005). Este tipo de programas, explica (Brown, 2016), se suelen
implementar para mantener a trabajadores en condicién de alta vulnerabilidad percibiendo
un ingreso bésico en regiones de residencia. Asi, siguiendo lo planteado por el BID (2009),
se puede afirmar que el empleo temporal es un instrumento de absorcién de trabajadores para
lidiar con una crisis grave de desempleo, especialmente las que afectan a los trabajadores
pobres y no capacitados. Sobre este punto, no seria util dejar de aclarar que el caracter
coyuntural que debe caracterizar a estos programas genera que se plantee como un problema
el hecho de que estos dispositivos que en la teoria se disefian como coyunturales y de corto
plazo, en la practica obtengan una marcada continuidad con tendencia a institucionalizarse y
perpetuarse como consecuencia de los problemas crénicos del mercado de trabajo (BID,
2009; CEPAL, 2008).

Bucheli (2005) plantea que la l6gica imperante en este tipo de dispositivos es lograr que "el
trabajo pague”, lo cual se logra a partir de el establecimiento de que el ingreso percibido por
el programa sea lo menos atractivo posible. Se plantea que este tipo de dispositivos también
responde a una teoria de la eleccion racional por lo que se recomienda generar empleos de
baja cuantia. Pero, segun diversos autores, aparece de esta manera el problema de la "trampa
de la pobreza", mediante la cual se entiende que cuantias similares a los salarios minimos
vigentes no fomentarian el acceso al empleo ya que "racionalmente” a los desocupados les
convendria permanecer en el programa y rechazar diversos empleos a tiempo completo
configurandose, de esta manera, una relacion entre asistencialismo y dependencia (Brown,
2016).

Con respecto a esto, el BID (2009) sugiere que se debe fijar los niveles salariales por debajo
del salario minimo de manera que s6lo soliciten empleo los trabajadores méas pobres y la
CEPAL agrega que fijar niveles salariales bajos, ademas de la ventaja antes expuesta,
también hacen al programa poco atractivo para quienes no forman parte de la poblacion
pobre, ayudando a la focalizacién sin que haya una necesidad de implementar procesos de

seleccion adicional para los participantes (Bucheli, 2005).
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Sumado al mecanismo de generacion de empleo directo, el gobierno también tiene la
posibilidad de intervenir en la economia a partir del fomento y la implementacion de
dispositivos de apoyo al trabajo independiente. Con esta ldgica, se agrupan los dispositivos
que tienen como objetivo el fomento al autoempleo y el desarrollo de microemprendimientos
entendiendo que eso favorece el aumento de activos en los sectores mas vulnerables, al
mismo tiempo que amplia la estructura de oportunidades en el mercado laboral (Brown,
2016). Chacaltana y Sulmont (2003) explican que los principales instrumentos utilizados para
fomentar el autoempleo y el microemprendimiento son el microcrédito y otros servicios no
financieros ligados principalmente a la capacitacion en temas como ahorro y finanzas,
planificacion econdmica, microempresa y liderazgo®® Para ejemplificar con el caso argentino,

podemos decir que algo de esto se percibe al analizar el Plan Manos a la Obra.

Estos dispositivos, cabe agregar, normalmente estan dirigidos a las poblaciones vulnerables
ya que son éstas las poblaciones con mayores dificultades de acceso al mercado de trabajo,
especialmente a los jefes de hogar o desocupados de larga duracién, aungue en algunos casos
también estan abiertos a la poblacion en general (Bucheli, 2005). En adicidn a esto, también
se suelen destinar microcréditos y diversos programas a mujeres pobres jefas de hogar con
hijos a cargo y que posean habilidades y/o capacidades potenciales a desarrollar mediante

emprendimientos productivos.

Ante lo dicho, es posible reflexionar y considerar que esta extension de los productos y
servicios financieros a los sectores mas vulnerables de la poblacion se asocia con la idea de
responsabilidad individual que encuentra eco en la "gestion del riesgo social” que promueve
el Banco Mundial. Sobre esto, Lena Lavinas (2013) se pregunta si hay una mejor manera de
fomentar una mayor responsabilidad individual que mediante un mayor endeudamiento
individual. Borzese, Gianatelli y Ruiz (2006) consideran que a través de subsidios Yy
asistencia técnica para el desarrollo de microemprendimientos productivos estos programas
se orientan a crear mecanismos de autogestion a través del desarrollo del capital humano de

estos sectores vulnerables y a construir sujetos con diferentes capacidades para la gestion de

13 Sobre este tema, cabe mencionar que durante la gestion de Cambiemos el Ministerio de Desarrollo Social
de la Nacién implementd varios programas con estas caracteristicas desde Comision Nacional de
Coordinacion del Programa de Promocidn del Microcrédito para el Desarrollo de la Economia Social.
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sus propios riesgos. De esta forma, segun plantean estos autores, no se estaria buscando
asegurar a los individuos la cobertura de sus propios riesgos, sino darle a cada uno una
especie de espacio econdmico dentro del cual puedan asumir y afrontar esos riesgos. Asi, se
crearia segun Ciolli (2013) un homo economicus neoliberal, empresario de si mismo y
emprendedor (Puello-Socarras, 2010). De esta forma, se estaria creando el ciudadano
deseable del Banco Mundial, el "pobre-exitoso” que representa el ejemplo de que es posible
"salir" de la pobreza asumiendo riesgos propios y obligaciones asociadas a las
responsabilidades de la gestién de la propia vida (Borzese et al, 2006).

Numerosos investigadores (Borzese et al, 2006) explican que en el contexto de los hogares
en situacion de pobreza y extrema pobreza tanto las actividades de empleo por cuenta propia
como también el desarrollo de microemprendimientos se relacionan estrechamente con la
exclusion en el acceso a los mercados y a los recursos productivos lo que hace que la tematica
asuma una cercania particular con el andlisis de los problemas que tiene el sector informal.
De este modo, los perceptores de esta clase de programas pueden ser considerados como
potenciales emprendedores ya que las causas de su condicion de desempleados obedecen a
los limites estructurales del mercado laboral en el actual modelo de acumulacion y, por
consiguiente, se les brinda a éstos la oportunidad de participar en actividades productivas
dentro de los circuitos alternativos al mercado de trabajo. Sobre este tema, Brown (2016)
también agrega que los dispositivos que impulsan en autoempleo a partir del desarrollo de
microemprendimientos en muchos casos se traducen en la Unica alternativa posible para
garantizar la re insercion laboral de los desocupados, responsabilizando a los mismos de que
no haya otras alternativas de insercion ocupacional y, también, conviertiendo a estos
proyectos de autoempleo en sus principales estrategias de supervivencia. De esta manera, se
podria pensar que desde esta perspectiva se efectlia un abordaje microsocial del problema de

la desocupacion.

Con relacion a aquellos dispositivos que buscan generar puestos de trabajo de manera
indirecta, se pueden diferenciar dos estrategias bien claras que tienen como objetivo
incentivar la contratacion de nuevos trabajadores o bien retenerlos en sus puestos de trabajo.

La primera de estas estrategias consiste en el otorgamiento de subsidios a los salarios; la
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segunda, en la reduccion de las cargas patronales'®. Samaniego (2002) explica que en la
mayoria de los casos, estos programas buscan actuar sobre ciertos grupos particulares cuya
insercion laboral presenta serias dificultades. Puntualmente, se toma como caso a aquellos
grupos de trabajadores que se encuentran en los quintiles mas bajos, o los méas desprotegidos
como los que llevan periodos prolongados de desocupacion y los jovenes y mujeres que son
vistos como el sector con mas dificultades y complejidades a la hora de insertarse
laboralmente (OEA/CEPAL/OIT, 2010). En muchos de estos casos, cabe aclarar, los
subsidios son ofrecidos por un periodo limitado de tiempo pero con la expectativa de que
relacion laboral que se inicid6 mediante dicho subsidio se mantenga en el tiempo una vez que

dicho subsidio se deje de efectuar.

Del analisis de esto se desprende la idea de que existen en la implementacion de estos
dispositivos costos laborales (salariales como no salariales) altos constituyéndose asi en uno
de los impedimentos que estimulan la generacion de empleo. Brown (2016) reconoce en estos
dispositivos una agenda neoliberal al limitar y simplificar la problematica del empleo a una
cuestion de costos laborales, eximiendo del analisis a otras variables que responden al
problema de la desocupacion. Desde dicha perspectiva, la disminucién de las contribuciones
patronales permitiria aumentar el empleo debido a tres razones: en primer lugar, se cree que
la reduccion de los costos de la mano de obra en relacion al del capital, incentivaran a optar
por aumentar la utilizacion de este primer factor (Pérez, 2001). En segundo lugar, se cree que
la disminucion de los costos laborales redundara en un aumento de la competitividad
internacional de los bienes comerciables, aumentara la demanda, la produccion y se
generaran nuevos puestos de trabajo (Pérez, 2001). En tercer lugar, se considera que la
necesidad de reducir los salarios también se sustenta en que esto permitira a los empresarios
invertir mayor cantidad de dinero (a causa de la ampliacion del margen de ganancia

producido por la baja de los salarios), lo cual redundaria en un aumento del empleo®®. Estos

14 Ejemplos de estas estrategias se evidencian durante la gestion de Cambiemos cuando el gobierno
intentd, por un lado, subsidiar los salarios de los trabajadores jévenes que ingresen a trabajar en
Mc'Donalds, y por otro, reducir las cargas patronales de algunos trabajadores puntuales (con caracteristicas
especificas) a través del Plan Empalme.

15 Este pensamiento ha sido sintetizado por Schmidt durante la década de los 80 con la famosa frase "las
ganancias de hoy son las inversiones de mafiana y los empleos de pasado mafiana" (Calcagno y Calcagno,
2015).
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criterios, cabe aclarar, estan muy vinculados con lo que se conoce como "teoria del derrame”
mediante la cual se afirma que los beneficios que se otorgan hoy a la clase capitalista

redundarian en beneficios futuros para la clase trabajadora®®.

Por otro lado, es preciso agregar que si bien en muchos casos se trata de programas que
actuan sobre la demanda de empleo, también es cierto que su diagnostico contintia siendo de
oferta y el tratamiento del problema es a nivel microsocial. En otras palabras, podria decirse
que el problema de la desocupacion sigue sustentandose en la existencia de salarios
demasiado elevados y rigidos, bajo el supuesto de que si flexibilizan los mercados y los
desocupados aceptasen salarios méas bajos, la desocupacion se reduciria.

Por ultimo, cabe explicar las implicancias de los dispositivos de intermediacién laboral. Asi,
es necesario detallar que la implementacion de estos dispositivos se sustenta en que el
problema de la desocupacion (y de la pobreza) tanto en América Latina como en Argentina
es que los mercados funcionan con informacion imperfecta. Sobre esto, la CEPAL (2005)
menciona que se trata de un mercado que se caracteriza por fallas de informacion con
respecto a las caracteristicas, habilidades, experiencias y actitudes de los trabajadores, y que
en este contexto, la implementacion de esta clase de dispositivos es una de las mejores
soluciones alternativas para las empresas (CEPAL, 2005). También, es necesario comentar
que los servicios de intermediacion laboral llevan listas de puestos de trabajo disponibles y
mantienen relaciones con empresas con la intencion de ayudar a los trabajadores a prepararse,
orientarlos en la busqueda de empleo y dirigirlos hacia la capacitacion que necesitan (BID,
2009; CEPAL, 2008). Para ejemplificar, se suelen ofrecer actividades a los desocupados
como la realizacion de entrevistas iniciales en las oficinas de empleo y la generacion de

bolsas de trabajo, entre otras.

Para cerrar este apartado, es menester resaltar que dentro de estos dispositivos cuyo objetivo
es la intermediacidn laboral, se evidencia un sesgo hacia la oferta de empleo de modo tal que
los servicios ofrecidos tienden hacia una marcada intencion de modificar ciertas conductas

de los trabajadores desocupados y preparar mejor los buscadores de empleo para que aumente

16 Esta idea fue sostenida por varios actores relevantes de la Gestion Cambiemos (2015-2019), quienes
incluso presentaron un proyecto en Diputados para flexibilizar el mercado laboral.
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su probabilidad de éxito en la busqueda laboral. Asi, no solo se buscaba promover la
generacién de bolsas de trabajo e intentar contactar a buscadores de empleo con los puestos
de trabajo vacantes (la funcion mas clasica de este tipo de dispositivos), sino también se
buscaba ofrecer cursos de capacitacion mediante los cuales se preparaba a los beneficiarios
desocupados para la presentacion de entrevistas, la realizacion del Curriculum Vitae, etc?’.
Esto evidencia, entre otras cosas, que este tipo de dispositivos tienden a actuar sobre el
individuo de diversas maneras. Por un lado, se busca corregir o mejorar la conducta, pero por
otro se busca aumentar sus capacidades y también sus activos. De esta manera, se puede
afirmar que hay cierta tendencia a pensar que buena parte del problema del desempleo estéa
vinculado a los atributos (o la carencia de los mismos) de los individuos de forma tal que las
herramientas de superacién de estos problemas consiste en la capacitacion, la orientacion, el

asesoramiento y la ejercitacion.

2.1.2 LOS PTMC de tipo 2:
Este tipo de PTMC es el que agrupa a aquellos dispositivos que transfieren ingresos

mensualmente a las familias en situacion de pobreza o indigencia condicionandolos para
cumplir con determinados deberes que se vinculan mayoritariamente con la realizacion de
controles sanitarios y nutricionales a los nifios y nifias integrantes del hogar, méas el envio de

los mismos de forma periddica a instituciones educativas (Brown, 2016).

Segun explica un informe del Banco Mundial (2000), el objetivo principal de estos programas
es modificar las estrategias familiares utilizadas para hacer frente a ciertos riesgos sociales
tales como las crisis econdmicas, las catastrofes familiares o naturales. Para ellos, se suelen
realizar diagnosticos mediante los cuales se desprende que los hogares mas pobres suelen
hacer frente a la disminucion de los ingresos mediante la incorporacion de la mayor cantidad
de miembros de la familia hacia el mercado laboral (fenémeno conocido como "trabajador

adicional™) a partir de diversas formas de empleo precario, lo cual muchas veces conlleva al

17 Para el caso Argentino, esto se evidencia con mayor claridad al pensar las diversas ferias de "Expo
Empleo" que se realizaron en La Rural durante la gestion de Cambiemos. Mediante éstas, se buscaba
conectar a jovenes estudiantes universitarios con las demandas de las empresas mas importantes del pais.
También, se ofrecia la posibilidad de hacer test vocacionales a muchos jovenes y desempleados para saber
en qué clase de empresa o rubro se sentirian mas comodos trabajando.
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trabajo infantil. Por otro lado, esto también implica impactos negativos de largo plazo,
especialmente asociados a carencias de informacién dado que por su incorporacion temprana
al mercado laboral reemplazan las horas de escolaridad por horas de trabajo (Barba Solano y
Valencia Lomeli, 2011). En un informe del Banco Mundial (2000), se plantea que ante la
adversidad muchas veces las familias pobres sélo pueden recurrir a mecanismos como sacar
a los nifios de la escuela, vender rdpidamente sus activos a precios muy bajos y reducir la
ingesta de alimentos. Todos estos son mecanismos que ponen en peligro las futuras
capacidades para generar ingresos en el presente, llevandolos en un futuro a posibles
situaciones de mayor pobreza e indigencia.

En otro informe del Banco Mundial (2001), se sefiala que los programas de desarrollo
humano dirigidos especificamente a las familias pobres con hijos realizan transferencias en
efectivo o en especie sobre la base de criterios comprobables, como la edad de los hijos, la
asistencia a la escuela o la participacion en un programa de atencion de la salud. Por lo tanto,
se cumple con un "doble objetivo": reducir la pobreza y lograr el desarrollo humano. Dicho
informe sugiere que cuando estos programas son efectivos, se impide que los nifios sufran el
dafio a largo plazo que se produce cuando los hogares incapaces de controlar adecuadamente
los riesgos responden a las crisis subalimentando a sus hijos o sacandolos de la escuela para

enviarlos a trabajar.

Ante lo dicho, se puede considerar que los PTMC de tipo 2 son aquellos programas que tienen
como objetivo incrementar el capital humano de los nifios y nifias de hogares vulnerables
(con educacion y salud) para asi cortar con la transferencia intergenracional de la pobreza
(Barrientos, 2011). En otro documento de la CEPAL/OIT (2014) se plantea que los PTMC
de tipo 2 articulan objetivos de corto y largo plazo: distribuyen ingresos a los hogares
vulnerables buscando sacarlos de su condicidn de pobreza inmediata y aumentar el capital
humano de los nifios y su empleabilidad futura con la intencion de que, una vez lograda la
edad de trabajar, tengan mayores y mejores posibilidades de insertarse en el mercado laboral
de las que tuvieron sus padres. Asi, esto posibilitaria a los infantes que en un futuro realmente

pudiesen superar la situacién de pobreza por sus propios medios.

De esta manera, se puede apreciar que por un lado, estd presente un diagndstico

individualizado del problema del desempleo y la pobreza, aungue, en el caso puntual de los
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PTMC tipo 2 se evidencia una mayor preocupacion por resolver el problema la pobreza que
la del desempleo. No obstante, es destacable que este objetivo plantea un horizonte temporal
de corto plazo. Segin Brown (2016), la intencion de actuar sobre la desocupacion estaria
planteada desde una perspectiva largo placista ya que e plantea que el aumento del capital
humano permitiria mejores inserciones laborales a futuro y cortaria, de esta manera, la

transferencia intergeneracional de la pobreza a través de mejores inserciones laborales.

Es imprescindible mencionar que en este tipo de PTMC es realmente influyente la Teoria del
Capital Humano mediante la cual, con respecto a los nifios, se materializan exigencias de
contraprestaciones que implican garantizar el acceso al sistema de salud y educacion. El
énfasis esta puesto en esta teoria como mecanismo fundamental para mejorar las condiciones
de vida futuras de las familias vulnerables, también permite vincular a estos dispositivos con
la dimension que pone el énfasis en la oferta y el tratamiento a nivel microsocial del problema
del desempleo y la pobreza. Con relacion a este mencionado énfasis en la oferta se hace
evidente que se piensa que la principal causa de la pobreza y la transmision intergeneracional
de la misma se basa en el hecho de que muchas familias toman la mala decision de hacer que
sus nifios y nifias no inviertan en Capital Humano al enviarlos al mercado laboral a temprana
edad negandoles la posibilidad de cursar y finalizar sus estudios y descuidando su salud. Esto,
también, puede verse asociado en paralelo con un déficit en la ingesta de alimentos (Brown,
2016).

Asi, se pude pensar que la "subinversion™ en capital humano se relaciona con que los actores
no toman decisiones bien informados o simplemente a que las decisiones no serian
plenamente racionales. Sobre esto, Puello-Socarras (2010) expresa que esta situacion puede
suceder porque los padres valoran mas su propio bienestar que el de sus hijos, 0 no estan lo
suficientemente informados sobre los rendimientos de las inversiones en educacion, salud y
nutricion, o porque son miopes y descuentan el futuro de forma desmedida. De esta manera,
el problema de la pobreza queda reducido a las malas decisiones que toman las familias;
culpabilizando a los padres o a las familias de su propia condicion de pobreza. En sintonia
con esto, el BID plantea en un informe de 1998 que la pobreza no sélo implica una condicion
econdmica caracterizada por la carencia de bienes y servicios necesarios para vivir como son

los alimentos adecuados, el agua, la vivienda o el vestuario. Es también la falta de
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capacidades y oportunidades para cambiar estas condiciones (BID, 1998; pagina 8). De esta
forma, se puede considerar que el incremento del capital humano es visto por quienes

promueven estos programas como un "trampolin para los més pobres" (BM, pagina 3).

Es menester recordar que los dispositivos bajo analisis plantean un tratamiento del problema
de la pobreza a nivel del individuo, es decir, a nivel microsocial. Sin embargo, es también
necesario reconocer que dichos dispositivos buscan actuar sobre dos sujetos: por un lado, la
familia. ;Como actlan sobre las familias? Promoviendo modificaciones en sus habitos y
costumbres, especialmente en lo que respecta a evitar la insercion temprana de los nifios al
mercado de trabajo y al estimulo de la inversién de capital humano. Por otro lado, también
acttian sobre el individuo. Por ejemplo, se actla sobre nifios y nifias ya que son éstos quienes
se espera que adquieran herramientas cognitivas propias de la Teoria del Capital Humano.
Asi, se pretende generar efectos sobre la familia en tanto y en cuanto se logre que modifiquen
concepciones y estrategias de supervivencia que se materialicen en el hecho de que los
integrantes mas jovenes de su nacleo familiar asistan a la escuela y no a trabajos; y también
se pretende generar efectos sobre los individuos aumentando el capital humano de los nifios
Yy nifias para asegurar que estos asistan a las distintas instituciones del sistema educativo para
que puedan incorporar ciertas conductas, habilidades y actitudes requeridas en el mercado de

trabajo.

También, se puede apreciar como estos programas hacen énfasis en la oferta, lo cual se
demuestra, segin Ragel (2011), a partir del incremento significativo de la cantidad de
perceptores que buscan acceder a los servicios publicos de educacion y salud para poder
cumplir con la contraprestacion exigida pero que al mismo tiempo esto no coincide con un
incremento en la calidad y en la posibilidad de acceso a estos servicios ni en materia de
educacion ni en materia de salud. Con respecto a esta idea, Romero (2009) plantea que en
ciertas ocasiones las y los prestadores de dichos servicios no logran atender adecuadamente
a la poblacion de manera que el incremento de la cobertura no se ha visto acompafiada por el
aumento en la calidad de los servicios. De hecho, en algunos casos, el mismo cumplimiento
de las contraprestaciones puede resultar particularmente complejo ya que, como plantean
Cohen y Franco (2006), en algunas regiones puede que no exista la disponibilidad de

servicios publicos de salud ni educacion. En conclusion, se puede criticar y cuestionar
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algunos casos de PTMC dado que generan un incremento en la demanda de servicios publicos
pero no generan el mismo efecto en las inversiones necesarias para una posible ampliacion
de la oferta de estos servicios 0 para una mejora en la calidad de los mismos (Pautassi y
Zibecchi, 2010).

Con respecto a la bibliografia sobre estas tematicas, parte de la discusion se refiere a la
dimensién que sugiere poner el énfasis en reducir la permanencia de los receptores en la
asistencia, asi, merece destacarse que la duracion temporal determinada no operaria en los
PTMC de tipo 2 en su versiobn mas punitiva dado que en la mayoria de los casos la
desvinculacion del perceptor con el dispositivo se produce cuando los nifios alcanzan la
mayoria de edad y dejan de cumplir con el criterio etario de elegibilidad para formar parte de
estos programas. No obstante, se evidencia la coexistencia de cierta l0gica punitiva si se tiene
en cuenta el caracter contractual de los dispositivos o la quita de los beneficios contraidos a
causa del incumplimiento en las contraprestaciones exigidas. De esta manera, los programas
de esta tipologia se diferencian de los PTMC de tipo 1 mediante los cuales la permanencia
en el programa suele ser temporalmente limitada otorgandole mayor relevancia a la duracion
determinada como "disciplinador moral” (Brown, 2016; 82). Sobre esto, Ana Grondona
(2012) sefala que la condicionalidad etaria operaria mas como criterio de autofocalizacion

que como "disciplinador moral” de los perceptores.

Otra de las discusiones sobre este tipo de PTMC tiene que ver con el supuesto problema de
la dependencia. Sobre esto se expidié en un documento la CEPAL/OIT (2014; pags 18 y 19)
cuando expres6 que los programas de transferencia condicionada constituirian un
desincentivo a la oferta de trabajo de los alumnos en edad de trabajar de las familias
destinatarias y, por lo tanto, un freno a la inclusion laboral de las personas que viven en
condicién de pobreza. Segun estas instituciones, este planteo se explica dado que las
transferencias que reciben los hogares que se encuentran en situacién de pobreza redundarian
en que estas familias redujeran la premura con que buscan empleo, como resultado de tener
garantizado un determinado nivel de ingresos. EI mismo informe sefiala que con frecuencia
estos argumentos se relacionan a una vision mediante la cual las personas que viven en la
pobreza se encuentran en dicha condicion a causa de la falta de esfuerzo y no tanto a causa

de otros problemas estructurales que caracterizan a nuestras sociedades.
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En suma, a lo largo de este capitulo se realizé6 un abordaje conceptual en el que se
desarrollaron los distintos términos empleados para comprender en general las politicas
sociales, su surgimiento, sus fines, sus caracteristicas, sus tipos (focalizadas o universales) y
también los PTMC con sus caracteristicas y tipologias. Particularmente, se menciono y se
definié un concepto que serd retomado mas adelante, que es el de Programa de Transferencia
Monetaria Condicionada Hibrido, dado que sera util para comprender el Hacemos Futuro y
la fusion entre el Argentina Trabaja y el Ellas Hacen. Sumado a eso, se establecieron
diferenciaciones entre los conceptos de Politicas de empleo y politicas del mercado de trabajo
(Samaniego, 2002).

También, con respecto a los PTMC se hicieron diferencias no sélo sobre sus tipos sino
también sobre sus enfoques. Se diferencié las cualidades de los PTMC enfocados en la oferta
y se los separ6 de aquellos enfocados en la demanda. Sumado a eso, se diferenciaron
"politicas activas" de "politicas pasivas" y se explicaron también los tres tipos de politicas
activas propuestas por Alujas Ruiz (2002).

Del presente analisis bibliografico y conceptual se desprende que hay posibilidades de que
los PTMC presenten diagnosticos mas colectivos (sobre poblaciones o familias) y
diagnosticos mas individualizados sobre desempleo y pobreza. De ahi surge el dilema del
merecimiento en términos de caracteristicas del pobre "meritorio” de un programa en
oposicion al "no meritorio” que no reltne las caracteristicas y cualidades requeridas por los
disefiadores de "X" politica social. También, se hizo foco en la discusion sobre la Teoria del
Capital Humano como formadora de individuos que podrian (re)insertarse en el mercado de

trabajo.

En los siguientes capitulos, veremos como se articulan y relacionan todos estos conceptos y
estas teorias con el disefio del Hacemos Futuro, la politica social creada en el afio 2018
durante la gestion de Cambiemos para instaurar modificaciones a las politicas sociales
propias del periodo kirchnerista como el Argentina Trabaja y el Ellas Hacen. Veremos
también si hay o no una modificacion en términos de la revalorizacién que pudo haber tenido
la Teoria del Capital Humano en las capacitaciones brindadas a los beneficiarios, y los
distintos mecanismos mediante los cuales se utiliza al Estado para intervenir y tratar de

brindar soluciones a cuestiones sociales relevantes como la pobreza y el desempleo, como
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pueden ser, por ejemplo, la implementacién del Hacemos Futuro y la sancién del a Ley de
Economia Social.
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CAPITULO 3: MERCADO DE TRABAJO Y POLITICAS SOCIALES EN

ARGENTINA
Este capitulo analiza la orientacién de algunos de los programas de transferencia de ingresos

desplegados por el Estado Nacional argentino sobre las poblaciones vulnerables en edades
potencialmente activas iniciados durante los gobiernos de Cristina Kirchner (2007-2015) y
Mauricio Macri (2015-2019). Centralmente, aborda de forma diacrénica la evolucion de las
politicas sociales llamadas Argentina Trabaja y el Hacemos Futuro. Ambos programas, con
I6gicas marcadamente diferentes, buscan abordar un problema central que tiene que ver con

el desempleo, la pobreza y la inclusion social a través del trabajo.

Remontandonos hacia atras en el tiempo, es necesario remarcar que en el afio 2003 comenzé
en Argentina un proceso de recuperacion sociopolitica, institucional y socioeconémica a
partir de los sucesivos gobiernos del Frente para la Victoria con los Presidentes Nestor
Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez (2007-2011 y 2011-2015) (Ferrari Mango y
Tirenni, 2017). Segun Garcia Delgado (2013), sus gestiones se caracterizaron por una
preminencia de la politica por sobre la economia, promoviendo un Estado activo que dio
lugar a politicas publicas que regulaban el mercado y articulaban demandas de los
movimientos de la sociedad desde un enfoque de derechos. Este autor sefiala que las politicas
mas relevantes de este periodo son la Asignacion Universal por Hijo (AUH), la Asignacion

por Embarazo, el Plan Progresar y el Argentina Trabaja,

Segun afirman Arcidiacono y Gamallo (2022) el periodo del 2003-2007 fue el lustro con
mayor expansion del producto por habitante de toda la historia de la Republica Argentina.
Cabe resaltar que ya el segundo semestre del 2002 se conjugaron una serie de factores que
favorecieron esa situacion, como la existencia de una capacidad ociosa, un tipo de cambio
real alto, el mejoramiento de los términos de intercambio, bajas tasas de interés mundiales y
la expansion de la economia de Brasil (uno de los principales socios comerciales y uno de
los destinos mas relevantes en términos de exportaciones industriales de nuestro pais)
(Gerchunoff y Llach, 2018, citado en Gamallo, 2022). Al mismo tiempo, se destaca la

renegociacion de una parte mayoritaria de la deuda externa y la puesta en marcha de una
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politica heterodoxa y anticiclica que alentaron el proceso de recuperacion de la economia
real (Belini y Korol, 2012, citado en Arcidiacono y Gamallo, 2022).

Como consecuencia, en estos afios la tasa de desempleo descendi6 de un 20% en 2003 y se
estabiliz6 cerca del 8% a partir del 2007 (Gamallo, 2022). Ademas, entre 2004 y 2008 se
increment6 del 28 al 42% el porcentaje de la poblacion econdmicamente activa mayor de
dieciocho afios con empleo de pleno derecho (Donza, 2010, citado en Arcididcono y
Gamallo, 2022). La poblacion ocupada, asalariada registrada del sector privado se calculaba
en 3,993 millones en el 2004, y llegd a 6,314 millones en 2011 (Boletin de Estadisticas
laborales). El PBI, por su parte, observé un aumento cuantioso entre los afios 2003 y 2011,
interrumpido por la crisis internacional del 2008, que impacté fuertemente en la Argentina a
partir del afio 2009 (Arcididcono y Gamallo, 2022).

De hecho, siguiendo con los datos presentes en el capitulo de Arcidiacono y Gamallo (2022),
entre los afios 2010 y 2018 se observa una fuerte incidencia de la poblacién ocupada en el
sector micro informal, el cual ronda entre el 45% y el 49%. Segun explica Donza (2019), este
sector se caracteriza por involucrar actividades precarias o inestables, condiciones de trabajo
deficitarias, bajas o nulas protecciones sociales, remuneraciones insuficientes, poca o nula
relacion con los sectores mas modernos de la economia, entre otras cosas. ElI empleo no
registrado, por su parte, se mantuvo elevado: entre los afios 2003 y 2018 el promedio de la
informalidad laboral asalariada fue del 38,2% (superior a los registrados durante la década
de 1990), con picos que oscilaron entre el 50% en 2003 y el 40% en el afio 2007, para luego
estacionarse en valores que rondan el 35% a partir del 2011 (Lozano, Ramieri y Balza, 2019,
citado en Arcidiacono y Gamallo, 2022). Vitali Bernardi y Brown (2021; 13) afirman que la
tese de empleo no registrado, que tuvo una tendencia al a baja durante todo el periodo 2003-
2015 (sobre todo en la primera etapa hasta el afio 2008) experimenta un primer aumento a
partir del afio 2016. No obstante, consideran que el aumento no es sustantivo dado que en
2019 se sitda 1 punto porcentual por encima del 2015, estas autoras resaltan que es la primera

vez que se registra un aumento de ese tipo desde el 2003 en adelante?®,

18 Segun datos del INDEC citados en Vitali Bernardi y Brown (2021), la tasa de no registro en 2003 ascendia
al 49% de personas asalariadas y, en 2015, ésta habia descendido hasta el 33.4%. Cuando comienza el
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En definitiva, siguiendo a Arcidiacono y Gamallo (2022) lo que se observa es que el
estancamiento del empleo formal se mixtura con otros fendmenos tales como la amplia
informalidad y la precarizacion laboral. Por otro lado, es menester resaltar que la
permanencia de estas caracteristicas a lo largo de varios afios nos impide considerar esto

COmo un mero aspecto coyuntural.

Para comprender mejor un posible diagnéstico de la cuestion social puede ser necesario
sefialar la heterogeneidad de la estructura productiva, la cual se asocia con una segmentacion
del mercado laboral en distintos estratos, con condiciones tecnoldgicas y de remuneraciones
diferenciadas (Salvia, Poy y Vera, 2015). Arcidiacono y Gamallo (2022), plantean que para
entender aln mejor esta configuracion estratificada del mercado laboral es preciso sefialar
tres segmentos del mismo, a saber: un segmento primario con empleos regulados, estables,
formales y protegidos; Un segmento secundario con empleos "extralegales”, con mayor
rotacion, sin proteccion sindical ni social, que oficia como refugio ante el desempleo; y un
sector terciario con empleos de indigencia, residuales, inestables y con ingresos por debajo
de las remuneraciones de subsistencia. De esta forma, en sintonia con los mencionados
Arcidiacono y Gamallo (2022) se evidencia la existencia de una afectacion hacia la capacidad
de generar ingresos al mercado de trabajo por parte de un nimero considerable de personas

que estan en buena medida asociados con este segmento terciario del mercado de trabajo.

3.1 Del Argentina Trabaja al Hacemos Futuro
Este apartado parte de algunos supuestos claves que hay que mencionar. Por un lado, la idea

de que el Estado debe comprenderse desde una mirada no totalizante que liga la relacion
social y el aparato institucional (Oszlak, 2006; Bohoslavsky y Soprano, 2010). Otra
aclaracion relevante es que la toma de posicidn del Estado frente a una cuestion socialmente

problematizada genera una politica publica (Oszlak, 2006).

El presente apartado pretende indagar de forma diacronica la evolucion de las politicas
sociales argentinas desde el inicio del Argentina Trabaja en 2009, hasta la culminacion del

Hacemos Futuro en 2019. Estos dos programas tienen la particularidad de ser sucesivos y

gobierno de Cambiemos, segln las autoras mencionadas, esta tasa comienza a ascender hasta llegar a un
34.5% de personas asalariadas.

60



formar parte de distintas gestiones de gobierno. De esta forma, se pretende vislumbrar lineas
de investigacion en torno a estos programas en distintas etapas, como también sefialar algunas

de las discusiones que se generaron a lo largo de las mismas.

El repaso por la bibliografia académica sefiala que hay muchas investigaciones sobre el
Argentina Trabaja, pero no tantos sobre el Hacemos Futuro. Al mismo tiempo, el programa
insignia del periodo kirchnerista ha sido analizado desde distintas aristas y diversos enfoques
a lo largo de casi una década. Por ejemplo, se debatié su concepcion caracterizandolo de
programa asistencial de empleo forzado (Lo Vuolo, 2010); programa de empleo transitorio
con contraprestacion laboral y/o comunitaria (Gradin y Tiranti, 2012); programa de
transferencia de ingresos (programa de transferencia de ingresos con contraprestacion laboral
(Fernéndez, 2012); programa de transferencia de ingresos (Zarazaga, 2014); programa de
transferencia monetaria destinada a desocupados que alentd el cooperativismo forzoso
(Logiudice, 2017), etc. Otros trabajos resaltan que es un programa con una clara matriz
centrada en el trabajo (Guimenez y Hopp, 2011), 0 que es un programa que genera
oportunidades socio-ocupacionales con un claro incentivo para la inclusién social
(Arcidiacono et al, 2014) o que interviene en la distribucién primaria del ingreso y generacion

de ingresos post-salariales (Kasparian, 2019).

Ferrari Mango (2021) sefiala que también hay otros trabajos que analizan el caracter
innovador en materia de politica social (Arcididcono y Bermudez, 2015; De Sena y
Chahbenderian, 2011) y el tratamiento de la cuestion social (Lo Vuolo, 2010). También, hubo
serias discusiones en torno al funcionamiento de las cooperativas y la identidad de los
titulares del programa vinculados a los principios de la Economia Social (Arcidiacono et al,
2014; Arcidiadcono y Bermudez, 2018a; Kasparian, 2017 y 2019).

Es relevante agregar que buena parte de la literatura que analiza las politicas sociales esta
orientada en el andlisis del despliegue territorial observando las formas de implementar y
gestionar estos programas ( Guimenez y Hopp, 2011; Ferrari Mango, 2014; Boga, 2018;
Kasparian, 2019). También, hay una serie de trabajos que ponen el foco de sus
investigaciones en los nexos existentes entre el programa en si mismo, los movimientos
sociales y los municipios (Natalucci, 2012; Tiranti, 2014; Kasparian, 2017; Ferrari Mango,
2019).
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Comparativamente, cabe comentar que con respecto al Hacemos Futuro, la politica publica
del Ministerio de Desarrollo Social gestionado por Carolina Stanley, se evidencia una menor

cantidad de trabajos que, al mismo tiempo, gozan de menor profundidad.

El texto de Ferrari Mango y Tirenni (2017) aportan una de las primeras miradas de la etapa
previa a la implentacion del Hacemos Futuro en 2018. En su articulo, echan luz de la politica
social en el cambio de ciclo (desde el kirchnerismo a Cambiemos) desde una mirada puesta
en la Seguridad Social y la Asistencia Social.

Para ejemplificar, el trabajo de Boga (2020) describe el proceso de articulacion del Hacemos
Futuro con las organizaciones sociales. Sostiene que hubo en esta politica social de
Cambiemos un proceso de deslegitimacion de las organizaciones sociales, algo que también
se percibe, por ejemplo, en el texto de Ferrari Mango y Campana (2018), donde se considera
que el Hacemos Fututo modifica la compleja funcién de intermediacion que venian

realizando las organizaciones sociales.

Hopp (2017) considera que con la nueva gestion de Cambiemos se llevo adelante una
campana de desprestigio de las cooperativas por parte de los medios de comunicacion y los
funcionarios publicos. En este sentido, Martinez Ramirez y Torres (2018) consideran que un
elemento a destacar del Hacemos Futuro es la individualizacion de la politica social. Segun
ellos, el Hacemos Futuro viene a eliminar los espacios colectivos y comunitarios que
vinculaban a los beneficiarios con las organizaciones sociales y a quitarles responsabilidades

a los entes ejecutores.

Los trabajos de Arcidiacono y Bermudez (2018a y 2018c) y el de Voria y Miguez (2019)
ponen el foco en lo que algunos autores denominaron "giro capacitador". Es decir, ponen la
lupa en la transformacién que se da desde una matriz trabajo-céntrica fomentadora de
cooperativas hacia una nueva centrada en las capacitaciones, remarcando que algunas
mujeres del Ellas Hacen y/o del Argentina Trabaja pierden “espacios de contencidén” que
habian ganado con la anterior matriz comunitaria, y que ahora se transformaron en "espacios

de capacitacion y formacién" sin demasiada contencidn.

Asi, se hace evidente que hay una abundancia de investigaciones sobre el Argentina Trabaja

(en menor medida también lo hay sobre otros programas como el Ellas Hacen), pero hay
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cierto vacio de conocimiento sobre programas de transferencias monetarias condicionadas
de ingresos mas recientes como el Hacemos Futuro. En este marco, sin negar la existencia de
interesantes trabajos sobre esta politica publica propia de la gestion Cambiemos , esta tesis
intenta llenar parte de un vacio de conocimiento que hay en torno a un analisis mas detallado
del disefio de esta politica publica (sin centrarse demasiado en la implementacion de la misma
como otros trabajos) y, también, viene a abordar una tematica no muy trabajada en los textos
citados: la cuestion del clientelismo y cémo el disefio del Hacemos Futuro intenta, por un
lado, presionar para ordenar las irregularidades de miles de cooperativas que funcionaban
con anomalias bajo el Argentina Trabaja, y por otro lado busca generar desintermediacién
entre los movimientos sociales y los beneficiarios de los programas sociales a fin de romper
posibles y presupuestas redes clientelares que se dan entre éstos en el marco de las politicas
sociales. Ademas, indaga con mayor profundidad en las capacitaciones y como éstas se

ofrecen a lo largo y ancho del territorio nacional.

En lo que respecta a este apartado, se ofrecera a continuacion una periodizacion cronologica
y ordenadora inspirada en el trabajo de de Ferrari Mango (2021) para comprender y ordenar
los sucedido e investigado desde el surgimiento del Argentina Trabaja y el Ellas Hacen hasta
la unificacion de los mismos y la implementacion del Hacemos Futuro. Dicha periodizacion
sirve para conocer la evolucion de las politicas sociales en Argentina a fin de reconocer
cambios y continuidades en éstas. La misma consta de cuatro etapas, a saber: 1) Inicio y
despliegue territorial (2009-2012); 2) Etapa de consolidacion de las cooperativas (2013-
2015); 3) Transicion y descolectivizacion (2016-2017); 4) Transformacion vy
desclientelizacién (2018-2019) Cabe aclarar que la presente tesis no desconoce otros
ordenamientos cronoldgicos como los de Vitali Bernardi y Brown (2021) sobre las politicas
sociales, en donde se ofrece un estudio diacronico de la politica social argentina en tres fases.
En la primera (2003-2008), se analiza el Plan Manos a la Obra; en la segunda, el Argentina
Trabaja y el Ellas Hacen; y en la tercera, estudian los programas de la gestion de Cambiemos,
el Hacemos Futuro y el Salario Social Complementario. La presente tesis considera que,
comparativamente, la propuesta de Ferrari Mango (2021) es mas util esquematicamente y
mas completa analiticamente, dado que diferencia dos etapas dentro del periodo kirchnerista
y no profundiza en programas mas antiguos como el Plan Manos a la Obra (PMO), que no

es antecedente directo del Hacemos Futuro.
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3.1.1 Inicio y despliegue territorial del Argentina Trabaja (2009-2012):
En el marco del Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia Social, cuyo proposito era

"la promocion del desarrollo econémico y la inclusion social" generando nuevos puestos de
trabajo genuino, con igualdad de oportunidades y promoviendo un trabajo organizado y
comunitario, se lanzé en agosto del 2009 el "Programa Ingreso Social con Trabajo", mas
conocido como "Argentina Trabaja". El objetivo de esto consistia, entre otras cosas, en la
generacion de trabajo para fomentar el desarrollo y el incremento de la calidad de vida de los
sectores mas vulnerables a través del apoyo a las comunidades mas desprotegidas
(Resolucion MDS 3182/09).

Esta etapa de inicio y despliegue territorial se caracteriza, segun Ferrari Mango (2021) por
promover un cooperativismo tutelado, dado que la clave para la generacion de empleo
consistia en la promocion de cooperativas de trabajo. El contexto del lanzamiento de esta
politica publica esta bien descripto por esta investigadora, quien considera que se da en un
escenario de estancamiento econdémico, amesetamiento de la incorporacion de los
trabajadores en el mercado de trabajo formal, una persistencia de la informalidad laboral y

una crisis politica por parte del gobierno de Cristina Fernandez.

El programa se proponia la creacion de cooperativas de trabajo, integradas por al menos 60
personas, a fin de que las mismas realicen obras publicas vinculadas a labores de baja y
mediana complejidad para el mejoramiento de la infraestructura y el habitat barrial de las
localidades més vulnerables del pais (Guimenez y Hopp, 2011). Cabe aclarar que el programa
también preveia la capacitacion en oficios, en organizacion cooperativa Yy en tematicas

sociales, educativas y de salud y prevencién para los cooperativistas.

Para algunos investigadores, como Cantero (2010), el "Programa Ingreso Social con Trabajo-
Argentina Trabaja" no constituye una politica aislada, sino que se inscribe en un contexto de
politicas sociales que utilizan la figura del cooperativismo de trabajo como supuesta via de
inclusion de personas desocupadas, generando puestos laborales aplicados a la obra publica

local.

Pero mas alla de algunas descripciones sobre su funcionamiento, lo cierto es que esta politica
publica recibio varias criticas desde sus inicios. Uno de los primeros en criticar esta politica

social fue Bertolini (2009), quien considera que estas cooperativas de trabajo no respetaban
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las concepciones propuestas por la Alianza Cooperativa Internacional que en el afio 1995 las
planteé como una asociacion autbnoma de personas que se han unido voluntariamente para
hacer frente a sus necesidades y aspiraciones econémicas, sociales y culturales comunes por
medio de una empresa de propiedad conjunta y democraticamente controlada”. También,
este autor pone seriamente en duda la capacidad de generacion de trabajo genuino de estas
cooperativas, asi como también el respeto de algunos de los principios y valores del
cooperativismo como pueden ser la independencia, la autonomia y el control democrético.
El argumento de Bertolini (2009) es que el disefio del programa hace que las tareas de las
cooperativas estén impuestas por el Estado y muchas veces ni siquiera estan gestionadas por

los propios trabajadores.

Sobre esto, Lo Vuolo (2010), otro de los criticos mas acerrimos, postula que la imposicion
por parte del Estado de una determinada forma de asociacion para recibir un beneficio
asistencial es contraria al propio espiritu cooperativo. Este mismo autor sefiala que uno de
los problemas méas importantes a los que se enfrentaba este programa tiene que ver con la
discrecionalidad aplicada en la distribucion de sus beneficios y su consiguiente uso como
instrumento para conseguir lealtades politico-partidarias. No obstante, para este autor, el
problema mas relevante consiste en la continuidad de un modo estatico de regulacion de la
cuestion social. También, plantea que el Argentina Trabaja se apoya en dos paradigmas de
intervencién en lo social, uno "modernista-tecnocratico™ y otro "asistencial-represivo".
Segun Lo Vuolo (2010), esta regulacion estatica de la cuestion social es inadecuada e ineficaz
ya que el objetivo de la misma no es la erradicacion de las expresiones mas problematicas
(pobreza, desempleo, lazos precarios en materia laboral y relacional, etc) sino administrar
estos problemas de forma tal que no alteren el funcionamiento considerado correcto de la
sociedad y la economia. Asi, se trata de "un modo de gestién que realiza el Estado de la
cuestion social con el objetivo principal de subordinar la atencién de los problemas sociales

a la administracién general del gobierno™ (Lo Vuolo, 2010; 4).

Este autor también consideraba que siempre y cuando dicho programa no logre asumir las
dificultades propias de la exclusion como un tema a tratar con criterio profesional y
sistematico, con una vision global del proyecto social y politico, esta politica se acercaria

mas a la idea de un programa asistencial de empleo forzado. Segun este autor, que comparé
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el Argentina Trabaja y el Plan Jefes y Jefas de Hogar, en el segundo eran mas claras las
contraprestaciones y condicionalidades exigidas por el Estado a los beneficiarios. Con
respecto al Argentina Trabaja, Lo Vuolo (2010) postula que la familia, la dignidad y la cultura
del trabajo se definen con vaguedad, generando que la linea del programa no esté clara.
En esta linea critica también se ubica Hintze (2016), quien realza que la asociacion de los
integrantes de las cooperativas no era voluntaria, ni la autogestion era democrética, y los
titulares muchas veces no contaban con los sostenes econdomicos necesarios para desempefiar

sus trabajos en las cooperativas.

Desde una postura mas mesurada, Arcidiacono, Kalpschtrej y Bermudez (2014) y
Arcidiacono y Bermudez (2015) promueven una interpretacion que reconoce al programa
como una politica de inclusion social centrada en la figura de la cooperativa, que retoma el
ideario de la economia social y que se destina a sectores cuya insercion en el mercado de
trabajo formal es nula o endeble. De esta forma, se percibe a este programa como una politica
social que combina logicas de la economia social impuestas desde el gobierno con

transferencias monetarias de ingresos (Arcididcono y Bermudez; 2015; 23).

Con respecto al modo de ejecucion, Gamallo (2017) describe que se llevo a cabo de forma
descentralizada e involucrando a diversos actores. La gestion local de los municipios fue
transformada en entes ejecutores territoriales utilizando su estructura previa o bien creando
nuevos espacios, organizando capacidades preexistentes o bien amoldando la gestion

territorial (Arcidiacono y Bermudez, 2015).

Cabe sefialar que el "Argentina Trabaja", como muchos otros programas de transferencias de
ingresos con contraprestacion laboral, presenta una alta complejidad de gestion. Este
programa involucraba cooperativas de trabajo tornando necesaria la organizacion de
actividades productivas que implican liderazgo técnico y politico, como también insumos,
infraestructura, articulacion y coordinacién entre actores con légicas y recursos diferentes.
Esto, segun el informe de CIPPEC elaborado por Juan Pablo Fernandez (2012), marca una
diferencia notable con respecto a los programas de ingreso incondicional, que solo exigen un
esfuerzo preliminar en el registro de titulares y en los cuales, una vez cumplida la tarea, la

gestion se reduce a un giro periddico de recursos.

66



Ademas, este tipo de intervenciones tiene la particular complejidad de que requiere la
confluencia de un amplio conjunto de actividades para que el objetivo pueda ser cumplido.
En este sentido, la gestion del Programa sobrecarga de responsabilidades técnicas y politicas
a los gobiernos subnacionales que oficiaban como entes ejecutores. Sobre este punto, es
necesario aclarar que la transmisién de responsabilidades y funciones por parte del Ministerio
de Desarrollo Social de la Nacion no fue acompafiada de un reglamento operativo que siente
las bases de gestiones especificas para los gobiernos locales. En este contexto, cada ente
ejecutor procedi6 a organizarse de diversas maneras segin sus capacidades. Asi, las
capacidades técnicas y politicas de cada ente ejecutor tuvo una gran influencia en las
modalidades de gestion territorial.

Segun diversas investigaciones, en esta etapa la gestion del programa por parte de los
municipios generd fuertes tensiones entre estos y los movimientos sociales por la disputa del
control territorial (Natalucci, 2012 y 2018; Arcidiacono y Bermddez, 2015 y Ferrari Mango,
2021). También, generd un cuestionamiento desde las organizaciones sociales, las cuales
interpretaron dicha decision como una postergacion de responsabilidades ya que se les estaba
asignando un rol preponderante a los gobiernos locales en la gestion de la politica social que

hasta entonces venia siendo compartido (Natalucci, 2012; Logiudice, 2017).

De todas formas, la mayor critica que recibid el programa tiene que ver con la interpretacion
del mismo como un instrumento clientelar que beneficiaba a municipios del conurbano
bonaerense dado que desde un principio se focalizo en la provincia de Buenos Aires, dejando
de lado el caracter nacional (Maneiro, 2013). Natalucci (2012) explica cdmo los movimientos
sociales reclamaron en las calles de los municipios y en la Plaza de Mayo para poder
incorporarse al programa y tener incidencia en la implementacion del mismo. A su vez, otro
de los clivajes tuvo que ver con las disputas por la distribucién de los recursos, lo cual
generaba conflictos entre los movimientos sociales y algunos gobiernos municipales
(Maneiro, 2013).

En definitiva, en esta etapa hay grandes conflictos en relacion al reacomodamiento de los
actores sociales frente a la implementacion del programa y con respecto a la conformacion

de las cooperativas de trabajo. También, se evidencian serios cuestionamientos sobre los
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alcances de los postulados de la Economia Social, y con respecto a el despliegue territorial
del programa.

3.1.2 Etapa de consolidacion de las politicas sociales (2012-2015)
La etapa que va desde el afio 2012 y el 2015 se caracteriza por una consolidacion del

cooperativismo, a lo cual se le suman otras cuestiones (Ferrari Mango, 2021). A tres afios de
iniciado el Argentina Trabaja, se sanciona la Resolucion 1499/2012 que brinda una mayor
especificidad y especializacién a las cooperativas alcanzadas. Sumado a eso, se suman
nuevos montos de transferencias a los adiconales por presentismo y productividad (Natalucci,
2018; Arcidiacono y Bermudez, 2018a).

Cabe destacar que en este periodo se crea una nueva linea programatica asociada al Argentina
Trabaja llamada "Ellas Hacen". Precisamente, fue en febrero del 2013 cuando, a través de la
Resolucion 2176/2013 del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion se incorpora el "Ellas
Hacen". Esta politica social estaba destinada a mujeres desocupadas con tres 0 mas hijos
menores de 18 afios y/o discapacitados que perciben la Asignacion Universal por Hijo,
residentes en villas de emergencia, asentamientos o barrios de extrema vulnerabilidad, jefas
de hogares monoparentales, y/o quienes padecen situaciones de violencia de género. Cabe
agregar que las receptoras reciben los mismos incentivos econdmicos que los titulares del

PRIST-AT con el compromiso de participacion de 20 horas semanales.

Con respecto al "Ella Hacen", es necesario aclarar que este Programa de Transferencia
Monetaria Condicionada de Ingresos surgié en un contexto sociopolitico mediante el cual,
tanto a nivel juridico como normativo, se instalaron demandas, problematizaciones y
reflexiones que fortalecieron en la agenda publica la necesidad de mirar hacia un sector
poblacional doblemente excluido. Esta "doble exclusion” es producto de decisiones politico-
econdmicas que aumentaron indudablemente la vulneracion de derechos de la poblacion
durante la década de los 90, profundizando estructuralmente la marginalidad social. Al
mismo tiempo, refiere a la reduccion que se hace de la mujer y que ha predominado en las
politicas sociales de los Gltimos veinte afios, presentandola en el lugar socialmente asignado

a la mujer: como madre y administradora exclusiva de cuidados (Hauria y Valle, 2019).

Bajo este marco, el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion destind el programa a

aquellas mujeres que atravesaban una situacion de vulnerabilidad, debiendo ser madre de tres
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0 mas hijos y/o tener hijos con discapacidad por quienes percibian la Asignacion Universal
por Hijo (AUH), estar a cargo del hogar, estar sin trabajo y/o vivir en una villa o barrio
emergente. En sus inicios, como otro de los criterios de focalizacion, era condicion haber
atravesado o estar transitando una situacion de violencia de género, exigencia que

posteriormente se modifico.

Con respecto a esta politica social, puntualmente, merece un parrafo aparte la cuestion del
género. De manera critica, Zibecchi (2014) analiza las tensiones existentes al interior de este
programa y plantea que en lineas generales se evidencia una sobrecarga de tareas en la vida
cotidiana de las mujeres quienes terminan lidiando con tareas en el ambito publico vy el
doméstico. En el marco de las politicas sociales y particularmente en esta politica publica,
estas tensiones no desaparecen. Zibecchi (2014) plantea que muchas mujeres se encontraban
en una situacion de doble jornada laboral, teniendo que recurrir a maltiples estrategias para
satisfacer la necesidad del cuidado de sus hijos, generando asi esta autonomia limitada y
condicionada. A esto se le debe sumar la ausencia de espacios de cuidado en el marco del

programa, lo que manifiesta la necesidad de redistribucion de las tareas domésticas.

(Hauria y Valle, 2019) sostienen que desde lo discursivo y en algunas de sus préacticas, el
"Ellas Hacen™ promovid la ruptura de la representacion de la mujer como Unica responsable
de las tareas en el ambito doméstico y de llevar adelante el cuidado de los miembros del
grupo familiar. Al mismo tiempo, desde las bases mismas del programa, se naturalizaba a las
mujeres en su rol materno (ya que uno de los requisitos para ser destinataria del programa

era tener tres 0 mas hijos por quienes se percibia la AUH).

En lineas generales, este programa tenia dos ejes centrales. Por un lado, un eje laboral que se
puede apreciar al considerar que este programa, al igual que el "Argentina Trabaja", delined
una perspectiva asociativa que dividia a las usuarias en cooperativas de trabajo. Si bien son
escasas las experiencias de funcionamiento de las mismas, dicho modo de organizacion
buscaba promover que sus miembros compartieran las capacitaciones en oficios y la puesta
en practica de lo aprendido, como por ejemplo la instalacion de agua en las viviendas de cada
una de ellas (Hauria y Valle, 2019). De esta manera, se lograron crear redes de apoyo y ayuda
mutua, nodales en la transicidn de situaciones de violencia de género. Por otro lado, el "Ellas

Hacen" tenia un eje orientado hacia la terminalidad educativa que consisitia en la
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participacion de las mujeres en diversas capacitaciones vinculadas a teméticas que abarcaron
oficios asociados a la construccion, formacion integral sobre derechos, importancia del
acceso de las mujeres al trabajo, cooperativismo y economia social como herramientas para

emprender, perspectiva de género, y ciudadania urbana, entre otras cosas.

Asimismo, formd parte de este eje la conclusion obligatoria de los estudios primarios y
secundarios a través del Plan de Finalizacion de Estudios Primarios y Secundarios (FINES).
El objetivo principal de esto era garantizar la finalizacion de la escolaridad de jovenes y
adulto/as que no hayan iniciado o completado sus estudios. Ademas, se promovia el acceso

a estudios terciarios y/o universitarios, entre otros'®.

(Hauria y Valle, 2019) afirman que el "Ellas Hacen", en tanto PTMC, se presenté como
superador frente a otros programas que se implementaron con anterioridad pensandolo como
una politica que permitia mejorar los niveles de inclusion social al mismo tiempo que
aportaba nuevas oportunidades a los sectores historicamente relegados y buscaba promover
el reconocimiento de sus derechos. Dichas autoras sostienen en relacion al Ellas Hacen que,
pese a algunas dificultades, contradicciones y tensiones, logra un evidente impacto positivo
y obtiene cierta legitimacion por parte de quienes participaron del mismo. Resaltan, también,
que gracias a las capacitaciones de este programa las mujeres lograron autonomia y la
posibilidad de resolver ciertas dificultades propias de la vida cotidiana, aunque no se
lograron avances significativos en materia de igualdad de género como se planteaba en el

disefio del programa.

Volviendo al PRIST-AT, con la intencion de generar mayor productividad, se le brind6 a los
beneficiarios de este programa un lugar concreto con la creacion de los Obradores como
espacios locales de gestién mediante los cuales se llevaria a cabo la cotidianeidad de la
implementacion (Ferrari Mango, 2021). En relacion a la cantidad de talleres que se

agrupaban, se los denomind Polos Productivos. Cabe aclarar que éstos estaban conformados

19 En su investigacion, Hauria y Valle (2019) descubren mediante entrevistas a beneficiarias del partido de
General Rodriguez que se evidenciaban tensiones en el eje educativo. Segun estas autoras, la terminalidad
educativa propuesta por el Ellas Hacen presentd desde su disefio una intencionalidad ambigua porque por
un lado fue presentada como condicion necesaria para acceder a la mensualidad, y por otro lado, como
posibilidad para acceder al derecho a la eduacion.
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por tres espacios que se complenentaban. En uno se llevaban a cabo tareas administrativas,
en otro se realizaban las capacitaciones educativas y en el tercero, estaba el galpdn donde se
guardaban los materiales de trabajo o bien se desempefiaban ciertos talleres como los de
carpinteria, hormigon o herreria. Ferrari Mango (2019) explica que desde los Obradores se
organizaba el trabajo cotidiano de los titulares, y por ello eran heterogéneos entre si. Tenian,
dice la autora, distintos perfiles que se dividian en asistenciales, socio comunitarios o

productivos.

Distintas investigaciones sugieren que durante esta etapa la figura del Obrador y la
organizacion del trabajo en las cooperativas ponen en evidencia algunas semejanzas con el
trabajo en una fabrica. Arcididcono y Berm(dez (2018a) y Arcididcono, Kalpschtrej y
Bermudez (2014) plantean que subyace una persectiva individual y las relaciones laborales
que se generaban eran entre figuras similares a obreros y capataces, tal como se conoce en la

estructura jerarquica de las fabricas.

A su vez, estas autoras plantean otra caracterisitca asimilable a la de una fabrica al incluir los
mecanismos de productividad y de control del presentismo con la salvedad de que los
productos no se vendian, sino que se destinaban a la comunidad (Kasparian, 2019). Ferrari
Mango (2021) resalta que los titulares tenian un doble control de asistencia. En el caso de La
Matanza, por ejemplo, habia un control por parte del Municipio y otro por parte de la
Universidad de La Matanza quien también acreditaba la concurrencia. De esta forma, plantea
esta investigadora, el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion recibia dos listados para
cruzar la informacion y luego proceder a realizar la transferencia monetaria al beneficiario.
Sobre esto, Arcididcono y Bermudez (2015) sostienen que la incorporacion de incentivos
econdmicos introduce una ldgica propia del trabajo asalariado que refuerza el interés
individual para el cumplimiento del presentismo o productividad y lo aleja de esquemas de
solidaridad, complementariedad o redes de reciprocidad propios de un sistema de economia

social.

Por otro lado, es importante mencionar que segun la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT), se entiende por "trabajo decente™ a "aquella ocupacion productiva que es justamente
remunerada y que se ejerce en condiciones de libertad, equidad, seguridad y respeto a la

dignidad humana" (OIT, Levaggi, pag 28; citado en Boga, Bergonzi y Del Valle,2018). Con
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relacion a esto, Boga, Bergonzi y Del Valle (2018) consideran que es sumamente discutible
que esta politica se pueda denominar como ampliacién de ciudadania ya que se plantea un
trabajo de pobres para pobres. Consistia, segun estos autores, en trabajo poco calificado y
con una remuneracién por debajo de la Canasta Basica Alimentaria. Por lo tanto, estas
actividades realizadas mediante esta politica publica, dificilmente se podian enmarcar dentro
de la definicion propuesta por la OIT.

Es central remarcar que el programa ciertamente tenia matices comunes que presentaban
desempefios diferentes en cada uno de los municipios. En algunos casos, explican estos
autores, hay municipios que no han arbitrado los medios necesarios para que los
cooperativistas del programa accedan al derecho a las obras sociales, 0 no se ha hecho un
relevamiento adecuado de la formacion educativa o de los intereses en hacer cursos de

diferentes oficios.

Boga, Bergonzi y Del Valle (2018) afirman que las politicas publicas no estan exentas de
contradicciones. Por eso, dicen, es importante tener en cuenta la manera en la cual los
trabajadores de las cooperativas son considerados. Segun ellos, los trabajadores de las
cooperativas no eran considerados como trabajadores, sino como beneficiarios de un plan
social. Llegan a la categoria de persona, son beneficiarios, lo cual equivale en el ethos cultural
dominante, a "vagos mantenidos con los impuestos de trabajadores honestos” (Boga,
Bergonzi y Del Valle (2018; pag 106). El trabajo que les asigna el Estado es considerado
como una contraprestacion que no es Util para la sociedad. Se plantea como un trabajo de
baja calidad, que se realiza sin experticia ni conocimiento, es decir, solamente para cumplir.
De esta manera, se mantiene una linea de identificacion ligada a los programas de

transferencias monetarias condicionadas (PTMC) anteriores.

No obstante, estos autores consideran que el disefio del programa tiene la virtud opuesta dado
que propone la construccion de lazos asociativos que generan nuevas formas de relacion entre
los hombres vy el trabajo. Boga, Bergonzi y Del Valle (2018) sugieren como critica que el
Argentina Trabaja nunca logré consolidar una cultura del trabajo (asociado a la realizacién
de una tarea sistémica, constante, con horarios y demas). Y este, resaltan, es un punto
importante al tratarse de limitaciones que corresponden a trabajadores que tienen trayectorias

de vida ligadas a la informalidad, a los trabajos de baja calificacion, con dificultades para

72



sostener las demandas de un trabajo sistematico. En muchos casos, explican estos autores,
las limitaciones no provienen de la falta de capacitacion para ejercer diversos oficios ya que
es un prejuicio sin fundamento pensar que estos sectores no poseen ninguna calificacion; en
realidad si poseen calificaciones y son producto de la experiencia vital acumulada y de
diversas estrategias de supervivencia. Asimismo, el texto de Boga, Bergonzi y Del Valle
(2018) ilustra que la dificultad més recurrentemente detectada se liga a la falta de un sentido
organizador de la vida cotidiana, lo cual genera problemas en la posible estructura productiva
de la cooperativa y hace redundar el programa en tan solo el acceso a una prestaciéon minima

aportada por el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion.

Por su parte, Hopp (2015) analizé con detalle la identidad de los titulares del Argentina
Trabaja, sefialando que existia una cierta confusion sobre la concepcion si los receptores de
esa politica publica podrian considerarse verdaderamente cooperativistas, eran beneficiarios
de un programa social o eran de alguna forma asalariados. Ferrari Mango (2021) sefiala que
otra cuestion relevante en esta etapa es la identidad de los beneficiarios y las modalidades de

representacion de las cooperativas en funcién de su vinculacién con el mundo laboral.

Una cuestion importante a sefialar es que no todas las cooperativas tenian la misma
trayectoria. Hudson (2017) y Kasparian (2017 y 2019) identifican trayectorias diferentes
segun el nexo de los cooperativistas con respecto a quienes integraban un movimiento de
desocupados o quienes no formaban parte de ningln colectivo. Esto viene en sintonia con los
planteamientos de Gamallo (2017), quien vislumbra la existencia de cooperativistas que

utilizan el programa como era esperable, mientras otros son meros perceptores pasivos.

Ferrari Mango (2021) sefiala que no todas las cooperativas se encontraban en los polos o en
los Obradores municipales, ya que habia algunas cooperativas ligadas a movimientos sociales
que tenian margen de accion para negociar la posibilidad de realizar tareas asignadas en algin
barrio en particular. Hudson (2017) profundiza en esta linea e identifica tres tipos de
cooperativas: las no estatales, las anfibias y las sintéticas. Ferrari Mango (2021) aclara que
las sintéticas son aquellas ligadas al "Argentina Trabaja", dado que son éstas las que operan

por fuera del mercado formal.
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Siguiendo con esta distincion, esta misma autora dice que no todas las cooperativas tenian el
mismo grado de autonomia. Habia cooperativas que dependian directamente de los
municipios, habia otras que dependian de los lineamientos de los movimientos sociales. Los
primeros no tenian margen de accion y dependian de las 6rdenes de los funcionarios
municipales, mientras que los segundos no tenian mucho margen de accion, pero podian
disputar ciertos espacios al interior de las organizaciones. Lo que si tenian en comdn, aclara
Kasparian (2017 y 2019), es que ambos tipos de cooperativas realizaban tareas no
mercantilizadas como el sostenimiento de merenderos y el mantenimiento de la higiene

barrial.

Otra cuestion relevante para destacar sobre esta etapa es el rol del Instituto Nacional de
Asociativismo y Economia Social (INAES) como uno de los actores centrales a nivel
nacional en lo que respecta al desarrollo y la consolidacion del cooperativismo propio de este
periodo. EI INAES firmaba convenios con universidades y reglaba cuestiones asociadas a los
balances y las actas de las asambleas. De todas formas, es menester resaltar que muchisimas
cooperativas no cumplian estos requisitos, algo que posteriormente tendra un desenlace clave
en las siguientes etapas propias de la gestion de Cambiemos. Arcididcono y Bermudez
(2018a) explican que en muchos casos la flexibilidad y la tolerancia en el incumplimiento de
ciertos tramites por parte de las cooperativas tiene que ver con que se buscaba evitar la

desvinculacion de los titulares de estos programas.

En suma, en esta etapa considerada de consolidacion se crean espacios locales de gestion
como los Obradores, se promueve la socioproductividad, aunque la productividad no se
asocie propiamente a los valores que se dan desde las posturas que se amparan en logicas de
mercado. La productividad, en estos casos, tenia que ver con el aumento de talleres de
carpinteria o herreria, por ejemplo, o la higiene barrial y el sostenimiento de merenderos en

los barrios, algo que, como se vera en las siguientes etapas, se buscé modificar seriamente.

Asi, si bien una parte de la literatura académica destaca aspectos novedosos de esta politica,
resaltando que la centralidad otorgada a la cuestion del trabajo y a la promocion de la
economia social implicando rupturas con los programas de empleo transitorio desarrollados
durante la ultima década del siglo pasado (Vuotto, 2011; Natalucci, 2012), esa

caracterizacién no dificultd el desarrollo de un debate interesante sobre los alcances y
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limitaciones de estas politicas publicas. De hecho, como bien plantea Pacifico (2020) varios
trabajos destacan que los procesos de formacion de dichas cooperativas, la organizacion
centralizada de las tareas, la percepcion individual de los ingresos monetarios y la
dependencia de recursos provistos por el Estado resultaron aspectos problematicos que
tensionaron la posibilidad de generar modalidades de trabajo autbnomas y autogestionadas
(Lo Vuolo, 2010; Levy y Bermudez, 2012; Arcidiacono, Kalpschtrek y Bermudez, 2014).
Sumado a eso, desde perspectivas mas criticas se resalté que las interacciones entre el Estado
y los movimientos sociales en el marco de la gestion del Argentina Trabaja reprodujeron
micro-corrupciones ligadas a las formas de distribucion de los recursos estatales (De Sena 'y
Chahbenderian, 2011) enmarcados en una logica clientelar (Zibechi, 2010; Ronconi y
Zarazaga, 2017; Pacifico, 2020).

3.1.3 Etapa de transicion (2016-2017)
Durante los afios 2016 y 2017 las politicas sociales como el Argentina Trabaja y el Ellas

Hacen comienzan a sufrir algunas modificaciones, las cuales seran profundizadas en la etapa
posterior (2018-2019). Por eso, esta etapa es considerada como un periodo de Transicion
usando el esquema propio de Ferrari Mango (2021). Precisamente, se generan en esta etapa
una serie de modificaciones que modifican sustancialmente el esquema cooperativo,
amparandose en ciertas debilidades que se arrastraban en las etapas anteriores. Al mismo
tiempo, se promuve un formato de transferencia de ingresos con contraprestaciones centrados

en las capacitaciones (Arcidiacono y Bermudez, 2018a y 2018b).

De forma simultanea, se evidencian aun algunas experiencias que reivindican la denominada

y discutida "Economia Social, Solidaria y Popular"? a través de ciertas organizaciones

20 Tal como explican Vitali Bernardi y Brown (2021), las nociones de "Economia Social", "Economia
Solidaria" y "Economia Popular" emergieron como categorias nativas presentes discursivamente tanto en el
disefio e implementacidon de politicas sociales orientadas a la promocion del empleo y el trabajo asociativo a
nivel nacional, como también en buena parte de los discursos de diferentes organizaciones y movimientos
sociales que desarrollan experiencias productivas y de servicios al conformar cooperativas populares y
emprendimientos barriales o familiares.

En términos conceptuales, estas autoras consideran que la "Economia Social, Solidaria y/o Popular" revisten
un caracter polisémico y pueden inscribirse en diferentes corrientes tedricas. Particularmente, el término
"Economia Social" remite a experiencias que contienen tanto al subsector del mercado, integrado por las
empresas con organizacion democratica y con distribucion de beneficios no vinculada al capital aportado
por el socio, como el subsectorde no mercado, que integraria a instituciones privadas no lucrativas que
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sociales que inciden en la agenda publica y que adquieren representacion sindical desde la
Confederacion de Trabajadores de la Economia Popular (Natalucci, 2018; Arcidiacono y
Bermuldez, 2018a; Ferrari Mango, 2021). De esta forma, se puede hablar de un proceso doble
mediante el cual se promueve cierta descolectivizacion de las cooperativas propias de las
dindmicas de la economia social mientras se fortalecen las organizaciones sociales desde una

I6gica de la economia popular (Pacifico, 2020; Ferrari Mango, 2021).

El comienzo de esta etapa, cabe aclarar, inicia con el cambio de gobierno y la llegada de
Cambiemos. A partir de este cambio de ciclo surgen nuevas tensiones con las cooperativas
en el marco de un escenario de incertidumbre, interrogantes y mayor conflictividad social
(Hintze, 2018). Ciertamente, con la llegada de Carolina Stanley al Ministerio de Desarrollo
Social de la Nacion se reorganizan programas de la Economia Social modificando su
orientacion (Hopp, 2018). Para ejemplificar, en el afio 2016 se firmé la Resolucion 256/2016
cuya intencion era actualizar el monto aplicando un incremento del 20% al incentivo basico
que percibian los titulares del Argentina Trabaja (Arcididcono y Bermudez, 2018b). De todos
modos, cabe aclarar, dicho aumento siguio representando cerca de la mitad del Salario
Minimo Vital y Movil (SMVM) (Ferrari Mango, 2021).

Cabe sefialar que en ese mismo afo se lanzo otra Resolucidn, la 592/2016, la cual explica
que la Unidad Ejecutora de Ingreso Social con Trabajo (Argentina Trabaja) ha llevado un
relevamiento exhaustivo del programa, en el marco del cual se advirtid la necesidad de
reformular sus lineamientos basicos. Estas modificaciones se ampararon en las deficiencias
e irregularidades que caracterizaron al funcionamiento de las cooperativas. Arcidiacono y
Bermudez (2018a) sefialan que muchos entes ejecutores como los municipios no cumplian

con los requisitos de presentacion de memorias, actas de reuniones y balances. Eso mismo

ofrecen servicios no orientados a la venta para determinados grupos de hogares (Monzdn, 2006). Siguiendo
a Laville (2004), la categoria de "Economia Solidaria" comprende a las experiencias concretas de economia
solidaria como formas hibridas de economia de mercado, de no mercado y no monetarias, no pudiendo
acomodarse al estereotipo del mercado de los economistas ortodoxos y en donde los recursos también
tienen un origen plural, sean de mercado (venta de bienes y servicios), de no mercado (subvenciones
publicas, donaciones y cuotas) o no monetarias (voluntariado). Por ultimo, el concepto de Economia Popular
es aquel que pondera los modos en los que los sujetos subalternos participan de la economia global en sus
propios términos, a partir de la generacion de practicas econdémicas de subsistencia y/o reproduccién
ampliada en las que se entraman redes sociales, de compadrazgo, parentesco y comunitarias, entre otras
(Tassi et al, 2012; Gago, 2014).
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se evidencia en una noticia publicada en el diario La Nacion?!, en la cual se menciona que el
Gobierno denucié 29 operaciones sospechosas de lavado de dinero provenientes de
cooperativas y mutuales. Se menciona que habia 3000 agrupaciones bajo sumario en tramite
y un total de 228 habian sufrido un retiro de sus licencias para funcionar debido a presentar
serias irregularidades.

Con respecto a las irregularidades, éstas se vinculaban con cheques falsos, cheques sin fondo
y con serias fallas de control en el otorgamiento de matriculas. También con dinero de origen
dudoso y personal estatal que recibia salarios sin concurrir a sus puestos de trabajo. El
INAES, que no sélo investigd y descubrié ésto, también encontré casos donde no se
reconocen los clientes de las coopperativa, no hay detalles del origen de los fondos que se

manejaron ni controles internos hacia la operatoria y el manejo de los recursos.

En ese mismo afio (2016), el gobierno lanzo la Resolucion 1659/2016 mediante la cual el
Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES) podria disponer medidas y
acciones preventivas de abstencion o suspension de operatorias en la prestacion del servicio
en crédito a las cooperativas, de ayuda econdmica en mutuales y de gestion de préstamos en
ambas. En suma, se buscaba con dicha resolucion que las cooperativas brinden informacion
mensual de sus cuentas. Cabe agregar que, debido a la reiteracion de las irregularidades,

muchas de éstas debieron ser posteriormente disueltas.

A partir de estos sucesos, la nueva légica de los programas sociales buscé incrementar la
empleabilidad de los beneficiarios mediante la formacioén y las capacitaciones. Esto se
evidencia en la Resolucion 592/2016, la cual promueve la idea de "brindar capacitaciones a
traves de cursos y préacticas de formacion socio-productivas y tareas comunitarias a

personas fisicas en estado de vulnerabilidad social, como herramienta tendiente a mejorar

21 https:/Amww.lanacion.com.ar/politica/miles-de-cooperativas-y-mutuales-quedaron-bajo-sospecha-por-
lavado-

Nid1945245/#:~:text=El%620Gobierno%620hall% C3%B3%20irregularidades%620en%6203000%620de%020ellas
%3B%20manejan%620fondos%620p%C3%BAblicos&text=Las%620cooperativas¥20y%620mutuales¥620que,
entidades%020en%6201as%620% C3%BAltimas¥620semanas.
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su calidad de vida y su futura insercion laboral". De esta forma, queda claro que el nuevo
disefio promovia las capacitaciones haciendo hincapié en la empleabilidad del individuo y

apartandose de ciertas cuestiones colectivas (Arcididcono y Bermudez, 2018a; Hopp, 2018).

Otro de los hitos més relevantes de este periodo de transicion se da con la modificacion de la
Resolucion 3182/2009. Teniendo en cuenta que las cooperativas no habian logrado
consolidarse ni integrarse al mercado como era debido, se buscé tratar al cooperativista como
una persona fisica (y no miembro de un colectivo) y promover su permanencia mediante el
otorgamiento de un subsidio que venia asociado a una contraprestacion mediante la cual el
beneficiario recibia dinero cambio de asistitr a capacitaciones. Dicho subsidio, cabe aclarar,

se llamo "Subsidio Personal por Capacitaciones".

Otra de las cosas relevantes de este periodo es que se comienzan a delinear estrategias que
buscan promover el ingreso al mercado de trabajo formal. Por ejemplo, en esta etapa se crea
el Programa de Insercion Laboral (Decreto 304/2017) del Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social. La intencidn de este programa era que los titulares de programas sociales
accedan a un empleo en relacion de dependencia en el sector privado y continden percibiendo
una "ayuda economica mensual” desde el Ministerio. Dicha propuesta, cabe agregar,
facilitaba la posibilidad de que los titulares accedan a un empleo formal subsidiando al
empleador el monto del programa (Arcidiacono y Bermudez, 2018a). De esta forma, dicen
Ferrari Mango y Tirenni (2017), se transforman los lineamientos anteriores promoviendo el

empleo formal y alejandose de la concepcion de la Economia Social.

Otra transformacion relevante que se evidencfia en este periodo de transicion se baso en la
ampliacion del nimero de Entes Ejecutores que llevaban a cabo la descentralizacion
operativa de estos programas, sean éstos organismos gubernamentales o no (Gamallo, 2017).
En esta etapa, se permitié que el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacidn, a través de la
Secretaria de Coordinacion y Monitoreo Institucional y la Unidad Ejecutora podian celebrar
convenios con organismos que se constituyeran como Entes Ejecutores (Ferrari Mango,
2021). En dichos convenios, cabe aclarar, se instituyeron las actividades de capacitacion que
incluirian una amplia variedad de cursos tedricos, tareas comunitarias y practicas socio

productivas.
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Un dato importante que plantea Gamallo (2017) tiene que ver con la ampliacion y la
diversificacion de los entes ejecutores, particularmente, asociado al ingreso de diversas
Organizaciones de la Sociedad Civil. Este investigador sefiala que en el 2017 existian 178
entes ejecutores de los cuales 112 fueron creados durante el periodo anterior (desde el 2009
al 2015), y 66 por la actual gestién (en tan sélo los dos afios que corresponden a 2016 y 2017).
En este sentido, las diferencias tenian que ver con que en la etapa anterior del kirchnerismo
los Entes Ejecutores eran en muchos casos municipios, mientras que en el periodo de
Cambiemos eran asociaciones civiles. Esto, muy probablemente, tenga que ver con la
necesidad del gobierno de Cambiemos de crear y generar nuevos aliados y nuevas alianzas

con distintos actores en diversos territorios.

Sobre este punto, Ferrari Mango (2021) considera que la inclusion de las organizaciones
sociales ocurrio para contener el conflicto social latente asociado a las demandas de éstas.
Incluso, es posible pensar que también influye el hecho de que muchas de estas
organizaciones ya tenian experiencia en la gestion de programas sociales. Aln asi, es
menester resaltar que muchas de las asociaciones sociales que se instauraron como entes
ejecutores son en realidad asociaciones civiles apartidarias, por eso es posible pensar que se
buscé esta estrategia para acercar sectores y tejer nuevas alianzas. Incluso, tiene sentido
pensarlo asi dado que muchos de los funcionarios que formaron parte del Ministerio de
Desarrollo Social provenian de ONGs u asociaciones civiles sin fines de lucro que tenian un

trabajo social relevante (Arcidiacono y Luci, 2019).

En suma, esta etapa considerada de transicion es la que posiciona los cimientos sobre los que
se va a apoyar la nueva arquitectura en términos de politica social, que es el Hacemos Futuro.
Estos cimientos construidos durante el 2016 y 2017 son claves para permear el territorio e ir
abriendo el camino a lo que seria la proxima etapa. La busqueda de regularizaciones de
cooperativas, el perfil capacitador de la politica social y la incorporaciéon de nuevos entes
ejecutores, junto a la perspectiva de formacién asociada a la inclusion laboral en el mercado
formal de empleo son profundizadas en el 2018 y 2019 con la implementacion del Hacemos

Futuro, como se vera en la préxima etapa.
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3.1.4 Etapa de desclientelizacion y transformacion meritocratica (2018-2019)
La etapa anterior a esta, denominada "Transicion", es la que sembro las bases de aquello que

se profundiza en esta etapa de desclientelizacion y transformacion meritocrética. Para Hintze
(2018; 149), quien tiene una vision bastante pesimista y negativa de estos programas, "las
incertidumbres se convirtieron en certezas y lo percibido como amenaza se materializ6 en

decisiones politicas que confirman los temores".

Es menester comenzar explicando que en febrero del 2018 se consolidan las transformaciones
que se venian gestando en términos de politica social cuando, mediante la Resolucion
96/2018 se unifican el Argentina Trabaja, el Ellas Hacen y "Desde el Barrio"?? creando el
Hacemos Futuro. La idea, segun se especifica en dicha Resolucion, consiste en "readecuar
su implementacion atendiendo las cambiantes necesidades sociales con el proposito de
optimizar sus resultados en beneficio de sectores con mayor vulnerabilidad” (Resolucion
96/2018; 3). De esta forma, se plantea una necesaria transformacion de los lineamientos y
objetivos generales del Argentina Trabaja, dando lugar al nuevo programa denominado

"Hacemos Futuro".

Es necesario comentar que este nuevo programa se crea bajo la orbita de la Secretaria de
Economia Social con el objetivo de empoderar a las personas "promoviendo su progresiva
autonomia econdmica a través de la terminalidad educativa, cursos y practicas de formacion
integral que potencien sus posibilidades de insercion laboral e integracion social™
(Resolucion 96/2018; 2). De esta forma, se transforman ciertos lineamientos previos a fin de
intensificar la oferta formativa para que los beneficiarios obtengan mayores posibilidades de

insercion en el mercado de trabajo.

En relacion a esto, una medida que es importante destacar es la Resolucion 151/2018, la cual
plantea que aquellos titulares que hayan ingresado al mercado formal de empleo y cuyos

ingresos superen el salario minimo, vital y movil, mantendran su permanencia en el programa

22 Pacifico (2020) explica que el programa "Desde el Barrio" consistia en una politica de transferencia de
ingresos a trabajadores y trabajadoras que carecian de empleo formal, que venian implementandose a
través del gobierno de la Provincia de Buenos Aires y habia pasado a gestionarse desde Nacion el afio
anterior. La fusidn de los tres programas afectd, segun Voria y Miguez (2019) a unos 261.805 titulares en
todo el pais, de los cuales el 62,5% provenian del Argentina Trabaja, el 30,5% correspondia al Ellas Hacen y
el 7% restante al prograama "Desde el Barrio".
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durante el primer afio de la relacion laboral. En dicha resolucion, cabe agregar, se define a
esta politica social como un programa de transferencia monetaria condicionada de ingresos
(PTMCI) cuya contraprestacion se compone de tres ejes distintos, a saber: 1) educacion
formal obligatoria; 2) formacion integral; 3) controles sanitarios y actualizacién de datos en
la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES).

En lo que refiere al primer punto, la educacion formal obligatoria se asocia a la cursada de la
primaria, la secundaria y también incluye la posibilidad de cursar un secundario con oficios.
Sobre esto, Ferrari Mango y Campana (2018) y Ferrari Mango (2021) sefialan que hay una
paradoja que incluye la obligacion de cursar ciertos estudios al mismo tiempo que se cierra
el Plan de Finalizacion de Estudios Primarios y Secundarios (FINES).

Con respecto al segundo punto de formacidn integral, es necesario aclarar que se basa en
talleres tedricos y practicos brindados por Unidades de Capacitacion (UCAPS) que debian
previamente ser avalados por el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacidn. Sobre estos
dos puntos, se evidenciara mas adelante como se generan conflictos con los movimientos
sociales quienes protestan por el cierre del Ellas Hacen y su funcion de contencion
especificamente para mujeres (Arcidiacono y Bermudez, 2018) y también con respecto a los
talleres que realizaban dado que en muchos casos no logran convalidarse porque no son
"(tiles" para promover la inclusién laboral de los beneficiarios (Ferrari Mango, 2021). Como
se verd mas adelante, también, se evidencia un proceso mediante el cual se aparta a los
movimientos sociales de la oferta formativa y se los reemplaza por asociaciones civiles y
ONGs que brindan una oferta formativa "mas valiosa™ a lo largo y ancho del territorio
nacional.

Sobre esto, el trabajo de Pacifico (2020) indaga sobre algunos inconvenientes a la hora de
implementar el giro descooperativizador y capacitador del Hacemos Futuro que busca
promover nuevas miradas sobre la economia, sobre lo productivo y sobre la participacion de

los beneficiarios.

Uno de los puntos centrales de esta nueva politica publica tiene que ver con lo que Ferrari
Mango (2021) denomina "estrategia de desintermediacion”, la cual tranquilamente podria
ser vista también como una "estrategia de desclientelizacién". Esta estrategia, cabe aclarar,

consta de dos medidas puntuales: por un lado, se elimina la figura de los entes ejecutores
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(aungue en algunos casos concretos logran transformarse en Unidades de Capacitacion bajo
la firma de convenios con el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion). Por otro lado, se
promueve la desintermediacion (o desclientelizacion) a través del apartamiento de los
Centros de Atencion Local (CAL) manejados en buena medida por referentes de
movimientos sociales (muchos eran de Kolina%®) y el involucramiento de las oficinas de la
ANSES. Este punto, cabe aclarar, sera tratado con mayor profundidad en el desarrollo de esta
tesis.

La importancia de la ANSES en este nuevo disefio es que genera un vinculo directo con los
beneficiarios. Con las l6gicas anteriores del Argentina Trabaja y el Ellas Hacen, habia
referentes territoriales oficiando de intermediarios que en muchos casos podrian llegar a
considerarse “"punteros” que reproducen o reproducian relaciones clientelares con los
beneficiarios. La funcion de la ANSES en esta politica publica tiene que ver con la
certificacion de la educacion formal (primaria o secundaria) y la formacion integral (cursos
de capacitacion) a través de los Formularios de Terminalidad Educativa (FOTE) y los
Certificados de Formacion Integral (CEFI) que acreditaban informacion sobre los cursos

realizados, donde, cuando y con qué duracion.

De esta forma, contrario a las l6gicas anteriores, los titulares del Hacemos Futuro desarrollan
vinculos directos con el Estado a través de las ventanillas de la ANSES, el cual emerge como
el organismo responsable del control y del buen funcionamiento de esta politica publica ya
que se encarga de la actualizacion de datos y de la deteccion de irregularidades o
incumplimientos por parte de los beneficiarios. Este cambio es central en el Hacemos Futuro
y representa la transformacion de una burocracia social y militante a una transparente y

modernizada (Ferrari Mango, 2020).

Como se vera mas adelante, este nuevo disefio permite combatir las l6gicas clientelares que

se suponia que el Argentina Trabaja habia desarrollado en diversos territorios. Sobre esto,

23 Vazquez (2014) explica que Kolina fue creada a mediados del afio 2010 por impulso de la Ministra de
Desarrollo Social de la Nacidn, Alicia Kirchner, hermana de Néstor Kirchner. Se trata de una agrupacion
nacional que integraba por ese entonces el Frente para la Victoria (FPV). Las caracteristicas que segun esta
autora distinguian a Kolina por sobre otras agrupaciones era su penetracion territorial y Ministerial (muchos
de sus militantes trabajaban en el Ministerio y militaban en el plano nacional, provincial y municipal). Al
mismo tiempo, sus militantes tenian aspiraciones en los planos estudiantiles y gremiales.
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Arcidiacono y Bermidez (2018a) consideran que la estrategia de desintermediacion se
produce bajo una lectura clientelar. De hecho, se refleja en los mensajes que reciben los
beneficiarios en su celular y en la propia pagina oficial del programa: "No debés realizar
ningn pago para pertenecer al programa y nadie puede obligarte a concurrir a actos y
movilizaciones".

Ferrari Mango (2021) sefiala que los postulados del programa generaron una desarticulacién
del entramado previo generando en muchos casos un fendémeno de dispersion. La eliminacion
de los intermediarios para los titulares del Hacemos Futuro y para los antiguos encargados
de los Entes Ejecutores, dice esta investigadora, perseguia el objetivo de combatir la
movilizacion, la organizacion popular y la desarticulacion de estrategias de colectivizacion,

algo que también se evidencia en los planteos de otros autores (Boga, 2020 y Mate, 2020).

Segun algunos autores (Ferrari Mango, 2021; Martinez Ramirez y Torres, 2018, Arcididcono
y Bermudez, 2018c) este nuevo disefio cambia la cotidianeidad, modifica los espacios de
encuentro, destruye espacios colectivos y los reconfigura a partir del vaciamiento de las
cooperativas y el desmantelamiento de espacios de contencidn propios de la antigua dindmica
del Ellas Hacen, que se reconfigura en meros espacios formativos. De esta forma, se

profundiza aquel proceso iniciado y descrito en la etapa anterior, considerada de transicion.

De esta forma, la presente tesis considera que esta etapa considera la desclientelizacion y la
meritocracia, promoviendo por un lado, la libre eleccion de practicas formativas sin
intermediacidn de actores politicos, sociales 0 comunitarios propios de los territorios; y por
otro lado, promueve la idea meritocratica mediante la cual cuanto méas estudies y mas te
esfuerces por aprender mas cursos formativos mas posibilidades vas a tener de lograr la tan
ansiada inclusion laboral e integracion social que forma parte de los objetivos de este

programa.

A modo de cierre, es preciso sefialar que la bibliografia trabajada sobre este programa y estas
tematicas muchas veces aborda estos temas de manera diferenciada y no de forma integral.
Es decir, hay trabajos como los de Arcididcono y Bermldez (2018a y 2018b) en donde se
trabaja el cierre del FINES vy la pérdida de espacios de contencion para las mujeres que

provenian del Ellas Hacen, pero no se trabaja en demasia las implicancias del cierre de los
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CAL y la implementacion del programa por parte de la ANSES. Al mismo tiempo, hay otros
trabajos valiosos como los de Ferrari Mango (2021) donde se ordenan cronoldgicamente los
procesos que derivan en el Hacemos Futuro sin profundizar demasiado en las caracteristicas
del cambio de disefio. Al mismo tiempo, hay trabajos de esta autora sobre las implicancias
del cambio de burocracia entre el CAL y la ANSES (Ferrari Mango, 2020) pero no se trabaja
la ampliacion de la oferta formativa que propone el Hacemos Futuro. Del mismo modo, hay
trabajos como los de Mate (2020) y Boga (2018) que ponen el foco en el cierre de las
cooperativas (perfil descooperativizante) pero no trabajan de forma detallada cuestiones
asociadas al combate del clientelismo, las politicas de transparencia ni los conflictos
generados con los movimientos sociales. En lineas generales, el estudio de la bibliografia
sobre estos temas no ha explorado ni profundizado demasiado en las cuestiones de la
transparencia y el perfil anti-clientelismo que tiene esta politica pablica, mas alla de lo que
respecta a la oferta formativa y al cierre de las cooperativas. Al mismo tiempo, casi ningdn
trabajo profundiza en las irregularidades y en la baja productividad de las cooperativas que

funcionaron bajo el Argentina Trabaja y el Ellas Hacen.

De este modo, visto y considerando el estado del arte, la relevancia de esta tesis, en
contraposicidn con otros trabajos, consiste en tratar de llenar un vacio de conocimiento que
trabaje en mayor profundidad los temas mas centrales del disefio del Hacemos Futuro, a
saber: la desintermediacion; la individualizacion del beneficiario; el rol de las organizaciones
sociales; el giro capacitador y la ampliacion de la oferta formativa; las politicas de
transparencia y la lucha anti clientelismo, entre otras. Ademas, ofrece informacion
cuantitativa sobre la evolucion diacronica de la cantidad de beneficiarios y presupuestos, algo
que, exceptuando los textos de Ferrari Mango y Campana (2018) y Ferrari Mango (2020),

no se ve en muchos de los textos que indagan sobre esta politica pablica.

Estos temas, cabe aclarar, seran profundizados en el siguiente apartado del desarrollo luego
de presentarse una introduccion y de describirse el diagnostico elaborado por los funcionarios
del Ministerio de Desarrollo Social que estuvieron a cargo de las distintas Secretarias durante
la gestion de Cambiemos (2015-2019).
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CAPITULO 4 - DESARROLLO

4.1 Introduccién al “Hacemos Futuro”

En este apartado se pretende describir el Programa Hacemos Futuro. Algunas de las
preguntas que guiaran nuestra investigacion es ¢Qué es? ;Qué hace? ;Como lo hace? ;Coémo
funciona? ;A qué actores involucra? ¢Como los involucra? ¢Para qué los involucra?
También, se buscara reconstruir las condiciones politico-institucionales del Programa
Hacemos Futuro. Es importante mencionar que a traves de entrevistas a funcionarios de la
Secretaria de Economia Social, se busco identificar los actores involucrados en su disefio, y
se pretenderd explicar brevemente la lectura/diagnostico que los actores hicieron de los
programas de la administracion precedente ("Argentina Trabaja" y "Ellas Hacen™). También,
se analizaran las implicancias de los cambios efectuados en el nuevo disefio en términos de
la desintermediacion generada, la presunta individualizacion del nuevo disefio, el "giro
capacitador”, el cambio de rol de las organizaciones sociales, como también algunos
agregados como las politicas de transparencia y los intentos de destruir ciertas légicas
clientelares que presuntamente eran propias del funcionamiento del Argentina Trabaja y el

Ellas Hacen en ciertos territorios.

Como vimos, hasta el afio 2015, la principal politica social de corte asistencialista que se
ejecutaba en la Republica Argentina era el Programa Ingreso Social con Trabajo "Argentina
Trabaja" (PRIST-AT). Este programa, como ya se describié con anterioridad, buscaba
integrar a la poblacion especifica en cooperativas de trabajo. De esta manera, se propiciaba
la construccidn de lazos asociativos que tengan la potencialidad de avanzar en dinamicas
econdmicas vinculadas a la solidaridad y a la asociatividad. Sobre esto es menester
mencionar que diversos estudios como el de Lo Vuolo (2010), De Sena y Chanbenderian
(2011), cuestionan que se tratara de un trabajo genuino. Particularmente, Lo Vuolo (2010)
habla de un programa asistencial de empleo forzado. El autor sostiene en su investigacion

que el Argentina Trabaja tiene pequefias diferencias con un programa como el Jefas y Jefes
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de Hogar (2002) en donde a los y las titulares se les obligaba a cumplir con una
contraprestacion (a modo de condicionalidad) que era exigida por el mismisimo Estado.
Plantea, ademas, que la vaguedad con la que se define la familia, la dignidad y la cultura del
trabajo genera que se dude sobre la seriedad y la claridad de la linea del programa.

Segun Mate (2020) el Argentina Trabaja formo parte de una serie de politicas que sintetizaron
el giro socio productivo de la politica social kirchnerista. Natalucci (2018) plantea que el
caracter vinculado a lo productivo y a la creacion de trabajo del PRIST-AT tuvo un efecto
decisivo en el desplazamiento que ya se venia gestando en un conjunto de organizaciones
sociales. Para esta autora, la apelacion a los beneficiarios del Argentina Trabaja como
trabajadores con derechos fue clave en la formacion de la herramienta gremial y de la
identidad de estos sectores como trabajadores de la economia popular. EI Argentina Trabaja,
explica Natalucci (2018), tuvo una logica neoliberal que combinaba diversos criterios de
focalizacion y selectividad bajo un perfil socio-productivo, pero al mismo tiempo instituyo
un nuevo campo de accion que se constituyd en una oportunidad para los trabajadores
informales al menos en dos planos. Por un lado, mediante su reconocimiento como
trabajadores; por otro lado, mediante la emergencia de una nueva representacion para ellos.
Para Arcidiacono y Bermudez (2018c), el Hacemos Futuro viene a modificar la logica
socioproductiva que tenia el Argentina Trabaja por una mayormente vinculada a la
transferencia individual con contraprestaciones. De esta forma, plantean las autoras, el nuevo
programa tiende a la desactivacion del cooperativismo mediante la desactivacion de los

mddulos socioproductivos.

Con respecto a cambios y giros, es necesario recordar que en 2015 la coalicion Cambiemos
resultd vencedora en las elecciones poniendo fin a 12 afios de continuidad de gobiernos
kirchneristas. A partir de ese momento, el Estado nacional evidencié varias modificaciones
en sintonia con las nuevas orientaciones politicas, economicas y sociales del nuevo gobierno.

Se crearon nuevos Ministerios?*, hubo despidos y finalizacién de contratos de empleados

24 Segun un informe de Chequeado, la gestién de Cambiemos fue un sube y baja en términos de cantidad
de ministerios. El kirchnerismo le dejé 16 en diciembre del 2015 y ni bien comenzd la gestidon de Macri se
elevé el numero a 20 con la creacidon de los Ministerios de Modernizaciéon, Ambiente, Energia y
Comunicaciones, la separacion de Interior y Transporte, y la eliminacién de Planificacion Federal. A fines del
2016, incluso, se llegd a 21 Ministerios con la separacién de Hacienda y Finanzas. Todos estos nimeros, cabe
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estatales, creacion de nuevos cargos de funcionarios, etc. Vitali Bernardi y Brown (2021)
sefialan que entre las principales transformaciones del nuevo gobierno se destacan la
devaluacion significativa de la moneda, la eliminacion de retenciones a la exportacion de
productos primarios, la apertura econdmica y quita de subsidios a servicios publicos (como
el suministro de gas, luz y el transporte). Ademas, estas autoras agregan que estas medidas
estuvieron acompafiadas de una masiva ola de despidos que comienza en el sector publico
pero se amplia rapidamente hacia el ambito privado, lo cual amplio la desocupacion. Al
mismo tiempo, se evidencia un proceso de caida del salario real, y por lo tanto de la capacidad
de consumo de las familias (Balza, 2020).

Hopp (2018; 117) destaca la relevancia de las transformaciones en la orentacion de las
politicas publicas y el rol del Estado impulsados por la nueva gestion de gobierno. Plantea
que las transferencias de ingreso como estrategia de intervencion social se mantuvieron o se
ampliaron con el fundamento de una pretendida busqueda de igualdad de oportunidades y la
necesidad de ayudar a quienes mas lo necesitan. Para ejemplificar, Hopp (2018) sefiala tres
grupos vulnerables sobre los cuales actda favorablemente Cambiemos: 1) los nifios (donde
la intervencion se da con la ampliacidén de destinatarios de las asignaciones familiares); 2)
los adultos mayores (donde la intervencion se efectia mediante la creacion de la pension
universal); 3) Los trabajadores de la Economia Popular (los cuales se benefician a partir de

la creacion del Salario Social Complementario, como se vera mas adelante).

Segun Martinez Ramirez y Torres (2018), entre estos cambios y reacomodamientos, el
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion encabezado por Carolina Stanley sufrié tres
momentos distintos. El primero, en donde se mantiene un discurso de "mantener lo bueno”,
se mantiene una continuidad relativa de las estructuras y los programas heredados de la
gestion anterior (como el Argentina Trabaja y el Ellas Hacen). En este primer momento,
incluso, se da un incremento de los montos de las transferencias en un 20% mediante la
Resolucion 456/2016.

aclarar, sin contar la Jefatura de Gabinete. En diciembre del 2018, vale mencionar, se produjo una serie de
reformas que redujo el nimero de Ministerios a 10. Varias carteras, entre ella Salud, Trabajo o Agricultura,
fueron recategorizadas en Secretarias. (Informe disponible en: https://chequeado.com/el-
explicador/ministerios-cuantos-y-cuales-fueron-en-cada-gestion/).
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El segundo momento, fue aquel que marco un acercamiento a las organizaciones sociales con
modificaciones dentro de la normativa de programas que habilitaron la participacion de las
organizaciones en la gestion de programas, otorgando mayor autonomia y control sobre los
recursos. Desde mediados del 2016 hasta fines del 2017, el MDSN mantuvo canales de
didlogo abierto con dirigentes de las organizaciones sociales mas numerosas que
conformaban el denominado "Triunvirato Social" conformado por la Confederacién de
Trabajadores de la Economia Popular (CTEP)?®, la Corriente Clasista Combativa (CCC)?® y
el Movimiento "Barrios de Pie"?’. Es necesario comentar que en este momento (a finales de
2016) se dio un nuevo aumento de los montos de transferencia a los beneficiarios en el marco
de los acuerdos entre organizaciones territoriales y el gobierno en el proceso de negociacién
de la Ley 27.345 de Emergencia Social , que en paralelo establecié el "'Salario Social
Complementario™ para los trabajadores de la Economia Popular. A fines de 2017, cabe
aclarar, el monto ascendia a 4.430 pesos, representando el 50% del Salario Minimo Vital y
Movil (Arcididcono y Bermudez, 2018a).

La promulgacion de la Ley Numero 27.345 merece un parrafo aparte. Con la promulgacion
de esta Ley se instituyo en el ambito de la Seguridad Social el Consejo de la Economia
Popular y la asignacion del Salario Social Complementario (SSC), cuyo fin era "contribuir a

la satisfaccion de las necesidades basicas de los beneficiarios y sus familias y promover el

25 Vitali (2019) explica que la CTEP es una agrupacion constituida por distintas organizaciones, entre las que
se destacan: el MTE, el Movimiento Evita, el Movimiento Nacional Campesino Indigena (MNCI), el
Movimiento Popular La Dignidad (MPLD, la agrupacién "Seamos Libres", el Encuentro de Organizaciones,
"Los Pibes", el Movimiento Pueblo Unido, el Movimiento Nacional de Empresas Recuperadas, Patria Grande,
La Poderosa, la Unidon de Trabajadores de la Tierra, los Misioneros de Francisco, y la Carlos Mujica. Con
respecto a su estructura organizativa, Vitali (2019) sefiala que se constituyen varias ramas o rubros
productivos que dan cuenta de su vasta heterogeneidad y diversidad, como lo son los cartoneros, los
trabajadores de la via publica, los que se dedican a la agricultura familiar y el sector textil asociado a talleres
clandestinos y migrantes.

26 La Corriente Clasista Comb ativa es una organizacién politica y sindical argentina creada en 1994
promovida por el Partido Comunista Revolucionario, el cual se formd en 1994. En el afio 1996, se dedicé con
atencion a la organizxacion de la comunidad trabajadora desocupada, transformandose en una de las
expresiones mas relevantes del movimiento piquetero nacional (Vitali Bernardi y Brown, 2021).

27 El Movimiento Barrios de Pie fue conformado a finales del 2001, gracias al impulso de la Corriente Patria
Libre, la cual posteriormente se transformaria en "Libres del Sur". Vitali Bernardi y Brown (2021) la definen
como una organizacidn que busca nuclear los reclamos de las persoans trabajadoras desocupadas a nivel
nacional.
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sostenimiento y sustentabilidad de los proyectos socio-productivos™ (Articulo 3). Amova y
Vuotto (2019) explican que desde inicios del 2017 el Consejo funciona a través de rondas de
negociacion paritaria entre representantes de los trabajadores de la Economia Popular y el
Estado Nacional para canalizar demandas, solicitudes, reclamos y exigencias?. También, en
el marco de esta legislacién se crean dentro del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion
el Registro Nacional de la Economia Popular (RENATREP), administrado por el Consejo de

la Economia Popular, donde deben inscribirse las personas que reciben el SSC.

Para Vitali Bernardi y Brown (2021; 14), el SSC debe comprenderse como un complemento
individual del trabajo que cada persona realiza dentro de la denominada Economia Social
Solidaria y Popular. Es decir, es una medida destinada a aquellas personas que se encuentran
en situacion de informalidad laboral y por ello obtienen un ingreso menor al Salario Minimo
Vital y Movil, ademas de no contar con prestaciones sociales. Por su parte, Maldovan Bonelli
et al (2017) sostienen que el objetivo de el SSC es lograr cierta igualacion o compensacion
de las situaciones de desigualdad que se generan en el mercado laboral. Asi, segun estos
autores podria pensarse como un avance dado que implica un cambio en la consideracion del
"beneficiario” como "trabajador" y del "ingreso" como "salario"?°, esto permite la

construccion de regulaciones y protecciones sociales para ese sector.

Malena Hopp (2017 y 2018) considera importante subrayar que esta nueva reglamentacion
implico una progresiva transformacion de muchos de los programas nacionales que estaban
orientados a la Economia Social dado que bajo la opcién de transferir ingresos de manera
individualizada a la poblacion trabajadora se atenta contra la creacion de puestos de trabajo

en cooperativas y se erosionan las légicas de organizacion colectiva de lo/as trabajadore/as.

28 Cabe agregar que los participantes en las rondas de negociaciones del Consejo de la Economia Popular y
el Salario Social Complementario son: personas representantes al Ministerio de Trabajo de la Nacidn,
representantes del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacidn, representantes del Ministerio de Hacienda y
Finanzas Publicas de la Nacidn, y desde los movimientos sociales tres organizaciones inscriptas en el Registro
de Organizaciones Sociales de la Economia Popular y Empresas Auto Gestionadas.

29 Segun se explica en el texto de Amova y Vuotto (2019), el SSC tiene caracter no retributivo e
intransferible, no puede ser objeto de cesion, embargo o retencidn, salvo en el caso de deudas derivadas de
pensiones alimenticias reconocidas judicialmente, en los términos que determine el juez o tribunal,
conforme los alcances de la Ley 25.963. Se asigna al titular, en beneficio de todos los miembros que
conformen la familia, a razén de uno por unidad familiar de conveniencia que les otorga a esos trabajadores
el 50% del salario minimo vital y mévil y esta ligado a su movilidad, complementando el ingreso que pueden
generar por cuenta propia.
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De esta forma, segun Hopp (2017), denominar a esta transferencia de recursos como un
"salario™ desdibuja las légicas de autogestion y asociatividad que se promovieron con los

distintos programas implementados a partir del afio 2003.

Cabe mencionar también que en octubre de 2016, mediante la Resolucién 2055/2016 de la
Secretaria de Coordinacién y Monitoreo Institucional se incorporan nuevos objetivos y
lineamientos basicos de la linea de abordaje del Ellas Hacen, con un nuevo enfoque. Alli, se
define como programa de inclusion a partir de la generacion de actividades de formacion,
acompafiamiento en la terminalidad educativa y realizacion de capacitaciones asociadas con
précticas socio-comunitarias. La redefinacion del programa, segun explican Arcididcono y
Bermldez (2018c), permite el ingreso de jefas de hogar, siempre y cuando pertenezcan a
hogares en situacion de vulnerabilidad socioecondmica., con un hijo con discapacidad o sean
victimas de violencia de género (algo que en realidad ya estaba en su disefio anterior). Lo
novedoso es que también establece como posibles destinatarias a mujeres victimas de trata
de personas o explotacion sexual, o liberadas de los regimenes penales en los ultimos 24
meses, y también a femeneidades trans. Esto generd nuevas incorporaciones y aumentos en
la poblacion objetivo durante el primer afio y medio de la nueva administracion. Arcidiacono
y Bermudez (2018c) aclaran que esto no significa que el Ellas Hacen o el Argentina Trabaja
tuvieran el acceso abierto a nuevos ingresos, sino que éstos se realizan a partir de informes
sociales y derivaciones de otros programas (sobre todo en relacion a la poblacion trans y
victimas de trata). De todos modos, estas investigadoras clarifican que las nuevas altas
representaron solo el 1,1% (924) del total de las incorporaciones para el Argentina Trabaja.
En suma, desde fines del 2015 hasta inicios del 2018 se evidencia cuantitativamente un
aumento de la cantidad de receptores y también una variacién positiva de los montos

destinados a los beneficiarios.

Hopp (2018; 130) considera que el cambio plasmado en la nueva normativa regulatoria
propuesta desde el 2016 por la gestion de Carolin Stanley (Resolucion MDS 592/2016 y
Resolucion MDS 2055/2016). distingue al Argentina Trabaja y al Ellas Hacen del as lineas
de Economia Social existentes, y enfatiza también en la formacién laboral para fomentar la
"empleabilidad” y la "cultura del trabajo” de los destinatarios mediante actividades de

capacitacion en préacticas socio-comunitarias y productivas, terminalidad educativa y
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participacion en grupos autogestivos. Segun esta autora, esta modificacion elimina la figura
de la cooperativa como organizadora de las tareas realizadas en el marco de este programa.
En esta linea, la Resolucion del MDS 592/2016 sostiene en la pagina 2 que "la participacién
de las cooperativas en el Programa no ha logrado la consolidacion de las mismas y su
insercién en el mercado, con la correspondiente inclusion laboral de las personas fisicas que
las integran®. En base a eso, se advierte la necesidad reformular los lineamientos bésicos, lo

cual da pie al siguiente momento descripto por Martinez Ramirez y Torres (2018).

El tercer momento descrito por Martinez Ramirez y Torres (2018), comienza a inicios del
2018 cuando se implementaron cambios notorios en la estructura burocrética del Ministerio
y se puso fin a programas que venian desde el kirchnerismo. para dar centralidad a una
iniciativa propia, el programa Hacemos Futuro. Mediante este programa se introdujeron
cambios en la normativa del programa social con respecto a sus antecesores. Segun dichos
autores estos ultimos cambios pueden ser entendidos como una redefinicion de la politica

asistencial y del abordaje de la cuestion social.

Martinez Ramirez y Torres (2018) mencionan que la nueva conduccion introdujo también
nuevos perfiles profesionales dentro del MDSN. A los actores presentes en el Ministerio
caracterizados como tipos ideales de técnicos, profesionales y militantes (Perelmiter, 2016),
se le sumaron los cuadros del partido gobernante, cuyas trayectorias marcaron un fuerte
contraste con respecto a los trabajadores del Ministerio que se heredaban de la gestion de
Alicia Kirchner. En su caracterizacion del partido gobernante, Morresi y Vommaro (2015)
sefialaban la presencia de "jovenes profesionales llegados desde fundaciones, Think-Thanks,
y organizaciones no gubernamentales vinculadas a la investigacién y a la promocion de
politicas publicas y sociales. A este grupo se lo denomind "la faccién de las ONGs", y estaba
compuesto principalmente por personas que eran recién llegadas a la politica o que tienen un
recorrido no ligado a los partidos politicos. Morresi y Vommaro (2015) explican que la

participacion de éstos en la politica se relaciona muchas veces con una suerte de vocacion de

30 Hopp (2018) explica que durante 2016 y 2017 se realizaron operativos territoriales destinados a
"regularizar" la situacidn de las cooperativas respecto de los balances y otros tramites burocraticos
requeridos por el INAES, que desde la perspectiva de las organizaciones sociales ponian en riesgo la
continuidad de las unidades productivas y se orientaban a la desarticulacion de aquellas organizaciones que
se fueron conformando y fortaleciendo desde el afio 2003 en el marco de distintos programas.
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servicio publico que viven de manera similar a experiencias vividas en el marco de
voluntariados sociales o misiones laicas. Muchos de ellos, de hecho, tuvieron roles

importantes en el gabinete.

Dos de éstos funcionarios relevantes con poca o nula trayectoria politica pero con roles
importantes dentro del Ministerio fueron el entrevistado A (Secretario de Economia Social)
y la entrevistada B (Directora Nacional de Politicas Integradoras) son quienes fueron
entrevistados para esta tesis. Gracias a esas entrevistas y al informe de gestién del Hacemos

Futuro, fue posible recopilar la informacién de su diagndstico.

A continuacidn, antes de pasar a describir el diagndstico elaborado por los funcionarios de la
gestion de Cambiemos, se procederd a mencionar dos cuestiones centrales: los presupuestos
de las politicas sociales, y los alcances de las mismas. Posteriormente, se brindara
informacion relevante para comprender qué se relevo en ese diagnostico realizado durante
los dos primeros afios, lo cual es determinante para comprender los cambios claves que se

realizan en el disefio del Hacemos Futuro, algo sobre lo cual se hablard méas adelante.

4.2 Evolucién presupuestaria y de alcance: del Argentina Trabaja al Hacemos
Futuro

En el afio 2009, se lanza el Programa Ingreso Social con Trabajo (PRIST-AT) con una
ejecucion de recursos gue supera inicialmente lo previsto para una poblacion que alcanzaba
los 155.326 tiulares activos en diciembre de ese afio. A partir de ese momento, el alcance del
plan ha transitado una meseta en lo que respecta a proyeccion y ejecucion presupuestaria
como en la cantidad de beneficiarios (Ferrari Mango y Campana, 2018). Aun asi, cabe aclarar
que los ingresos percibidos por los titulares se iban actualizando afio a afio, aunque muchas
veces por debajo del Salario Minimo Vital y Movil. También, cabe aclarar que, como se
percibe en el Capitulo 10 del libro de Arcidiacono y Gamallo (2022, en prensa), la cobertura
del Argentina Trabaja tiene una fuerte suba en 2013, 2014 y 2015 con respecto a los afios
anteriores, dado gue en esos afios supera los 300.000 beneficiarios. Para ejemplificar, en el
2013 el Argentina Trabaja alcanza los 305.879 beneficiarios, en el 2014 los 306.796 titulares,

y en el 2015 finaliza la gestion de Cristina Fernandez con 308.002 receptores del programa.
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Por su parte, la llegada al gobierno de Cambiemos constituye un quiebre en lo que respecta
a politicas sociales y de generacion de empleo para los sectores populares (Ferrari Mango y
Campana, 2019). Al igual que Martinez Ramirez y Torres (2018), estas autoras plantean que
la gestion de la Ministra Carolina Stanley al frente del Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacion se caracterizo por las siguientes cualidades, a saber: 1) la falta de aparicién de nuevos
programas sociales que reduzcan el impacto negativo de las politicas econémicas de ajuste
llevadas adelante por el nuevo gobierno; y 2) por una desactivacion progresiva de los
programas ya existentes a través de mecanismos como la no actualizacion de los montos
percibidos por los beneficiarios, y mayores restricciones en la definicién de la poblacién
alcanzada por estas politicas publicas (Ferrari Mango y Campana, 2018; 7).

Esta tesis considera que esas afirmaciones realizadas por las autoras son erroneas. El
lanzamiento del Salario Social Complementario®! durante la gestion de Cambiemos permite
comprender que plantear la "falta de aparicion de nuevos programas sociales que reduzcan
el impacto negativo de las politicas de ajuste llevadas adelante por el nuevo gobierno™ no es
certero. Al mismo tiempo, si bien es cierto que no hay grandes actualizaciones 0 aumentos
del Salario Minimo Vital y Movil, si se puede considerar que hay un aumento considerable

con respecto a las partidas presupuestarias, sobre todo en el 2017 con respecto al 2016.

Como se vera en la siguiente tabla, se percibe una ampliacion en la asignacion de partidas
presupuestarias y en la ejecucion de las mismas. Esto tiene un impacto en la actualizacién
del monto de los ingresos percibidos por los beneficiarios del plan, sino también en la
evolucién ascendente de la cantidad de beneficiarios del programa social analizado. Segun
Ferrari Mango y Campana (2018), esto podria estar relacionado con un conjunto de factores
entre los cuales se incluyen la sancion de la Ley de Emergencia Social®? y la conflictiva
vinculacién entre el Estado Nacional (sobre todo del Ministerio de Desarrollo Social) y las

organizaciones sociales, las cuales en muchos casos se constituyen a partir de febrero del

31 Si bien la mencidn al Salario Social Complementario es pertinente, es necesario aclarar que dicho
programa no es objeto de investigacion de la presente tesis, motivo por lo cual no se desarrolla demasiado
sobre esa tematica.

32 Para mas informacion sobre esta Ley, véase el Decreto 159/2017 que aprueba la reglamentacién de la
Ley 27.345 que a su vez prorroga hasta el 31 de diciembre del 2019 la emergencia social.
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2018 como entes ejecutores o unidades capacitadoras del programa a fin de contener parte

de sus demandas ante un contexto econémico recesivo y desfavorable.

La paradoja de todo esto es que, luego de las victorias electorales del 2017 en donde
Cambiemos resulta vencedor, se preparo el terreno para profundizar de alguna manera el
ajuste del gasto publico. Aln asi, en lugar de reducir el presupuesto destinado al 2018, se
amplia el mismo para programas sociales como el Hacemos Futuro. Por eso, como se vera
mas adelante y confirman los entrevistados, buena parte de los conflictos que existieron
durante los afios 2018 y 2019 entre funcionarios del Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacion y los movimientos sociales no tuvo que ver con los montos en si mismos o con un
presunto "ajuste” implementado desde el Ministerio, sino con la desintermediacién propia
del nuevo disefio del Hacemos Futuro, que incorporaba a la burocracia de la ANSES como
el actor central en la implementacion de esta politica social, promoviendo una

desintermediacion y corriendo de lugar a las organizaciones sociales.
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TABLA 1: Argentina. Programa Hacemos Futuro del Ministerio de Desarrollo Social

de la Nacion: Presupuesto asignado y presupuesto ejecutado. Periodo 2010-2019. En

pesos corrientes y constantes.

Afio Presupuesto Presupuesto Presupuesto Presupuesto Variacion Variacion
asignado (1) ejecutado (2) ejecutado (2) | ejecutado en pesos | porcentual porcentual real
sobre del 2010 nominal interanual
presupuesto interanual
asignado (1) en
porcentaje
2010 1.500.000.000 3.782.540.955 252,17% 3.782.540.955
2011 3.345.586.759 3.050.161.512 91,17% 2.467.768.214 -19.4% -34,8%
2012 5.020.954.581 3.826.678.375 76,21% 2.464.982.566 25,5% -0,1%
2013 4.661.598.433 4.157.721.272 89,19% 2.115.502.562 8,7% -14.2%
2014 5.006.769.529 6.258.485.219 125% 2.307.535.168 50,5% 9,1%
2015 7.227.732.871 8.032.327.220 111,13% 2.333.774.381 28,3% 1,1%
2016 8.813.090.871 10.831.000.000 122,9% 2.231.859.846 34,8% -4,4%
2017 15.076.000.000 17.459.000.000 115,8% 2.882.724.523 61,2% 29,2%
2018 19.076.000.000 16.954.400.000 88,87% 1.896.617.901 -2,9% -34,2%
2019 21.323.000.000 20.766.000.000 97,39% 1.510.406.808 22,5% -20,4%

Fuente: elaboracion propia en base a datos presentes en Gamallo (2017), Ferrari Mango y Campana (2019) y

datos brindados por la Direccion General de Informacion Social Estratégica a partir de diversas solicitudes de

Acceso a la Informacion Publica realizados en el marco de la Ley de Acceso a la Informacién Publica (Ley

27.275)*, Para el analisis de datos de la variacion porcentual interanual se usaron datos provenientes de: 2011-
2012 Pricestats; 2013-2016 IPC CABA; 2017-2019 IPC INDEC nacional.

Como se puede ver en la tabla 1 sobre evolucidn presupuestaria, se hace evidente gue afio a

afio hay un aumento marcado del presupuesto para la implementacion de estos programas

sociales. Es llamativo apreciar como la gestion de Cambiemos aumentd los presupuestos

sociales en el 2016 de forma sostenida. También, se puede apreciar cémo en 2017 (afio

33 ’Para ver la evolucién del presupuesto, pueden entrar a
https://www.presupuestoabierto.gob.ar/sici/destacado-explorador-programast
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electoral previo a la recesion del 2018 y 2019) hay una mayor ejecucién del presupuesto,
mientras que en los dos afios siguientes hay un presupuesto mayor, pero una ejecucion menor,
lo cual viene en sintonia con las "politicas de ajuste™ que plantea Ferrari Magno en sus
trabajos (2019 y 2021). Con respecto a los afios 2018 y 2019, se evidencia un ajuste (o una
mayor responsabilidad) a la hora de ejecutar el presupuesto. Como se puede apreciar en la
tabla, en los afios que corresponden a la gestion kirchnerista se evidencian varias sobre
ejecuciones presupuestarias, siendo las del 2010 y 2014 las mas altas, mientras que en la
gestion de Cambiemos se evidencia una sub ejecucion presupuestaria en los afios que

corresponden a la implementacion del Hacemos Futuro (2018 y 2019).

También, siguiendo con la tabla 1 sobre la evolucion presupuestaria, se puede apreciar que
hay afios como el 2014 y el 2017 que, independientemente del signo politico de la gestion,
tienen fuertes subas en términos de asignacion y ejecucion del presupuesto. Al mismo tiempo,
si tomamos en cuenta el valor de referencia del afio 2010, podemos apreciar que a lo largo
de los afios el presupuesto se va licuando con la inflacion. Se arranca en 2010 con
3.782.540.955 pesos y se finaliza en 2019 con 1.510.406.808 pesos.}

De la mencionada tabla se desprende también lo siguiente: del 2011 al 2015 el presupuesto
ejecutado (tomando como referencia los pesos del 2010) se mantiene relativamente estable:
de 2.467.768.214 pesos en el 2011 a 2.333.774.381 pesos en el 2015. Por el contrario, se
percibe un fuerte ajuste durante la gestion de Cambiemos al evidenciar que en 2017 habia
unos 2.882.724.523 pesos y posteriormente hubo fuertes rebajas presupuestarias en términos
de variacion porcentual nominal interanual (34% en 2018 y 20,4% en 2019) en los dos afios

siguientes.

Con respecto a la Tabla 2 sobre evolucion de la cantidad de beneficiarios, se puede decir que
ésta fue variando a lo largo de los afios. En el siguiente cuadro se puede apreciar una merma
propia del afio 2016, que viene seguida de un aumento durante los afios 2017 y 2019. Cabe
aclarar aqui que en este periodo se lanza el Salario Social Complementario, que viene en
cierto punto a complementar el Hacemos Futuro trabajando sobre una poblacion objetivo
relativamente similar, aunque no necesariamente sea la misma. Esto podria ayudar a

comprender, aunque sea parcialmente, el descenso en el alcance del Hacemos Futuro en el
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afio 2018 con respecto al 2017 (donde el alcance de esta politica social pasa de 252.498 a
232.971 personas).

TABLA 2: Argentina. Programa Hacemos Futuro del Ministerio de Desarrollo Social
de la Nacion Evolucién anual de cantidad de beneficiarios del Argentina Trabaja y
Hacemos Futuro (periodo 2009-2019).

Afio Cantidad de beneficiarios

2009 7.373
2010 155.326
2011 192.645
2012 201.176
2013 305.879
2014 306.796
2015 308.002
2016 190.209
2017 252.498
2018 232.971
2019 236.974

Fuente: Gamallo (2022).

4.3 Diagnostico
A través de una entrevista, el Entrevistado A comentd que al ingresar en diciembre del 2015

realizaron un diagnostico sobre los programas de transferencia condicionada mas grandes de
Argentina: el Argentina Trabaja (AT) y el Ellas Hacen (EH). Segln expresd, ambos
programas tenian un objetivo y una vision noble: incluir econdmicamente a la poblacién
adulta que estuviera en situacion de vulnerabilidad, en un programa sostenido por el Estado

a través de Entes Ejecutores (EE) y a través de la conformacion de cooperativas de trabajo
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para generar infraestructura socio-comunitaria. EI diagndstico que realizaron los llevo a

diferentes conclusiones, que procederé a enumerar y explicar.

En primer lugar, detectaron que no habia canales oficiales claros de comunicacion hacia
los o las titulares de los programas. Asi, segun explicd, se buscé concretar mejoras
institucionales respecto a los mensajes, a la transperencia, a la unidad de criterios claros y a
la estandarizacion de procesos comunicacionales. La estrategia que implementaron consistio
en la utilizacion de Multiplataformas, Redes, Medios de comunicacidén, SMS, mensajes via
cajeros bancarios, mensajes por whatsapp, grupos oficiales del Programa en Facebook y se
sumaron a otros canales existentes para detectar situaciones complejas, dandole seguimiento.
También, crearon grupos de whatsapp por afinidad, por espacio de formacion, o por perfil

laboral a fin de llevar comunicacion directa y especifica.

En segundo lugar, con respecto a los Entes Ejecutores (EE), menciond que segun su
relevamiento eran generalmente municipios o gobiernos provinciales y la diferencia de
cantidad de titulares en funcion del posicionamiento politico local era notable. Lo que se
buscd hacer posteriormente, fue abrir nuevos entes ejecutores. Asi, se le dio la posibilidad a
distintas universidades y a organizaciones de la Sociedad Civil de ser Entes Ejecutores,
priorizando organizaciones innovadoras, agiles, y especializadas en trabajo con distintas
tematicas sociales. Segin comento, hasta el inicio de la gestion de Cambiemos, en diciembre
del 2015, el Ministerio no les exigia a los EE un proyecto de actividades. Normalmente lo
que hacian era firmar un convenio sin planes de actividades, sin ningun tipo de proyecto
concreto para ejecutar. A su vez, tampoco se les exigia un adecuado rendimiento de los
fondos que recibian, ni habia instancias de control o de seguimiento fehaciente que
garantizara el impacto social y productivo de su trabajo. A partir de diciembre del 2015, con
la nueva gestion, se les exigio a los a los Entes Ejecutores la planificacion y concrecion de
planes de actividades que deberian ser elaborados junto a técnicos especializados del
Ministerio, y luego analizados y aprobados por las autoridades. En 2016, segun se especifica
en el informe de gestion del 2019, se recibieron 155 talleres productivos en funcionamiento.
Al final del programa Argentina Trabaja (fines del 2017/inicios del 2018), habia 700

programas funcionando. El entrevistado A explica que se establecié también un coeficiente
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de financiamiento para que los planes de actividades de los Entes Ejecutores no fueran
discrecionales sino transparentes y adecuados al tipo de actividad, el tamafio de la localidad,
y la cantidad de titulares que se tenia. Este coeficiente, segun explicé y segun se detalla en el
informe de gestion, se componia de la siguiente manera: cantidad de titulares activos por
unidad de financiamiento segun tipo de ente mas plus por dispersion territorial, mas plus por
faltante de equipo técnico. De esta manera, se mantuvieron funcionando diversos polos
productivos y se cred un area que orientaba los materiales producidos y los destina a
proyectos sociales donde el Estado Nacional necesitaba una infraestructura comunitaria de
forma urgente. Sumado a esto, se implementaron circuitos de transparencia de salida, entrega

y seguimiento del uso de estos materiales.

El tercer punto tiene que ver con las actividades de los y las titulares. Segun se detalla en
el informe de gestion del 2019, en diciembre del 2015 habia 110.141 titulares en Argentina
Trabaja, y 81.910 en el Ellas Hacen. Segun explico el ex funcionario, a los y las titulares del
Argentina Trabaja se les exigia como contraprestacion realizar actividades vinculadas con
oficios duros: carpinteria, herreria, albafiileria, carpinteria metalica, mantenimiento general
de edificios, etc. Sin embargo, encontraron que habia gran cantidad de titulares ejerciendo
tareas que en realidad corresponden a un trabajo en relacion de dependencia de los
municipios (por ejemplo, saneamiento o recoleccion de basura en algunos distritos
especificos). Segun se detalla en el diagndstico del mencionado informe, sélo el 50% estaba
en alguna actividad y que de ese 50%, so6lo el 15% se dedicaba a tareas productivas en los
talleres. EI 35% (del 50% que realizaba actividades) se dedicaba al saneamiento. Por otro
lado, segln el relevamiento, las titulares no tenian la posibilidad de escoger qué tipo de
actividades hacer. No sélo las opciones para mujeres eran escasas sino que también no
disponian de ninguna posibilidad de rotacion. A su vez, los pocos titulares que estaban en
tareas socioproductivas comprobables (que eran el mejor de los casos existentes) se solia
quejar por la falta de materiales y herramientas de trabajo. Asi, se le exigié a los entes
ejecutores que todos los titulares y todas las titulares estuvieran en actividad y lo
monitorearon a través de las universidades. El informe explica que se busco limitar a un 15%
el porcentaje que las tareas de saneamiento podian ocupar en un plan de actividades y se
exigio para el 85% restante que se divida en tres componentes: la formacién, la practica

socioproductiva e infraestructura en el caso del Argentina Trabaja, y la educacion y
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formacion, précticas sociocomunitarias y contencion para el caso del Ellas Hacen. Ademas,
se le exigid a los Entes Ejecutores contar para los talleres con equipos técnicos de formadores,
dando lugar a lo que seria la propuesta actual del Hacemos Futuro. Segin mencioné el
entrevistado A, se buscé trabajar en un nuevo enfoque, que consistia en poner a la persona
en el centro, la inclusidn como motor y la autonomia como objetivo. El foco, segun explico,
estuvo puesto en la formacion para el mundo del trabajo, en vistas de las grandes dificultades
que se observaron, y que habian observado durante afios, asociados a un Estado Nacional que
buscaba poner a la gente en actividad a través de los municipios.

Con respecto al Ellas Hacen, el diagnostico demostré que se habia trabajado con el foco
puesto en la terminalidad educativa, contabilizando 23.766 titulares inscriptas mediante
formas diversas y vinculadas a tematicas de genero, y en la estimulacion de proyectos

productivos dentro de las cooperativas.

Segun la perspectiva de los nuevos funcionarios, se estimaba que el enfoque de ambos
programas era restrictivo, dado que el 70% de la poblacion del Argentina Trabaja eran
mujeres con las mismas condiciones de vulnerabilidad y con la misma tasa de violencia de
género. Asi, se detecto la necesidad de plantear un enfoque de género transversal, que seria

uno de los ejes rectores del Programa Hacemos Futuro.

En una de las entrevistas, el entrevistado A confiesa que cuando asumieron, consideraron que
el Ellas Hacen era un programa mas protegido, chico y con equipos en territorio que
acompafiaban desde el Estado Nacional a las beneficiarias del programa. Lo hacian, segln
explica, mediante Centros de Atencién Local (CAL. El relevamiento indicd que no habian
convenios especificos para los entes ejecutores en el territorio, lo que implicaba que no

existian actividades claras, ni presupuesto asignado, ni procesos definidos ni estructuras.

Segun explicaron en las entrevistas tanto €l como la entrevistada B, en el 2016 se empezaron
a firmar convenios con entes ejecutores especificos con actividades especialmente pensadas
para la poblacion objetivo. Estas actividades debian tener tres caracteristicas: educacion y
formacidn, practicas socio-comunitarias y contencion. A su vez, afirman que se continué con
el foco de terminalidad educativa obligatorio, pero comenzaron a reconocer otro tipo de

formaciones técnicas para aquellas titulares que ya habian terminado la secundaria. Asi, se
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busco promover otros talleres como manicuria, peluqueria, cuidadores domiciliarios y otro
tipo de oficios. También, habilitaron la educacién superior como contraprestacion, y a partir
del 2016 comenzaron a ofrecer incentivos monetarios adicionales a 3.314 titulares del Ellas

Hacen que estaban cursando estudios terciarios o universitarios.

Con respecto al egreso de las beneficiarias, los funcionarios de la gestion de Cambiemos se
propusieron trabajar en la implementacion de “criterios de éxito”. La idea era pasar de la
cooperativa productiva autbnoma como Unica salida a considerar también el empleo formal

y el trabajo autogestionado como vias posibles.

Segun explica la entrevistada B, la cooperativa productiva auténoma era en su momento el
Unico criterio de éxito del programa. Segun el diagnostico ofrecido por el entrevistado A (y
mencionado también en el informe anual de gestion del 2019), las cooperativas
consideradas ""exitosas™ eran solo el 7%, dado que el 93% de las cooperativas del
programa presentaban irregularidades frente al a AFIP y el INAES. Los funcionarios
coincidieron en mencionar una particularidad: les llamd la atencion que muchas veces los
miembros de las cooperativas no se conocian, porque las cooperativas habian sido generadas
“en escala” sin que existiera “afecto societatis”. Segun explicaron los ex funcionarios, eran
muy pocas las cooperativas que producian algo o brindaban algun servicio a nombre de la
cooperativa. De esa manera, se decidio posteriormente trabajar junto al INAES en regularizar
y suspender, segun corresponda, la matricula de las cooperativas que no funcionaban como

tal, pero seguian generando deuda.

Segun detalla el informe de gestidn del 2019, a causa de la compra por cuenta y orden de la
cooperativa, se habia generado por parte de los Entes Ejecutores una deuda en cabeza de los
presidentes que se estimaba en 1000 millones de pesos, que deberian ser condonados por

Ley.

Otra cuestién importante a resaltar en este diagndstico es que se percibe que tanto el
Argentina Trabaja como el Ellas Hacen carecian de alguna clase de incentivos para que los

o las titulares intentaran acceder a un empleo formal. En muchos casos, los y las titulares

34 Sobre este punto se profundizara mas adelante.
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rechazaban los empleos frente al a incertidumbre y falta de garantias sobre la posibilidad de
mantener o perder el plan, y no poder recuperarlo después en caso de quedar desempleados
a futuro. Cabe resaltar que los entrevistados consideraban el tema del "egreso"3® como uno
de los factores mas relevantes de este programa. Para ellos, la politica social debia generar
autonomia econdémica y promover la integracion social, de modo que la idea era brindarles a
los beneficiarios el acceso a la educacion formal obligatoria y précticas formativas para que
puedan insertarse en el mercado de trabajo y dejar de depender de la asistencia estatal para

su subsistencia.

Frente a esta situacion, el Gobierno Nacional de la Gestion Cambiemos formé un equipo
orientado a acercar oportunidades laborales a las/los titulares, y lanzé el Plan EMPALME
desde Jefatura de Gabinete. También lanzaron lo que se denomin6 “Ingreso Protegido al
Empleo”, que permitia a las y los titulares seguir cobrando un porcentaje de la asignacion
mientras sus ingresos no lleguen al Salario Minimo Vital y Movil. Luego de esto, dejaban de
cobrar pero podian regresar al programa si perdian su puesto dentro de los 12 meses. Se
empezo6 a medir el egreso del programa por empleo, no s6lo por jubilacion o fallecimiento
del titular. El informe de gestion menciona que en el 2016 hubo 641 titulares del Ellas Hacen
y 2681 del Argentina Trabaja que consiguieron un empleo registrado. Segun el informe, esto
crecio de forma sostenida a lo largo de los afios de gestion hasta alcanzar los 20.570 en el

2019, marcando un impacto que los funcionarios definen como “contraciclico”.

Con respecto a los equipos de trabajo, el informe menciona que los trabajadores y
trabajadoras del Ministerio de Desarrollo Social abocados al Argentina Trabaja y Ellas Hacen
eran 320. Segun se detalla en dicho informe, por aquel entonces desde la Unidad Ejecutora
se trabajaban convenios de colaboracién con dos grandes universidades, la UBA y la
Universidad Nacional de La Matanza (UNLAM), las cuales realizaban diversas tareas
asociadas a capacitaciones, regularizaciones y actualizacion de datos en todo el territorio

nacional. Los entrevistados sefialan que tuvieron dificultades a la hora de estimar cuantas

35 La palabra "egreso" no sdlo es relevante para los funcionarios en términos de objetivos, sino que tiene
toda una carga simbdlica propia. El "egreso" implica el cumplimiento de una etapa y el inicio de otra. El
"egreso" implica el cumplimiento de una etapa sin retorno, y un cambio sustancial. Implica, en cierto punto,
la salida de un plan social y la entrada al mercado de trabajo formal.
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personas se veian involucradas a través de estos convenios, hasta que finalmente el nimero
ascendié a unos 800 trabajadores entre ambas universidades. Sumado a eso, existia un
convenio de contratacion de talleristas con la UNLAM de 450 personas, y otro con la
Universidad Nacional de Quilmes para reclutar “orientadores”. De esta manera, las personas
abocadas al a implementacion de estos dos programas era de mas de 1500 personas entre
agentes y convenios de Asistencia Técnica®.

Por otro lado, luego del diagnéstico decidieron mantener actualizados los valores de la
asignacion econdmica para que las y los titulares no perdieran su poder adquisitivo.
Posteriormente, se iniciaron actualizaciones de datos masivas e integrales a fin de poder
conocer de forma mas fehaciente a la poblacion objetivo, y en funcién de eso, poder disefiar
una nueva politica publica que se reglamentd en el 2018 bajo el nombre de “Programa

Hacemos Futuro™.

36 Segun el informe de gestion del 2019, mediante la gestion de Cambiemos se incorporaron 113 agentes
bajo las modalidades 048 y 152 mediante el decreto 1109/2017.
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4.3.1 Estadisticas relevantes del primer diagnostico
Antes de lanzar la Resolucion 96 del afio 2018, mediante la cual se cred el Hacemos Futuro,

los funcionarios buscaron recopilar datos para el diagndstico de la situacion de la poblacién

objetivo. El procesamiento de esos datos arrojé los siguientes resultados:

- 63% no tiene el secundario completo y la mitad de ellos no accedié a ese nivel.
- E1'11% no finaliz6 sus estudios primarios.

- Las mujeres tienen mayor nivel educativo pero menor ingreso horario medio.
- E1 60% reconoce no tener cobertura medica.

- El 27% vive en condiciones de hacinamiento.

- EI 10% son inmigrantes.

- E1 39% son pobres; el 6,3% son indigentes.

- Su ingreso medio mensual no supera el SMVM.

- EI 20% trabaja de forma asociativa.

- EI 60% trabaja menos de 35 horas semanales.

- Solo el 24% percibe tener un oficio.

Como consecuencia del estudio de este diagndstico, se identificaron cuatro problematicas
relevantes, a saber: 1) Vulnerabilidad (insuficiencia de ingresos); 2) trayectorias educativas
interrumpidas; 3) Débil formacidn laboral; 4) Limitaciones al acceso al mercado de trabajo.
Como respuesta los funcionarios buscaron disefiar el Hacemos Futuro, un programa que
busca incorporar a la poblacion de titulares de Argentina Trabaja y Ellas Hacen en un solo
programa unificando las contraprestaciones para todos y todas. Las contraprestaciones de las
transferencias monetarias condicionadas implicarian formacion integral, terminalidad
educativa, talleres de orientacién laboral, y posibilidades de cursar estudios de educacion

superior a fin de incrementar las condiciones de empleabilidad y promover la insercion
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laboral.

Como ya se menciond, el objetivo central de este programa consistia en empoderar a las
personas o poblaciones en riesgo o en situacion de vulnerabilidad social, promoviendo el
acceso a la educacion formal obligatoria y practicas formativas, y brindando contencion
integral con perspectiva de género y diversidad sexual, con el fin de incrementar la autonomia

econdmica y la integridad social.

A traveés de la transferencia condicionada de ingresos, los y las titulares percibian un subsidio
de caracter personal que facilitaba el acceso y la permanencia en procesos de terminalidad
educativa y la formacion integral. Todos lo/as titulaes debian realizar actualizaciones de
datos por afio, donde se debia presentar la certificacion correspondiente ante ANSES,
acreditando el cumplimiento de los requisitos del programa: debian demostrar que estaban
cursando o finalizando los estudios formales (primaria y secundaria); que se estaban
capacitando o formando en funcion de la cantidad de horas minimas que les exige el
programa (120 o 300, dependiendo si estaban cursando el secundario 0 no); y que hayan

realizado al menos un chequeo anual de salud.

Con respecto al desarrollo de actividades de terminalidad educativa, el Anexo VIII del
informe de gestion detalla que entre los afios 2016 y 2017, 45.590 titulares del Ellas Hacen
y 3500 titulares del Argentina Trabaja participaron de cursos de terminalidad educativa. De
éstos, 12.459 titulares del Ellas Hacen egresaron de estos cursos de terminalidad educativa.
Es en este periodo cuando se firma un convenio con la UNLAM para afiadir 300
articuladores. A finales del 2017, cabe aclarar, se incluyeron en estas actividades de

terminalidad educativa 3.404 titulares.

Ahora bien, /Qué resultados arrojo la primera actualizacion de datos? Como se podra ver en
la siguiente tabla (Tabla 3), el 63,3% no habia completado sus estudios secundarios, mientras
que el 11,2% no tenia finalizados sus estudios primarios. De estos porcentajes, cabe aclarar,
las mujeres son quienes presentan los mayores niveles educativos. Mientras que un 78% de
ellos no ha finalizado sus estudios secundarios, entre las mujeres ese porcentaje alcanza el
59%.
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TABLA 3 : Argentina. Programa Hacemos Futuro del Ministerio de Desarrollo Social

de la Nacion beneficiarios segun nivel educativo en porcentaje. Afios 2016 y 2017.

Nivel educativo alcanzado

Porcentaje de titulares

Nivel Inicial 0,2
Primario/EGB incompleto 10,6
Primario/EGB completo 19,6
Secundario/Polimodal incompleto 32,5
Secundario/Polimodal completo 29,2
Terciario incompleto 3,5
Terciario completo 1,0
Universitario incompleto 2,4
Universitario completo 0,2
Educacion especial 0,2
Nunca asistio 04
TOTAL: 100

Tabla: Nivel educativo alcanzado segun porcentaje de titulares. Fuente: Anexo del Informe de Gestion 2019.

Vale mencionar que en el 2018 hubieron 95.202 titulares del Hacemos Futuro cursando

estudios primarios y secundarios. Se abrieron 444 comisiones exclusivas de titulares del HF

solo en la Provincia de Buenos Aires. Tambiéen, hubo una apertura de 65 nuevas comisiones

de Secundaria con Oficios para titulares del Hacemos Futuro (sumadas a las 90 que ya

funcionaban), y hubo otras 129 que se presentaron para evaluar su apertura en 2019. Hubo

también una planificacion para incluir 45.809 titulares mas en 2019, y se garantizd la

continuidad de los 95.202 titulares.

106




TABLA 4: Argentina. Programa Hacemos Futuro del Ministerio de Desarrollo Social

de la Nacion. Titulares por provincia y condicién educativa.

Provincia Con secundario completo Cursando terminalidad
educativa
Buenos Aires 45.237 60.680
Tucumén 5.328 14.822
Salta 2.916 1.355
Chaco 2.222 2.393
Corrientes 1.807 2.407
Entre Rios 1.597 2.103
Santiago del Estero 1.486 1.852
La Rioja 1.239 700
San Juan 995 1.527
Catamarca 911 965
Formosa 887 593
Misiones 829 2.493
Mendoza 790 1.150
Ciudad de Buenos Aires 513 1.074
San Luis 335 421
Jujuy 257 199
Rio Negro 111 230
Neuquén 27 9
Santa Fé 26 111
Tierra del Fuego 25 40
Cérdoba 20 78
Total general 67.558 95.202

Tabla sobre titulos secundarios y cursos de terminalidad educativa por provincia. Fuente: Anexo VIII

del Informe de Gestion del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion (2019).
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En la tabla anterior (Tabla 4) se puede apreciar como se mantienen, durante la etapa de
transicion (2016-2017) algunas logicas propias que caracterizaban a las etapas anteriores del
Argentina Trabaja y el Ellas Hacen. Estos programas, ya desde su version kirchnerista, tenian
como caracteristica una fuerte penetracion territorial en provincias como Buenos Aires y
Tucuman, y en menor medida en otras fuertemente ligadas al kirchnerismo como Chaco y
Santiago del Estero. De todos modos, es posible pensar que los cambios que vienen después
se explican, en buena medida, porque el triunfo electoral en las elecciones legislativas del
2017 le dio a Cambiemos el respaldo necesario para “consolidar el cambio”, lo cual
implicaba, también, consolidar el cambio en los lineamientos de las politicas sociales. Como
se vera mas adelante, uno de los cambios a destacar es el paso de los CAL y los CDR a la
ANSES para promover la desintermediacion y el "cambio™ de burocracia, pasando de una
burocracia militante a una mas profesionalizada (Ferrari Mango, 2020).

En este sentido, es también importante mencionar que con los nuevos lineamientos de la
gestion de Cambiemos, la estrategia de incorporacion a la terminalidad educativa ya no se
suscribe exclusivamente al Plan Fines (Plan de Finalizacion de Estudios Primarios y
Secundarios para Jovenes y Adultos del Ministerio de Educacion), que plantea un esquema
flexible, de proximidad a los centros de vida de las receptoras y a las necesidades de esos

grupos Arcidiacono y Bermudez (2018c).

Otra de las caracteristicas que mas destacan los entrevistados es la libre eleccion. Segun
explicaron, los y las titulares disponian de la posibilidad de optar libremente de elegir
qué cursos realizar (mediante la pagina "www.formateenred.gob.ar’). Ademas,
especificaron que se mantuvieron convenios con ex entes ejecutores y nuevas organizaciones
para que brindaran capacitaciones de calidad a los titulares. Los mismos "Entes Ejecutores”
pasaron a llamarse "UCAP" (Unidades de Capacitacion). Ademas, se homologaron mas
de 13.000 capacitaciones que en el pais ya estaban dando otros organismos como

universidades, el INET, el Ministerio de Trabajo, etc.

Si bien las cuestiones o perspectivas de género no son un pilar de estas politicas (ni tampoco
son un area de estudio de la presente tesis), es importante sefialar que la libre eleccion permite
combatir ciertos estereotipos de género hegemonicos que se arrastraban de la gestion

kirchnerista. Antes, las mujeres del Ellas Hacen aprendian a coser y tejer, mientras que los
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hombres aprendian albafileria y herreria, entre otras cosas. Con la nueva gestion y el nuevo
disefio, se permite y se garantiza la libre eleccion, de modo que una mujer podria estudiar

plomeria o albafileria, mientras que un hombre podria aprender a coser o tejer.

Con respecto a la terminalidad educativa, Arcidiacono y Bermudez (2018a) explican que se
establecen articulaciones con el Ministerio de Educacion Nacional y con ministerios
provinciales, y ante la eventual falta de oferta educativa disponible se realiza la transferencia
previa a la acreditacion de tal circunstancia. Ademds, se exime el cumplimiento
corresponsabilidades por violencia de género (durante ocho meses) o discapacidad. Los
nuevos lineamientos del Hacemos Futuro incluyen, explican ellas, un esquema de
suspensiones por seis meses ante irregularidades en las que, de no ser subsanadas, pueden
desencadenar en una baja. Con respecto a los titulares que ingresan en el mercado de trabajo
formal se mantienen en el programa por un afio con suspension del subsidio. Singularmente,
en caso de recibir hasta el 50% del Salario Minimo Vital y Moévil (SMVM) contindan
cobrando por un afio; y si cobran entre el 50% y el 100% del mismo, cobran el 50% de la
transferencia. En caso de que los receptores y receptoras cumplan los 65 afios de edad,

tramitan el ingreso a la Pension Universal de Adultos Mayores (PUAM)®’,

Otro de los hitos destacados por los entrevistados es que "se invirtio la carga de la prueba™,
ya que se puso a los titulares en igualdad de condiciones respecto al cumplimiento y en lugar
de tener intermediarios tomando asistencia y manejandola a discrecion, cada uno
autogestionaba su tramite presencial en la ANSES y presentaba sus certificados de
cumplimiento, desintermediando el proceso. En términos de atencion, se pasaron de tener
54 oficinas propias Illamadas anteriormente Centro de Atencion Local (CAL) a trabajar
via ANSES, que tiene mas de 400 oficinas en todo el pais, dando la posibilidad también de

gestionar los turnos a través de la pagina web, la app o por teléfono de forma gratuita.

Cabe recordar que el protagonismo de la transferencia de ingresos va acompafiado de la

exigencia de actualizacidn de datos y la certificacion de las actividades de capacitacion ante

37 Hopp (2018; 117) explica que la Pensidn Universal para Adultos Mayores (PUAM) fue creada mediante la
Ley 27.260 y esta destinada a personas de 65 aflos 0 mds que no cuenten con otras prestaciones de
seguridad social, jubilacién, pension o retiro. Su monto equivalia a 80% de la jubilacién minima.
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la ANSES, agencia encargada no s6lo de pagar las principales transferencias (contributivas
y no contributivas), sino también del control de condicionalidades de, por ejemplo, la
Asignacion Universal por Hijo (Arcididcono y Bermudez, 2018c). A partir del Hacemos
Futuro, se le transfiere a ANSES toda la gestion administrativa del programa, lo cual incluye:
Monotributo Social, inscripcion, gestion del cobro, suspension de pagos, entrega de

formularios de terminalidad educativa, y formacion®8,

Con respecto al pago del subsidio, se realizO mediante una cuenta personal en el Banco
Nacion, pero con ampliacién de prestaciones: los titulares pueden realizar depdsitos, hacer
uso del Home Banking y podia funcionar como una caja de ahorros.

4.4- De los “CAL” y los “CDR” ala ANSES: Desintermediacion, individualizacion
y nuevo rol de las organizaciones sociales.

"Antes, las politicas sociales funcionaban de una forma en donde practicamente el puntero del barrio podia
determinar si alguien cobraba o no un plan. Ahora, con este nuevo disefio que impulsamos desde el Estado, es
un funcionario de la burocracia nacional quien define criteriosamente quién merece y quién no merece ser

beneficiario de un PTMC" Entrevistado A.

En este apartado se pretende indagar sobre algunos interrogantes que surgieron al momento
de analizar el nuevo disefio del Hacemos Futuro. Dentro de esos interrogantes se pueden
mencionar los siguientes: ;Qué modificaciones implica este nuevo disefio en el entramado
burocréatico de la nueva politica social? ;En qué se amparan o cdmo se justifican esos
cambios? ¢Por qué involucrar a la ANSES? ;Qué beneficios y consecuencias traen dichas
modificaciones?

Antes de pasar a describir y analizar los cambios relacionados con el pase de los Centros de
Referencia (CDR) y los Centros de Atencion Local (CAL) a la Administracion Nacional de
Seguridad Social (ANSES), es menester repasar codmo funcionaba esto anteriormente con el
Argentina Trabaja durante la gestion anterior de la Ministra Alicia Kirchner. Los dispositivos
empleados durante aquella gestion se enmarcaron tras el objetivo de ganar proximidad

territorial y visibilidad en la escena local para responder al desafio social y politico que

38 Durante enero y febrero del 2018, ANSES tuvo a cargo la actualizacion de datos de receptores y
receptoras de los programas preexistentes (Argentina Trabaja y Ellas Hacen) que se traspasaron al Hacemos
Futuro.
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implicaba la distancia entre las oficinas del Ministerio y los territorios (Perelmiter, 2012). De
esta forma, se puede afirmar que esa gestion se caracterizd por una fuerte tendencia hacia la
territorializacion. Asi, se desplegaron agencias del ministerio para marcar presencia en
distintos territorios del pais. Sumado a eso, se buscd coordinar las acciones con las
jurisdicciones subnacionales, pese a las complejidades que eso implica en un territorio vasto
y ancho como el nuestro, con infinidad de actores territoriales con diversos intereses. En ese
marco, se crearon dispositivos de abordaje territorial como los Centros de Referencia
(CDR)*, los Centros de Integracion (CIC)*° y los Centros de Atencion Local (CAL).

Los CDR eran espacios conformados por equipos interdisciplinarios que articulaban las
diversas lineas de accion del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion para construir,
junto a la comunidad, estrategias de desarrollo local y provincial con abordaje integral
(Ferrari Mango, 2020). Por su parte, los CIC eran espacios de integracion comunitaria
construidos en tdo el pais con el objetivo de generar encuentros y participacion de diferentes
actores que trabajaban intersectorialmente para promover el desarrollo local, la inclusion
sopcial y el mejoramiento de la calidad de vida de las comunidades (Ferrari Mango, 2020;
183).

Otra de las figuras burocraticas relevantes en el anterior modelo de politica social eran los
Centros de Atenciéon Local (CAL). Los CAL, que funcionaron hasta el 2017, estaban
distribuidos en cada distrito y a diferencia de los CDR y los CIC tuvieron vinculo directo con
los titulares del Argentina Trabaja. En los CAL se encontraban diversas figuras como
operadores, referentes grupales y técnicos sociales, cuyas especificidades estaban ligadas a
las especificidades del distrito (Ferrari Mango, 2020; 185). Desde los CAL se realizaban
distintintas funciones relacionadas al programa, que abarcaban tareas vinculadas a lo
administrativo, a lo social y a lo técnico. Las tareas administrativas, explica Ferrari Mango

(2020), se vinculaban a los reclamos por falta de cobro o incompatibilidades. Las funciones

39 Vazquez (2014) explica que los CDR fueron creados entre los afios 2006 y 2007 con el propdsito de
desarrollar la articulacién de la oferta de programas del Ministerio de Desarrollo Social en los respectivos
territorios. Para ello, menciona esta autora, se creaban oficinas que dependian de cada una de las capitales
provinciales.

40 Los CIC eran salones de usos multiples construidos en barrios con poblacion vulnerable en los que se
realizan varios de los programas del Ministerio de Desarrollo Social (Vazquez, 2014; 92).
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sociales, por su parte, se vinculaban a resoluciones de conflictos que terminaban
perjudicando o impidiendo el cumplimiento de las contraprestaciones por parte de los

beneficiarios.

Otra de las tareas impartidas desde los CAL tenian que ver con la difusion de actividades que
abarcaban cuestiones de prevencion y espacios de debate o capacitaciones sobre distintas
tematicas. Dichas capacitaciones, cabe aclarar, podian estar "bajadas desde arriba" (desde el
Ministerio), o bien podian ser impulsadas por funcionarios de ese territorio.

En definitiva, estas clases de burocracias territorializadas tenian tintes administrativos
acompafiados por mecanismos informaticos precarios y su rol mas destacable tenian que ver
con la atencion al publico y la recepcion de las demandas de la poblacion objetivo de los

programas sociales (Ferrari Mango, 2020; 187).

4.4.1 La incorporacidn de la ANSES: De la burocracia de territorio a la burocracia de
escritorio*’ con mayor penetracion territorial
Una de las preguntas que cabe hacerse en el cambio de disefio es por qué los nuevos

funcionarios de la gestion Cambiemos decidieron desmantelar la anterior estructura territorial
de los CAL y los CDR a la hora de lanzar el Hacemos Futuro. En esta linea, cabe preguntarse
¢por que la ANSES y no otro organismo? y también ¢Qué funcion cumple la ANSES en el

disefio de esta nueva politica social?

Para comenzar, es menester aclarar que los CAL y los CDR, en contraposicion con la ANSES
representan dos tipos de burocracias diferentes. En la terminologia de Bohoslavsky y
Soprano, 2010) hay burocracias de escritorio y burocracias de territorio. Ambas opciones

son distintas y representan el rol de mediador en la relacidn entre los ciudadanos y el Estado.

En el territorio, cabe agregar, se producen encuentros que generan una representacion
institucional expresando relaciones de fuerza e imaginarios del rol del Estado Nacional en el

espacio local (Ferrari Mango, 2020). Al mismo tiempo, se revalorizan los funcionarios de la

41 Para ver con mayor profundidad las relaciones que se contruyen entre el compromiso militante y el
trabajo en el Estado durante la gestion del Kirchnerismo, ver Vazquez, Melina (2014). "Militar la gestion: una
aproximacion a las relaciones entre activismo y trabajo en el Estado a partir de las gestiones de gobierno de
Cristina Fernandez de Kirchner en Argentina".
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Nacion que realizan mediaciones desarrollando sus funciones en un espacio dual que se
enmarca en las oficinas centrales y en el propio territorio (Perelmiter, 2017). De este modo,
cobra importancia el concepto de burocracia callejera, cuyo rol es el de oficiar de nexo
cotidiano entre la politica social y los titulares.

Arcidiacono (2017), plantea que las burocracias sociales son aquellas que se inscriben dentro
del campo de estudio de las politicas sociales y actlan a nivel territorial. Las mismas, plantea
esta autora, tienen la caracteristica de actuar como mediadoras entre las normativas que las
originan y la adaptacion a los territorios locales. En este marco, los CAL, los CDR vy la
ANSES vendrian a ser burocracias callejeras, aunque con caracteristicas marcadamente

distintas.

Ciertamente, desde inicios de este Siglo la ANSES ha ido adquiriendo mayor relevancia y
notoriedad en funcidn de su rol en materia de seguridad social e incrementando diversas
prestaciones en torno a politicas sociales que abarcan cada vez mas poblacion. Es por esto
que es considerada como la mayor agencia de politica social de los ultimos afios y ha
experimentado un proceso de desarrollo institucional notable que excede cuestiones

previsionales y agrega funciones de coordinacion interministerial (Danani y Hintze, 2014).

Siguiendo esta l0gica, otros investigadores como Arcidiacono (2017) plantean que la ANSES
es un actor central en la politica social dado que trascendi6 su origen ligado a la seguridad
social contributiva. Dicho organismo, cabe resaltar, tiene la potencialidad de ejecutar
velozmente nuevos programas y prestaciones que inciden en la opinidén pablica (Ferrari
Mango y Tirenni, 2017).

Ferrari Mango (2020; 188) explica que las particularidades por las cuales esta agencia se ha
sido fortaleciendo y ha ido adquiriendo mayores responsabilidades y funciones tienen que
ver con su caracter modernizador, su sistema informatico, su capacidad operativa, su
capacidad de reestructuracion, su territorialidad en términos de tension, descentralizacion y
proximidad, su caracter técnico administrativo y su potencial rol desclientelizador. El
entrevistado A, sobre esto, explica en una entrevista que "el funcionario o trabajador de
ANSES es normalmente un técnico administrativo apartidario, mucho mas preparado y

eficiente que los trabajadores de los CAL y los CDR".
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En esta linea, Danani y Hintze (2014) revalorizan las caracteristicas de eficiencia operativa
de la ANSES tanto en términos informaticos como por su amplia cobertura territorial. Dichas
autoras sostienen que la ANSES ha ganado mas responsabilidades y funciones debido a que
es uno de los organismos mas modernos y eficientes en materia de tratamiento de bases de
datos. De esta forma, se destaca el caracter de desintermediacion y/o desclientelizacion que

se fundamenta con la estandarizacion de la informacion en bases de datos esquematizadas.

La clave de la desintermediacion es clave para promover transparencia y luchar contra el
clientelismo en ciertos territorios. Los dispositivos utilizados por la ANSES son cruces de
informacién con identificaciones y procesos de inscipcion que se usan para efectuar los
pagos. Con este mecanismo no se requieren de mediaciones extrainstitucionales que pueden
ser realizadas por funcionarios municipales (partidarios o no) o por organizaciones sociales
(que normalmente responden a distintas corrientes del peronismo). Esta tesis sostiene que
este caracter desclientelizador que promueve la desintermediacion se hace mas evidente
cuando al entrar a la pagina web de este programa se evidenciaban frases como "no estas

obligado a ir a marchas"

Sobre este punto es necesario resaltar la disputa que gener6 el cambio de disefio en términos
del pase de la atencion de los CAL y los CDR a la ANSES. Segun explicé uno de los
entrevistados, hubo fuertes disputas con los movimientos sociales cuando centralizaron esta
politica publica en las oficinas de la ASNES. Segun expresd, cuando llegaron al gobierno, el
Ministerio de Desarrollo Social trabajaba con oficinas territoriales como los CDR y los CAL.
Segun el entrevistado, "eran lo mismo pero respondian a corrientes politicas del peronismo
diferentes y que estaban enfrentadas”. Durante la gestion de Cambiemos, como se menciono,
fueron removidos los CAL y los CDR para centralizar la atencion al publico en la ANSES.
Esto generd serios conflictos con trabajadores del Ministerio (representando intereses
politico-partidarios) y con las organizaciones sociales. Estos conflictos desembocaron en
varias movilizaciones y protestas frente al Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion.
"Muchos de los cortes de calle en la 9 de Julio tuvieron que ver con esto”, explico el
entrevistado A en una de las entrevistas. "Le sacamos los CAL y los CDR para que el

programa funcione mejor y eso les hizo perder poder e influencia en el territorio, lo cual

114



abrio un nuevo conflicto entre el Ministerio y los movimientos sociales de base territorial*?",

comentd el entrevistado A.

Si bien la presente tesis se enmarca en el analisis del disefio de una politica social en
particular, este estudio sugiere que el cambio de lineamientos con respecto a la atencién
por ventanillas de la ANSES no responde sélo a que ésta agencia es una burocracia
eficiente y moderna, sino que también tiene que ver con una intencion politica-electoral
de debilitar fuertemente a un adversario politico en un territorio simbolico y valioso
electoralmente como la Provincia de Buenos Aires. En esta linea, uno de los entrevistados
no descarta que una de las intenciones haya sido la de debilitar las bases del peronismo en

algunos municipios del conurbano, aunque no seria la intencion central de la decision.

Ahora bien, ;Qué es lo que hace exactamente la ANSES en este nuevo disefio del
Hacemos Futuro? En este nuevo disefio, la ANSES tiene el rol de encargarse de la
actualizacion de los datos de los titulares del programa, quienes debian ir varias veces al afio
como también recibir los formularios de terminalidad educativa y formacion integral (Ferrari
Mango, 2021; 95). Los titulares, dependiendo de su nivel académico/educativo, debian
presentar el Formulario de Terminalidad Educativa (FOTE) si estaban cursando la primaria
0 el secundario, o bien entregar el Certificado de Formacion Integral (CEFI) para certificar
las capacitaciones que les permitian computar las horas de formacion exigidas anualmente

por este programa.

Es clave en este nuevo disefio que se genera un vinculo directo e individualizado entre el
titular y la cara visible del Estado a través de los funcionarios de la ANSES (Ferrari Mango,
2020). De esta forma, se observa un avance en la disolucion de la figura colectiva precedente
de las cooperativas y una revalorizacion del caracter individual de los beneficiarios. Esto,
claramente, también genera conflictos con los movimientos sociales que estan dispersos en
el territorio. Por eso, en parte, para apaciguar los conflictos, se define que la ANSES absorbe
funcionarios ministeriales que trabajaban en los CAL y que eran parte de la burocracia

territorializada del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion.

42 El entrevistado hace referencia a Barrios de Pie, la Corriente Clasista y Combativa (CCC) y el Movimiento
Evita, entre otros.
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En suma, la explicacion de por qué la ANSES es la agencia encargada de reemplazar los
CAL y los CDR se cinvula a la capacidad técnica y al despliegue territorial. Esto lo afirman
y confirman los entrevistados A y B, quienes coincidieron en sefialar que la ANSES cuenta
con mas de 400 oficinas distribuidas a lo largo y ancho del territorio nacional con unidades

moviles para alcanzar periddicamente las localidades mas alejadas.

Cabe resaltar que el andamiaje territorial del disefio del Hacemos Futuro no se reduce solo al
cambio de atencién por parte de la ANSES con respecto a los CAL o los CDR. En el informe
de gestion (2019), se detallan algunas medidas que no estan presentes en los articulos
cientificos y papers presentados por distintos investigadores. Las siguientes medidas son las

siguientes:
a) Mesas de gestion local:

En aproximadamente 90 locaciones de todo el pais se llevaron adelante espacios de
articulacion institucional y gestion de acuerdos locales, constituidas tanto por equipos de la

Secretaria de Economia Social como por mesas interinstitucionales*:,
b) Trayectorias tutoriales de redes de contencién:

Se desarrollaron 2217 comisiones superando los 74.000 titulares entre 2018 y 2019. Las
trayectorias consisten en 16 encuentros que suman la cantidad de horas de formacion
minimas requeridas por el programa (120). Hay cinco tipo de areas tematicas: salud,
educacion, trabajo, ambiente, justicia y comunidad (incluyendo temas de género). Al
finalizar el proceso, se realizan practicas sociocomunitarias. En el citado informe se explica
que para el disefio de todo esto se uso la teoria que establece el paralelismo entre redes
sociales con el funcionamiento de una red neuroldgica, la cual no se mantiene activa de forma
permanente sino cuando surge una situacion que requiere de su funcionamiento. De la misma
forma, la intencion de esto es crear redes sociales resilientes que brinden la posibilidad de

reaccionar de forma local en caso de ser necesario.

43 Para el disefio de esta parte, segun se especifica en el Informe de Gestion del 2019, se contd con
asesoramiento de la Red de Innovacién Local (RIL).
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c) Andamiaje:

También, se crearon y formaron "equipos de andamiaje™. Estos equipos estan integrados
por unas 60 personas que se encargan de facilitar las condiciones para la implementacion,
seguimiento y fortalecimiento de proyectos en territorio, de la Economia Social y Popular.
Estos equipos tenian, entre otras funciones, la responsabilidad de realizar convocatorias,
facilitar sedes, sensibilizar y comunicar a los beneficiarios y brindar un soporte a las dos

estrategias anteriormente mencionadas.

Cada uno de estos dispositivos 0 equipos de trabajo tenia un coordinador y estaba organizado
bajo dos figuras: los articuladores por un lado (quienes se encargaban de coordinar a los
grupos de facilitadores), y los facilitadores. En las mesas, cada articulador tenia seis
facilitadores. En las redes, cada articulador tenia ocho facilitadores. Sumado a esto,
funcionaba también una oficina un equipo de trabajo que se encargaba de brindar soluciones

en casos mas urgentes.

Sobre estos cambios, Arcidiacono y Bermudez (2018c) explican que estas modificaciones no
solo implican transformaciones al interior de las agencias gubernamentales y en la
reorganizacion de los trabajadores del programa y de los CAL, sino que también impacta en
el vinculo entre lo/as destinatario/as y los operadores territoriales del programa. Estas autoras
sefialan que esas oficinas de atencion local fueron claves en la estrategia de territorializacion
del Ministerio de Desarrollo Social durante la gestion de Alicia Kirchner, como parte de un
estilo de gestion que pretendia mantener un vinculo més directo entre el Gobierno Nacional
y los receptores del programa (Perelmiter, 2016). Los CAL, sefialan Arcididcono y BermUdez
(2018c), fueron un eje central de la conformacion de grupos del Ellas Hacen (sobre todo en
el conurbano bonaerense), con espacios de referencia y articulacion de actividades de cada
trama territorial, conformando vinculos, oportunidades e intercambios en diversas instancias
de participacion colectivas dentro del espacio pablico. Las autoras resaltan que estos espacios
fueron los mas significativos del programa dado que generalmente no se lograban conformar

las cooperativas que se pretendia crear.

Nuevamente, la presente tesis sugiere gque el "desmantelamiento™ del aparato y las estructuras

de redes comunitarias y territoriales propias del formato anterior que caracterizo a la gestion
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de Alicia Kirchner no responde solo a una mera cuestion ideoldgica, sino mas bien a una
cuestién politica mediante la cual se creia que desarticulando y/o desactivando esos
entramados colectivos (y presuntamente clientelares) del peronismo se lograria debilitar a

ese adversario politico al mismo tiempo que se "transparentaban™ y saneaban esos vinculos.

4.4.2 Cambio de rol de las organizaciones sociales
"A mi modo de ver, hicimos cambios extraordinarios. Pudimos poner a las organizaciones sociales en el lugar

indicado, que es el de la asistencia técnica. El lugar de las organizaciones sociales tiene que ver con el

acompafiamiento territorial” Entrevistado A.

El estudio de Ferrari Magno y Campana (2018) argumenta que el Hacemos Futuro modifica
la funcién compleja de intermediacion que venian desarrollando las organizaciones.
Tomando en cuenta ideas de Oszlak (2006), se puede partir de la base de que la cuestion de
las burocracias publicas supone la existencia de territorios cripticos o ininteligibles para
amplios sectores de la sociedad. La burocracia tiene sus propios codigos, su propia manera
de ser conjurada, una caracteristica endogena para la creacion de formas y modalidades de
circulacion. Esto, en cierta medida, supondria un criterio de exclusion implicito en donde
accederd a ciertos beneficios quien conozca y domine las reglas de juego que supone la
intencidn de alcanzar la ciudadania social; aguel componente de la ciudadania que en realidad
deberia ser alcanzado por todos por el simple hecho de ser parte de una comunidad. Pero,
como afirma Boga (2020), muchas veces las instituciones tienen loégicas propias sumamente
disociadas de las necesidades populares. De esta forma, resulta imprescindible la existencia
de actores que pueden actuar como intermediarios. Actores que, segin Boga (2020), deben
tomar un rol de intermediador, ayudando y colaborando con requisitos y formalidades

necesarias segun el caso.

Sobre esto, Zarazaga (2017) explica que histéricamente el Estado ha descansado estas
funciones en las organizaciones sociales, en los referentes barriales, en los punteros, etc.
Segun Boga (2020), el disefio del Hacemos Futuro tiende a apartar a las organizaciones y
referentes barriales de "funciones reconocidas por amplios sectores de la sociedad”. Esto le

da el pie al autor para ofrecer algunas consideraciones.

Por su parte, Boga (2020) recomienda reconocer abiertamente las funciones de detectar los

lugares en donde operan las organizaciones, sus modalidades de intervencion. Cada una de
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ellas, segun este autor, tiene rasgos sistémicos, un caracter regional y local que es necesario
identificar y hacer inteligible. Esta inteligibilidad implicaria la posibilidad de reconocer las
necesidades de un sector de la poblacidn, lo cual incide en el disefio y en la ejecucion de las

politicas sociales.

Aqui me parece necesario traer un interrogante que también plantea este investigador: "¢ Es
necesario sustituir estas funciones de las organizaciones sociales?" Quizas sea cierto que
probablemente haya un error (0 un sesgo) en los términos de esa misma pregunta. En primera
instancia, implica un reconocimiento de las précticas territoriales de las organizaciones. A
priori, uno podria creer que estdn marcadas por la solidaridad, la interdependencia, el
compromiso, la construccion comunitaria, pero también puede ser cierto que estan
caracterizadas por practicas arbitrarias, de oposicion, de conflicto de intereses, y/o
abiertamente ilegales. En ese marco, quizds no sea erréneo transferir recursos sin

intermediacion.

Con respecto al Hacemos Futuro, el programa bajo analisis, se plante6 un corrimiento de las
organizaciones sin que sus funciones sean sustituidas o profesionalizadas. Boga (2020),
afirma que no se avanzo en un proceso de articulacion de las organizaciones. De esta forma,
se podria pensar que subyace un principio de deslegitimacion de las organizaciones y de
quizas también de desconocimiento de la posibilidad de otras practicas socio-econémicas que
no sean el trabajo asalariado. Es decir, volviendo a Boga (2020), que las organizaciones se
plantean como una contingencia de determinado momento historico, por tanto, éste sera en
algin momento superado. En su articulo, este autor plantea que el corrimiento de esta
"contingencia™ generd un enorme nivel de desorientacion y de dificultades asociadas. Esto
tiene que ver con que el programa "obliga" a estudiar y a prepararse para el mundo laboral.
Pero acceder a cada uno de estos espacios requiere conocerlos, llegar a ellos, anotarse, que
sean validos para los requisitos, etc. Cada una de estas operaciones, explica este autor en su
analisis, requiere conocer minimamente el funcionamiento de las instituciones. Contar con
los recursos para poder llegar a ellos, etc. Asi, se puede pensar que con estas modificaciones
se pasa a un desafio de caracter individual. De esta forma, segun este autor, el programa se

plantea como un intento abierto de borrar a la comunidad de la gestion de los riesgos sociales.
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Es decir, se deja de concebir a la gestion de los riesgos sociales como algo publico para que
pase a ser algo individual.

Por su parte, Hopp (2017) postula que con la gestion de Cambiemos se llevo adelante una
campafia de desprestigio de las cooperativas por parte de funcionarios publicos y medios de
comunicacién dominantes. En una nota publicada en el diario La Nacion en el afio 2016,

Dinatale menciona serias irregularidades en el manejo de fondos de mutuales y cooperativas.

Martinez Ramirez y Torres (2018) coinciden con Boga (2020) al sefialar que se evidencia en
el Hacemos Futuro un cambio relevante asociado a la "individualizacion de la politica
social". Segun éstos, esta politica social se caracteriza, entre otras cosas, por eliminar o
quitarle preeminencia a los espacios colectivos y a las formas comunitarias de organizacion;
y por la desterritorializacion del programa que se da al quitarle responsabilidades
administrativas a los entes ejecutores. En su texto, estos autores sugieren que el MDSN lo
que hace es apostar por la recentralizacion de la politica, desarmando los Centros de Atencion
Local (CAL) que habian surgido durante la conduccion de Alicia Kirchner para brindar
acceso al ministerio en el propio territorio de los titulares de los programas, lo cual fue
sefialado como una estrategia de descentralizacion del MDSN, el cual se encontraba
fuertemente anclado en su sede central de la Ciudad de Buenos Aires. Esto, cabe mencionar,
va en contraposicion con lo que afirman los funcionarios del MDSN*, quienes en sus
entrevistas plantean que una de las caracteristicas del nuevo programa con respecto a su
disefio e implementacion es que éste es mas federal ya que llega a mas provincias que el

Argentina Trabaja y el Ellas Hacen.

Martinez Ramirez y Torres (2018) concuerdan que, si bien es cierto que el programa llega a
mas provincias, también es cierto que se descentraliza menos "replegando sus agentes hacia
el centro, desarmando el tejido institucional que habia construido la conduccion anterior"
(2018; 36). De esta manera, se estarian modificando dos cosas: por un lado, los contextos
politicos y las estrategias de conduccion politica; y por otro lado, el vinculo que se propone

desde la institucion para alcanzar o llegar a los titulares.

44 Me refiero a los entrevistados Ay B.
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De esta forma, se concluye que se evidencia en este nuevo disefio una caracteristica ambigua
0, al menos, paraddgica: al mismo tiempo que se amplia la penetracion estatal en el territorio
utilizando las més de 400 oficinas de la ANSES, se amplian los presupuestos y se acercan o
mejoran los vinculos entre el Estado y los beneficiarios de los programas sociales como
Hacemos Futuro y el Salario Social Complementario, lo cierto es que se centralizan las
decisiones en agencias con sede en la Capital Federal, como el Ministerio de Desarrollo
Social y la ANSES. Es decir, las politicas sociales se expanden territorialmente y amplian
sus presupuestos y su grado de cobertura, pero las decisiones también se concentran
quitandole capacidad de toma de decision e injerencia a las organizaciones barriales y a
diversos movimientos sociales implicados en el antiguo disefio de politicas sociales con clave
territorial propio de la gestion anterior de Alicia Kirchner. De esta forma, se perciben
modificaciones en los contextos politicos y en las estrategias de construccion politica, por un

lado, y en el posible vinculo entre el beneficiario y las agencias del Estado.

4.5. Politica de transparencia y anticlientelismo
Un novedoso enfoque: la politica de transparencia en politicas sociales

Ademas de los anteriores puntos del diagnostico ya mencionados, otra de las cosas relevadas
en dicha instancia es que no habia ningun area que se ocupara de la ética y la transparencia

al interior del Ministerio y sus programas.

Segun explicé el entrevistado A en una de las entrevistas, desde que asumieron trabajaron
en la implementacion de un programa de integridad con foco en tres ejes: 1) Prevencion;
2) Deteccidn; 3) Sancion o respuesta. Esto permitid, por un lado, difundir los valores y los
principios que emergen de la Ley de Etica Publica y del Codigo de Etica de la Funcion
Publica®®, concientizando a los funcionarios respecto de los principios de eficiencia, eficacia,
transparencia, responsabilidad y honradez en el cumplimiento de sus funciones y en el uso

de los recursos publicos. Por otro lado, ha permitido reducir las irregularidades en los

45 Paraindagar o conocer la mencionada Ley, se recomienda visitar:
https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/marcos-regulatorios/ley-25188-etica-de-la-funcion-publica-
de-
argentina#:~:text=La%20presente%20ley%20de%20%C3%A09tica,p%C3%BAblica%20en%20todos%20sus%20
niveles.

121



programas sociales con respecto a su contenido y funciones, minimizando posibles reclamos
de los organismos de control como la Sindicatura General de la Nacién (SIGEN) y la
Auditoria General de la Nacion (AGN).

4.5.1 Prevenciéon
Segun se detalla en el informe de gestion, las politicas de Prevencidn tienen las siguientes

caracteristicas:

-Compromiso de la Alta Direccion: la Alta Direccion del Ministerio, segin explico el
entrevistado A, tiene un alto compromiso con los principios de ética y transparencia que
emergen del Cddigode Etica de la Funcion Publica. Ello se ve reflejado en la designacion de
un area responsable de Control, Etica y Cumplimiento en el area de la Secretaria de Economia
Social que responde por la implementacion de normas y politicas de integridad y cumple un
rol esencial en la estimulacion y formacion del comportamiento ético. Esta area asesora en
relacion a procesos criticos de dicha Secretaria, conflictos de interés y propicia la

modificacion de la normativa.

-Politicas y procedimientos: Se busca dar cumplimiento a la normativa dictada por la

Oficina Anticorrupcion en materia de integridad publica.

-Régimen de Obsequios a Funcionarios (Decreto 1179/16): Desde la Secretaria de
Economia Social (SES) se han registrado todos los obsequios recibidos en ocasion del
ejercicio de la Funcion Publica. Dado que ninguno de los obsequios registrados ha superado
el monto minimo, no correspondid su ingreso al patrimonio del Estado. Los obsequios son
entregados para sorteo entre todos los empleados de la SES quedando constancia de ello en

el area de Transparencia.
-Régimen de Viajes Financiados por Terceros (Decreto 1179/16): Un cambio con respecto

a la gestion anterior es que desde la SES se realizé un registro de estos viajes.

-Régimen de Proteccién de Datos Personales: En el marco del deber de confidencialidad
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previsto en la Ley Nacional 25.236, los empleados que a los fines de ejercer efectivamente
su funcién en el ambito de la SES, administran o utilizan las bases de datos de titulares de
programas o informacién segmentada de las mismas, deben suscribir un compromiso de
confidencialidad que envian a la Direccion de Gestion de la misma Secretaria. En virtud de
este compromiso se hacen expresamente responsables por el uso y la seguridad de la
informacion. Cuando la solicitud de informacién vinculada a la base de datos de titulares
provenga de quien no reviste la condicion de funcionario, tal solicitud debera estar validada
por la Direccion correspondiente. En el supuesto de cesion de base de datos a otro organismo
publico, la SES suscribe un acuerdo de intercambio de informacion garantizando el
compromiso de las partes con el deber de confidencialidad y la seguridad de la informacidn.

-Cultura de la integridad: Con la intencion de crear un ambiente de control anticorrupcion
mediante el cual se promueva una cultura de la integridad que posibilite la prevencion de
actos de corrupcion u otras irregularidades que atenten contra un entorno de valores éticos,
resulta trascendental concientizar y sensibilizar a los funcionarios de manera de acentuar y
facilitar la adaptacion de los principios de eficiencias, eficacia, transparencia,
responsabilidad y honradez en el cumplimiento de sus funciones como también en el uso de

los recursos publicos que estan a su disposicion.

Segun explico el entrevistado A, en el ambito de la SES se dictaron capacitaciones sobre
cultura de la integridad puablica a los fines de que los agentes puedan conocer no solo la
responsabilidad que les cabe como funcionarios pablicos, sino también los principios que
emergen del Cadigo de Etica de la funcion publica. Todos los empleados son responsables
de mantener una cultura de legalidad, rendicidn de cuentas y tolerancia cero a la corrupcion.
De ahi, la importancia de capacitar a todo el personal en esta materia, asi como establecer
una funcién que administre adecuadamente estos riesgos y de implantar mecanismos de
denuncia, que permitan a cualquier servidor pablico informar sobre actividades irregulares.
Con idéntica finalidad, y en los términos de lo demandado por la Decision Administrativa
1047/2017 del Boletin Oficial con fecha del 06/12/2017%', se le ha dado difusion al afiche

46 Ley de Proteccion de Datos Personales. Disponible en:
http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/60000-64999/64790/texact.htm
47 https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/175750/20171206
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sobre principios éticos para el ejercicio de la funcidn publica que ha confeccionado la Oficina
Anticorrupcion. Los afiches, segtn se especifica en el informe de gestion, han sido colocados

en cada uno de los edificios, en lugares visibles para empleados y funcionarios.

4.5.2 Deteccién
Para fomentar y aumentar las posibilidades de deteccion de irregularidades y actos de

corrupcion, el Ministerio de Desarrollo Social implemento las siguientes medidas:

a) Creb un Canal de Reporte de Irregularidades: en el marco del programa de integridad
que se desarrollé desde la SES se han implementado canales de denuncia para que los y las
titulares de los programas sociales puedan denunciar irregularidades y reclamos que pueden
suceder alrededor de la implementacién de las politicas publicas.

Segun se detalla en el Informe de Gestidn, toda denuncia que se reporta por cualquiera de los
canales habilitados debe registrarse en el sistema informatico SICOI del Ministerio de
Desarrollo Social para su asignacion al area pertinente. Es importante mencionar que el
registro de las denuncias en el sistema permite obtener reportes segmentados por tipo de
denuncia, organizacion a la que pertenece el reportante, y programa social vinculado a la
denuncia.

Dicho informe especifica que a través del sistema SICOI interactian mas de 80 agentes,
distribuidos en méas de 10 equipos, incluyendo la Mesa de Entrada, Mesa de Ayuda y Mesa
de Reclamo de la Secretaria. Todos ellos usaban herramientas de soporte para una eficiente
gestion de los reclamos y reportes formulados por las distintas politicas publicas
desarrolladas del Ministerio, como el Hacemos Futuro, los Proyectos Productivos y
Comunitarios y el Monotributo Social. Al mismo tiempo, en virtud de la carga de la

informacion, se realizaba una trazabilidad de cada uno de los reclamos.
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Es importante mencionar que en el afio 2016, una noticia del Diario La Nacion*® sefialaba
que el Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES) habia detectado al
evaluar el funcionamiento de las cooperativas que se registraron cheques falsos o sin fondo,
graves fallas de control en el otorgamiento de matriculas, dinero de origen dudoso, y personal
estatal que recibia salarios sin concurrir a sus puestos de trabajo.

Dicha noticia resalta la decision politica del Gobierno de dar transparencia y ejercer un fuerte
control a las cooperativas y mutuales para evitar abusos y el manejo de fondos poco
transparentes. Las caracteristicas de las operaciones sospechosas de lavado, segun se
menciona en la nota, son las siguientes: no se reconocen los clientes de las cooperativas, no
hay detalles del origen de los recursos que se manejaron y no hubo controles internos sobre

su operatoria.

Por otro lado, cabe mencionar que para evitar que todo esto quede en la nada, el Gobierno
emitio la Resolucion 1659/2016 mediante el cual se les exige a las cooperativas que brinden
informacion mensual sobre el manejo de sus cuentas. Ademas, desde el Ministerio de
Desarrollo Social se determind que desde ese momento (segundo semestre del 2016) en
adelante, las cooperativas no estarian a cargo de los programas sociales y que éstos planes

serian distribuidos, manejados y controlados por funcionarios del Ministerio.

En sintonia con lo sefialado, en la siguiente tabla se podra ver una diferenciacién de

irregularidades por programa reportados durante los afios 2018 y 2019.

4.8 https://mww.lanacion.com.ar/politica/miles-de-cooperativas-y-mutuales-quedaron-bajo-sospecha-por-
lavado-

Nid1945245/#:~:text=El%20Gobierno%620hall% C3%B3%20irregularidades®620en%6203000%620de%620ellas
%3B%20manejan%620fondos%620p%C3%BAblicos&text=Las%620cooperativas¥20y%620mutuales¥620que,
entidades%020en%6201as%620% C3%BAltimas¥620semanas.

125



TABLA 5: Argentina. Programas del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion

Cantidad de irregularidades por programa. Afios 2018 y 2019. En valores absolutos y

relativos.

Politica Publica

Namero de irregularidades

Porcentaje del total

Salario Social Complementario 3.015 85,5
Hacemos Futuro 460 13,0
Otro 53 15
Total 3.528 100

Fuente: Elaboracidn propia en base al Informe de Gestién (2019)

Como se puede apreciar, segun las fuentes oficiales, la amplia mayoria de las irregularidades

provienen del Salario Social Complementario (85,5%). De la misma manera, la siguiente

tabla (Tabla 6) presenta una distincion del tipo de irregularidad sefialando la cantidad de

irregularidades detectadas y el porcentaje que éstas representan. Alli, en la tabla 6, se podra

apreciar que estadisticamente el tipo de irregularidad mas detectado es la exigencia de aportes

y asistencia a marchas, con un 75,6% del total.
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TABLA 6: Argentina. Programas del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion. Tipo

de irregularidad, cantidad de irregularidades detectadas expresadas en numeros

absolutos y en porcentajes. Periodo 2018 y 2019.

Tipo de irregularidad Cantidad de irregularidades | Irregularidades en porcentaje.
detectadas (en unidades)

Exigencia de Aporte y Marcha 2.454 75,6
Exigencia Marcha solo 135 4,2
Amenazas con violencia 103 2,8
Exigencia de aporte solo 550 16,9
Otros 16 0,5
Total 3.258 100

Fuente: Elaboracion Propia en base a Informe de Gestion (2019)

b) Otro de los eslabones en el proposito de detectar irregularidades en los programas
implementados desde el MDSN es la supervision continua, la cual tiene como proposito la
verificar que el conjunto de elementos anticorrupcion establecidos en cada uno de los
componentes del programa de integridad se encuentre presentes y operen de manera
articulada, eficiente y eficaz. La supervision, también, sirve como base para verificar el
cumplimiento de la normativa, la necesidad de actualizar la normativa, modificar estructuras
y procesos, y dirigir asuntos relacionados con actos corruptos a la autoridad competente.
C) Un parrafo aparte merece la tercer linea de medidas adoptadas relacionadas a la
modificacion de las normativas y las resoluciones implementadas desde el propio
Ministerio. Durante el 2017 y 2018 desde el area de integridad y transparencia de la
Secretaria de Economia Social se realizaron diversas modificaciones a las normativas. Por
ejemplo, se efectuaron (entre otras) las siguientes resoluciones: Resolucion "Instructivo
Hacemos Futuro”, Resolucion "Actualizacion de Datos del Programa Proyectos Productivos

Comunitarios", Resolucién "Mercados Solidarios", etc.

127



D) Auditorias: Otra de las cuestiones que hay que destacar en esta linea son las auditorias.
Hubo auditorias internas para esbozar la recomendacion de los posibles pasos a seguir para
procurar corregir falencias detectadas como observaciones de auditorias. Estas observaciones
tenian como objetivo incrementar la eficiencia y eficacia en el control interno y preservar la
integridad del patrimonio publico, trabajando coordinadamente con la Unidad de Auditoria
Interna (UAI) y proponiendo auditorias sobre aquellos expedientes en los cuales se advierten
irregularidades o deficiencias de gestion de los programas; siguiendo las recomendaciones
para corregir debilidades de control interno y mejorar la eficacia de los procesos. También,
las auditorias internas servian para adoptar nuevos criterios y métricas para realizasr un mejor
seguimiento y monitoreo de los programas implementados en el ambito de la Secretaria de
Economia Social.

Por su parte, las auditorias externas eran realizadas, logicamente, por organismos de
supervision y control externo por fuera de la estructura del propio Ministerio de Desarrollo
Social de la Nacion. Estas tienen un papel importante en la prevencion de la corrupcion, la
estructura del control y el desempefio general del organismo. Cuando se coordinan
eficazmente con las lineas de defensa internas, los auditores externos y los organismos de
supervision y control externo pueden ser considerados como instancias adicionales, lo que
ofrece garantias agregadas de que el organismo asume un enfoque proactivo para prevenir y
disuadir actos de corrupcion. En las entrevistas, los entrevistados coinciden en sefialar que la
Secretaria de Economia Social trabajaba conjuntamente y coordinadamente con la
Sindicatura General de la Nacién y la Auditoria General de la Nacion, y en los convenios que
se suscriben para la implementacion de los programas que se dejan a resguardo de las
facultades de control y supervision de los organismos de contralor, como también la
obligacién del contratante de mantener a disposicion la documentacion de respaldo por el

término de diez anos.

4.5.3 Sancion o respuesta
Con respecto al reporte de irregularidades, el Informe de Gestion (2019) explica que las

acciones que se implementaban desde la Secretaria de Economia Social para conocer la

verosimilitud de los hechos reportados tenian que ver con la adopcion de acciones o medidas
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previstas en un protocolo interno que tomaba en consideracion la naturaleza de los hechos
reportados. Algunos ejemplos de éstos pueden ser la intimacién, la derivacion a la Unidad de
Auditoria Interna para iniciar un procedimiento de investigacion o la instruccién de inicio de

una causa penal.

Con respecto a las ya mencionadas auditorias, cabe agregar que de acuerdo a las
observaciones y al seguimiento de éstas se adoptaron recomendaciones y medidas correctivas
para garantizar o promover la subsanacion de las deficiencias detectadas. Por caso, en
aquellos supuestos en los que el organismo de contralor ha recomendado un deslinde de
responsabilidad (previa evaluacién de las circunstancias del caso), se ha motivado la
iniciacion de causas penales o sumarios administrativos a traves de la direccion juridica del

Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion.

4.6 Transparencia y acceso a la informacién
En lo que respecta a la Transparencia y el Acceso a la Informacion Publica, segin comento

en una de las entrevistas la entrevistada C, una de las primeras medidas que se tomaron para
garantizar la transparencia y el acceso a la informacion fue la designacion de un
responsable de Acceso a la Informacion en la orbita del Ministerio y la Secretaria de
Acceso a la Informacion Publica. Esto ha permitido contestar en tiempo y forma cada uno
de los pedidos que han tramitado al amparo de la Ley 27.275.Segun se detalla durante el

periodo del 2018 y 2019, se han contestado 78 solicitudes de acceso a la informacion.

Otra de las medidas relevantes fue facilitar el acceso de informacion comunicandose
directamente con los titulares. A los fines de fortalecer el control ciudadano, desde la SES
se han elaborado distintas plataformas que facilitan la informacion a los titulares de los
programas. Un ejemplo de esto es la App Mi Argentina. A través de esta aplicacion, los y
las titulares del Hacemos Futuro pueden conocer su estado de cobro, recibir noticias del

programa, acceder al Portal de Empleo y a "Formate en Red".

En la misma linea, se creé el "PORTAL HACEMOS FUTURO", en donde se informan

las novedades, recordatorios de fechas importantes, articulos destacados, preguntas
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frecuentes y descarga de documentos. Hubo también comunicacion directa con los titulares

de forma segmentada a través de mensajes de SMS.

Por (ltimo, se cred un Registro Unico de Audiencias de Gestion de Intereses. La
importancia de este suceso radica en que es uno de los mecanismos fundamentales de acceso
a la informacion publica y participacion ciudadana de cumplimiento obligatorio para los
funcionarios publicos en el &mbito de la Secretaria de Economia Social.

4.6.1 Lairrupcion del anti-clientelismo
Segun plantea Gabriel Vommaro (2008), los estudios sobre el clientelismo durante mucho

tiempo fueron minoritarios, esporadicos y muy timidamente tratados por cientistas sociales
hasta que, a comienzos de 1997, Javier Auyero publica la compilacion de "¢ Favores por
votos? Estudios sobre el clientelismo politico contemporaneo”. En aquel libro, Auyero se
proponia trazar un mapa del estado de la discusion sobre el clientelismo en las ciencias

sociales.

Pese a no ser tan popular en sus inicios, el tema del clientelismo, representaba una
preocupacion en debates informales y académicos por cuestiones que hacen a la politica 'y a
la cultura. Ciertamente, luego de la aparicion de este iconico libro de Auyero, la literatura
académica sobre el clientelismo dejo de ser casi inexistente y las preocupaciones culturales,
sociales y politicas sobre este modo de hacer politica no dejaron de aumentar. Asi, la palabra
clientelismo paso a ser cada vez mas utilizada por publicos diversos que engloban periodistas,

académicos, estudiantes y publico en general.

Ahora bien, ";Qué es el clientelismo para Auyero?", se pregunta Vommaro (2008), a lo cual
se responde: "Son lazos verticales basados en diferencias de poder y en desigualdad, que se
basan en el intercambio simultdneo de dos tipos diferentes de recursos y servicios: los
instrumentales (politicos y econdmicos) y los "sociables™” o expresivos (promesas de lealtad
y solidaridad) (Auyero, 1997; pag 24). Ademas, se trata de una relacion de dominacion
compleja y anclada que implica un reconocimiento reciproco (Auyero, 1997, pag 24) entre
los participantes y presupone la construccion de u marco de conocimiento mutuo que

organiza la experiencia de los actores (Auyero, 1997, pag 25).
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De esta forma, explica Vommaro (2008), hay un énfasis puesto en la dimension de la
dominacion y, también, en la importancia del contacto directo y recursivo entre los
participantes de la relacion clientelar. Estos dos puntos son centrales en el argumento de
Auyero (1997) sobre las redes clientelares del peronismo que son claves en sus

investigaciones.

Esta tesis sostiene que el disefio del Hacemos Futuro intenta romper las relaciones
clientelares entre los movimientos sociales y los beneficiarios mas vulnerables al promover
la desclientelizacion y la desintermediacion entre éstos mediante la utilizacion de las oficinas
de la ANSES y el reemplazo de los CAL y los CDR. Al mismo tiempo, se acompafia esa
medida con las politicas de transparencia descriptas mas arriba, y se refuerza todo esto
mediante los recurrentes mensajes que recuerdan a los beneficiarios que no deben pagarle

nada a nadie ni asistir a marchas por obligacion.

Volviendo a Auyero (1997), este autor propone un esquema de relacion triangular en la que
el patron (entendido como "jefe politico) media su relacidn con los "clientes” a travées de un
broker territorial. Vommaro (2008) explica que este esquema le servira en su analisis de las
redes peronistas de una villa de emergencia del conurbano bonaerense para aprehender la
relacion que existe entre el intendente del municipio, los dirigentes y los villeros (Vommaro,
2008; 146).

Cabe aclarar que los distintos trabajos de Auyero (19974° y 2001°°) se articulan alrededor de
la figura del "puntero™, que segun este autor es una figura clave del peronismo en el territorio.
Este investigador sostiene que mediante un tipo de actuacion particular y especifica, los
mediadores funcionan como guardabarreras, pero representan su rol al publico, los
beneficiarios de sus favores y terceras personas, como Si estuvieran representando o
coordinando. En otras palabras, los "referentes” o "punteros” hacen lo imposible por

demostrar una ensefianza clave a su publico: sin importar la gravedad de la situacidn, ellos

49 ¢Favores por votos? Estudios sobre el clientelismo poliitco contemporaneo.
50 La politica de los pobres . Las practicas clientelistas del peronismo.
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son los Unicos que pueden garantizar la continuidad del flujo de servicios bajo la forma de
los programas sociales (Vommaro, 2008; pag 147).

En lo que respecta a la presencia de este tema en los trabajos académicos, son pocos estudios
que sefialan e investigan cuestiones clientelares en el disefio o en la implementacién de
politicas sociales. Muchos, como el de Ferrari Mango y Tirenni (2018), coinciden en sefialar
una presunta retirada del Estado por parte de gobiernos neoliberales como podria
considerarse al que corresponde a la administracion de Cambiemos (2015-2019). Sobre este
punto, esta tesis sefiala que la existencia de distintos programas sociales en esa gestion
permite refutar la idea de "retirada del Estado", al mismo tiempo que propone prestar mas
atencion al cruce de diferentes criterios de atribucion de bienes ligados a distintos modos de
hacer politica en el escritorio y en el territorio, al mismo tiempo que propone indagar mas
minuciosamente en la inter-relacion entre el Estado Nacional, los municipios y los

movimientos sociales en el territorio.

Otra de las cuestiones que merecen ser sefialadas es la importancia de dadores de bienes en
un contexto de empobrecimiento y la importancia de investigar una "cultura del dar" que
hace del clientelismo una relacion duradera. En este contexto, el peronismo emerge como un
centro articulador de las relaciones de clientela por cuestiones ligadas al orden objetivo de
este movimiento (el acceso a bienes ligados a la subsistencia de los pobres) y a algo de orden
subjetivo como la tradicion de ayudar, lo cual lo sitta como el principal actor del clientelismo
argentino (Vommaro, 2008; 147).

Vommaro (2008) y Auyero (1997) proponen desmitificar el universo de la politica en la era
de los medios de comunicacidn, el cual es también la era de la pobreza y el desempleo, para
discutir la forma de interpretar las relaciones clientelares que dominan al mundo de las clases
vulnerables sin poner en cuestion que ese sea el tipo de relaciones que, particularmente, rige
el vinculo que une o enlaza a los "pobres” y a la politica. Sobre este punto, Vommaro (2008;
148) se pregunta: "¢ Hay politica de los pobres mas alla del clientelismo? ¢ Hay clientelismo
politico mas alla de la politica de los pobres?". Ante estos interrogantes que ofician de
disparadores, Vommaro (2008) plantea que Auyero responderia ambos interrogantes de

forma afirmativa, y sefiala que una consecuencia no buscada del éxito de sus trabajos haya
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sido la asociacion automaética (en el &mbito académico y fuera de éste) entre la pobreza y el

clientelismo.

Lo importante que hay que remarcar aqui es que, segun estos autores, para que exista una
relacion estrecha entre pobreza y clientelismo tiene que haber una "retirada del Estado"
(Vommaro, 2008; 149). Ademas, agrega que los crecientes niveles de desempleo y privacién
material hacen que el intercambio de favores, bienes y servicios por apoyo politico vuelva a
adquirir una fuerza que habia perdido. Para este prestigioso soci6logo argentino, el
argumento explicativo para todo esto es bastante simple y consiste en que los sectores
populares desempleados y pobres sufren ademas un abandono del Estado que los deja presos
de las redes territoriales de clientela para acceder a los bienes necesarios para resolver sus

problemas de subsistencia.

Es importante mencionar que otra prestigiosa sociologa argentina ofrece postulados para
ingresar en esta discusion. Maristella Svampa (2004) considera que, lejos de "retirarse”, el
Estado transformo el principio regulador de su presencia en la sociedad en general y en los
territorios populares en particular, y que estas nuevas maneras de relacionarse estan ligadas

a la multiplicacion de politicas sociales focalizadas y distribuidas de manera descentralizada.

Otra cuestion importante a distinguir es que alli donde "no llega el Estado”, llega al sociedad
civil. Al mismo tiempo, la nocién difusa de "sociedad civil” permite que en ella puedan
incluirse unidades bésicas o comités de otros partidos, asociaciones vecinales controladas
por punteros, organizaciones sociales y eclesiasticas, entre otras (Vommaro, 2008). En otra
de sus investigaciones, Vommaro (2007) plantea que en muchos barrios marginales los
"clientes™ o beneficiarios de politicas sociales reconocen que para acceder a ciertos "favores"
0 "beneficios" necesitan pasar por un dirigente de su barrio. Al mismo tiempo, suscita que
las multiplicaciones de programas sociales implementados en los territorios introducen una
"novedad” en el marco de la forma tradicional de repartir bienes en los territorios mas
vulnerables (asociadas a préacticas clientelares). De esta forma, los planes o programas
sociales surgen en parte como "derechos" de los pobres y por esta razon es legitimo exigirlos
(Vommaro, 2008). También, este autor considera que hubo cambios en el lugar predominante

de quienes oficiaban como punteros.
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Otra de las cuestiones centrales que hay que sefialar es el énfasis que se pone en el mediador
para comprender las practicas clientelares (Soprano, 2002). Es necesario comprender que la
idea de "mediacion" como actividad central de los dirigentes territoriales trae varias
implicancias. Por un lado, evidencia ciertas obligaciones mutuas que entrelazan o vinculan a
"punteros” y a los "pobres” o beneficiarios de planes socials y que transforman al puntero en
un "patron" méas que en un "mediador". En muchos casos, la lealtad politica del beneficiario
del plan social esté ligada al puntero, mediador o "patron” territorial, y no necesariamente al
Intendente municipal®!. En segundo lugar, cabe sefialar el énfasis en la triada clientelar que
implica consolidar la posicidn del "patron” e impide pensar en multiples ramificaciones de
las redes politicas que hacen que, por ejemplo, un Intendente tenga a su vez su propio
"patron” o dirigente politico ubicado en una posicion méas elevada dentro de una jerarquia
partidaria que no se ve desde un organigrama sino desde una acumulacién de capital politico
(Vommaro, 2008; 153).

Ante lo dicho, la presente tesis plantea que con la nueva politica de transparencia y con el
nuevo disefio que promueve la desintermediacion mediante la incorporacion de la ANSES se
busca promover cierta desclientelizacion en los territorios. EI cambio de disefio responde y
modifica viejas practicas. En un trabajo de Ferrari Mango (2021; 97), se menciona que "el
sistema anterior daba mucha discrecionalidad a que un referente tenga trabajandoa 10y a
10 haciendo nada porque eran amigos". También, una de sus entrevistadas explica que "lo
que se veia mucho era (que) los punteros politicos utilizaban a la gente para lo que ellos

querian. Para marchas, o les cobraban plata” (Ferrari Mango, 2021; 97).

También, esta tesis sostiene que con este nuevo disefio que incluye nuevas medidas de
prevencidn, deteccion y sancidn, junto a la desintermediacion de la ANSES en reemplazo de
los CAL y los CDR, el gobierno de Cambiemos buscé transparentar la politica social y
combatir el clientelismo en los territorios. Asi, la estrategia de despolitizacion,

desintermediacién y desclientelizacion consistié en eliminar a los "mediadores” y fomentar

51 Esto se hace mas visible o palpable cuando el dirigente o referente territorial apoya a otro candidato que
no es el Intendente. En estos casos, plantea Soprano (2002), los "clientes" siguen al dirigente territorial y
apoyan al nuevo candidato en lugar de apoyar al Intendente.

134



un vinculo directo entre el Gobierno Nacional y los beneficiarios del Hacemos Futuro, sin

que el vinculo esté "mediado" por "referentes territoriales".

Una cuestion central a sefialar aqui es que la implementacidn de estas decisiones y este nuevo
disefio "desclientelizador" marcan un precedente importantisimo en la lucha contra el
clientelismo y la corrupcion. Tienen, probablemente, una carga simbélica importantisima ya
que buscan luchar contra una "cultura clientelar” instalada durante muchos afios. Sobre esto,
Vommaro (2008; 153) considera que si el clientelismo es una relacion durable es porque los
participantes han incorporado disposiciones practicas que hacen posible esa relacién a lo
largo del tiempo. Ante esto, la presente tesis considera que la propuesta de Cambiemos de
redisefiar el Argentina Trabaja y el Ellas Hacenv al lanzar el Hacemos Futuro marca un
precedente unico (hasta el momento) de intentar romper con la "dominacion clientelar” en

ciertos territorios vulnerables.

También, otro punto que merece ser sefialado en esta tesis es que, lejos de representar un
intento de achicar o retirar el Estado cerrando los CAL y los CDR, lo que hace Cambiemos
a través del Ministerio de Desarrollo Social es reconfigurar la presencia estatal (a través
de la ANSES) a fin de modificar los modos de regular su vinculo con la sociedad en general
y con las poblaciones mas vulnerables en particular. En este sentido, aparecen también
diversos convenios con asociaciones civiles no partidarias ni politizadas que, lejos de
reproducir relaciones clientelares con los beneficiarios de programas sociales, buscan de
alguna manera promover mejoras en el Capital Humano de éstos a fin de combatir el

empobrecimiento con "empoderamiento™.

Antes de finalizar este apartado, me gustaria retomar un interrogante presente en el texto de
Auyero (2001). En su iconica publicacion "La politica de los pobres, las practicas
clientelares del peronismo”, Auyero hace un interesante interrogante: ¢Hay politica de los
pobres mas alla del clientelismo? Auyero responde que si, aunque no cita ejemplos claros ni
concretos. En esta linea, pese a algunas criticas que probablemente surjan en caso de que
alguien decida evaluar la implementacion y los alcances del Hacemos Futuro (la presente
tesis se propone analizar el disefio de esta politica social), es probable que este programa
pueda servir para responder el interrogante de Auyero. La presente tesis sostiene que el

disefio del Hacemos Futuro busca, entre otras cosas, romper con las redes clientelares que
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durante afios reinaron en ciertos territorios populares. Asi, uno podria afirmar que hay
politicas de los pobres més alla del clientelismo en el marco de una coalicion politica que
busca y necesita legitimarse en los territorios que tradicionalmente estaban bajo la influencia

de su adversario politico.

4.7 Giro capacitador y nueva oferta formativa

Segun explicd el entrevistado A, a inicios del 2016 vieron la necesidad de fortalecer
determinados procesos formativos para la economia social y el objetivo de incrementar las
capacidades y habilidades de las personas para que pudieran acceder a mejores condiciones
de trabajo y de empleabilidad. Se creo6 la linea que se denomind "PROFES" y se instrumentd
mediante un subsidio no reembolsable otorgado a organizaciones intermediarias para que

brindasen formaciones duras (oficios) y blandas (habilidades socioemocionales).

Ya en diciembre del 2017, antes de que comience a funcionar el Hacemos Futuro, el
Ministerio evaluaba 57 proyectos y habia otorgado 49 subsidios para la formacion en los

siguientes rubros diferenciados en areas tematicas:
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TABLA 7: Argentina. Programa Hacemos Futuro (2018-2019) del Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacion. Oferta de capacitaciones agrupada por areas tematica

| 1 1l v V
Emprendedurismo Albafiileria Gastronomia Informatica Jardineria
Planificacion Carpinteria Pasteleria Alfabetizacion Huertas
digital
Habilidades  Socio- | Herreria Panificacion Imagen y sonido Reciclado
Emocionales
Plomeria Apicultura E- Commerce Guias
Electricidad Disefio

FUENTE: Informe de Gestion (2019)

A partir de los elementos mencionados en la Tabla 7, si bien es cierto que algunas areas
tematicas de formacion se mantienen, como albafiileria, carpinteria, herreria, electricidad, y
plomeria, entre otras, se hace evidente que se incorporan talleres formativos nuevos. Dentro
de los nuevos talleres podemos mencionar: "Planificacién”, "Habilidades
Socioemocionales”, "Emprendedurismo”, "Apicultura”, "Imagen y sonido", "E-Commerce",

y "Reciclado", entre otras.
Dentro de las caracteristicas mas importantes de este tema, podemos mencionar lo siguiente:

- Précticas formativas integrales: las propuestas presentadas debian tener una mirada
integral con todos los aspectos necesarios para lograr una correcta implementacion en
territorio, logrando alcanzar el impacto deseado. Segun se detalla en el informe de gestion,
la organizacién debia mostrar un conocimiento de los destinatarios y del territorio en
cuestion, realizar las articulaciones pertinentes y mostrar una estrategia de abordaje

territorial.

- Formas alternativas de produccion, gestion y/o comercializacion: el programa
consideraba fundamental que la propuesta implique nuevos conocimientos, nuevas formas

de organizacion y estrategias de comercializacionm -siempre enraizadas en las necesidades
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locales- para poder dar respuesta a las probleméticas de cada localidad y asi aumentar las
oportunidades para la Economia Social y Popular. Se buscaba que las propuestas estén
vinculadas con la preparacion de los participantes para los denominados “"empleos del
futuro”, como empleos verdes, y que propongan una forma no tradicional de hacer las cosas
0 que tengan un abordaje integral que recurra a nuevas propuestas o visiones. Sobre este
punto, la entrevistada C sefialdé que en algunas provincias se implementaron talleres
orientados a empleos verdes, como por ejemplo talleres de "reforestacion", talleres de
reciclado, y talleres de creacién de ladrillos ecoldgicos utilizando pléastico reciclado.

- Foco en aumentar la autonomia: en este punto, la idea central consistia en la basqueda de
propuestas formativas que no solo aumenten las habilidades de los participantes sino que
también contemplen las estrategias necesarias para que esos conocimientos puedan
convertirse en un aumento concreto de la autonomia econdmica de la poblacion beneficiaria,
ya sea mediante el empleo o el trabajo auto-gestionado (asociativo 0 no). Segun explico el
entrevistado A, un ejemplo de esto son los talleres sobre emprendedurismo y E-Commerce.
Este funcionario menciond que si habia una mujer que formo parte del Ellas Hacen y sabia
tejer, y otra que mediante el curso del Hacemos Futuro sabia vender por internet, la idea era
que se asocien para crear un emprendimiento que se dedique a comercializar bufandas, gorros
0 guantes de lana, entre otras cosas. La otra opcion podia ser que la mujer que aprendio a
tejer mediante el Ellas Hacen trabaje sola, de forma auténoma, tejiendo y vendiendo lo que

teje por internet mediante alguna plataforma que permita el comercio electrénico.

- Orientacion hacia trabajadores de la Economia Social y Popular: este criterio consistia
en que los participantes directos de las practicas propuestas tengan que ser actuales o

potenciales trabajadores de la Economia Social y Popular.

- Desintermediacion: el programa busca promover que el Estado tenga un vinculo directo
con el titular, sin contar con intermediarios. Para lograrlo, el programa utiliza estructuras
existentes en el territorio, como la ANSES, para realizar las actualizaciones de datos sobre el
cumplimiento de los cursos. También, utiliza paginas webs como "Formate en Red" como
plataforma para la inscripcion de los cursos, sin que haya una necesidad de depender de algin

intermediario para poder anotarse y cursar las capacitacioens.
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- Articulacion con organizaciones de la sociedad civil: el programa se vincula con
organizaciones locales en territorio, especializadas en distintas teméticas con la intencion de
mejorar el alcance y la oferta formativa, ademas de lograr un mayor acompafamiento del

programa a las/los titulares.

- Libre eleccion de formacion: Dado que la oferta formativa se encuentra publicada en la
pagina "www.formateenred.gob.ar" para que los y las titulares elijan entre los 42 grupos
teméaticos. También, fueron incluidas las opciones de educacion superior como posible
contraprestacion y la posibilidad de los secundarios con oficios. Sobre esto, segun el informe
de gestion del 2019, el 73,7% de los titulares acreditaron haber realizado cursos de formacion
ante la ANSES.

-Priorizacion de terminalidad educativa: Segun el altimo informe de gestion, el 95% de los
y las titulares se encuentra dentro de la estrategia de terminalidad educativa. Segun se detalla,
cada afio adicional de educacion formal implica un aumento en los ingresos futuros y una
disminucion en el riesgo de vida para los nifios a cargo. Sumado a eso, se implemento la
propuesta del "Secundario con oficios” (que otorga la doble certificacion y funciona con mas

de 300 comisiones) para generar mayores posibilidades de insercién en el mundo laboral.

- Mayor oferta formativa: El programa Hacemos Futuro buscé y logré ampliar la cantidad
de cupos para garantizar variedad de oferta formativa en todo el territorio nacional. Se buscé
que en todo el pais cada titular tenga por lo menos dos ofertas para elegir y que sean siempre
orientadas a la empleabilidad y herramientas para el trabajo. Asimismo, se buscé tener mayor
variedad de oferta y que estén ligadas a un diagnostico local de potenciales oportunidades, lo

cual se presupone que ampliaria la insercién laboral de los y las titulares.

En cuanto al contenido de los cursos, Arcidiacono y Bermldez (2018c) explican que la
gestion de Cambiemos desactivd las diplomaturas y tecnicaturas, perdiendo vigencia los
convenios pactados anteriormente con las universidades encargadas de dictarlos. Segun éstas
autoras, "esto debilito la tematizacion grupal orientada a la produccion social del habitat y
la vivienda, la agroecologia, la promocion de la equidad, la prevencion de las violencias de

género y las capacitaciones integrales orientadas al trabajo en equipo, la organizacion y la
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participacion social, el asociativismo, la solidaridad y el cooperativismo" (Arcidiacono y
Bermudez, 2018c; pag 69).

Como consecuencia de esto, se instaura la posibilidad de que las mujeres utilicen las ofertas
curriculares existentes en Educacion Media para Adultos y en las universidades, en lugar de
brindar diplomaturas y tecnicaturas especificas para las receptoras de esta linea. Al igual que
el FINES, estas ofertas eran intervenciones de caracter nacional, tanto por parte del
Ministerio de Educacion de la Nacién como por el Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacion, y estaban destinadas particularmente a estos grupos receptores de estas politicas. Los
cambios propuestos por la gestién de Cambiemos, segn Arcidiacono y Bermudez (2018c),
tienden a la desarticulacion de esos lineamientos y al traspaso de la organizacion de las

actividades de las receptoras hacia los gobiernos provinciales y locales.

Una cuestion relevante sobre como impactan estas modificaciones en la poblacion femenina
del Hacemos Futuro es que ante la ausencia de dispositivos de cuidado de nifios y al tratarse
de madres con diversas vulnerabilidades, el formato del FINES organizado por comisiones
receptoras del programa se adaptaba mejor a los horarios de contra-turno escolar de sus hijos,
y en algunos casos los tutores y docentes permitian asistir a las clases con los nifios o a la
autoorganizacion de estrategia de cuidados en los espacios cercanos a los establecimiento
donde se impartian las clases (Arcidiacono y Bermudez, 2018c). Sobre esto, los entrevistados
admiten que el disefio de los cursos muchas veces no contemplaba estas cuestiones y eso

podria explicar, en parte, algunas de las inasistencias de las beneficiarias.

Lo que si estaba contemplado es que el enfoque de las capacitaciones estaba centrado en el
fortalecimiento individual de las trayectorias de vida de la poblacién receptora del programa.
Por eso, diversos cursos tenian orientaciones hacia el emprendedurismo individual y el

autoempleo, con una impronta centrada en las mejoras del Capital Humano.

Cabe resaltar que en otra investigacion Arcidiacono y Bermudez (2018a) plantean que estas
nuevas ofertas formativas tienen "ribetes new age", ya que implican ideas de ser feliz,
mujeres con propdsitos, o escuelas de la risa. Asi, se evidencia una fuerte tendencia a

capacitar a las mujeres en habilidades socio-emocionales vinculadas a la perseverancia, la
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tenacidad y la resiliencia, en perjuicio de otras capacitaciones en teméaticas mas vinculadas

con la promocidn colectiva y comunitaria.

Con respecto a las habilidades socioemocionales, Pérez y Garanto (2001) consideran que la
educacion social y emocional es un constructo amplio que incluye un conjunto de procesos
cognitivos, socioafectivos y emocionales que sustentan comportamientos evaluados como

habiles o adecuados y que tienen en cuenta demandas Y restricciones en distintos contextos.

Por su parte, dentro del contenido propio de los talleres socioemocionales se pueden fomentar
capacidades para: a) mantener buenas relaciones interpersonales con los demas; b) cooperar
con los demads; c) gestionar y resolver conflictos; d) afirmar y defender derechos, intereses,
responsabilidades, limites y necesidades. Sobre esto, la entrevistada C sugiere tener en cuenta
que en muchos lugares del sector privado (donde esta pensado que se inserten laboralmente
los beneficiarios del Hacemos Futuro), se evalla en las entrevistas de trabajo cuestiones

asociadas a la resolucién de conflictos, la cooperacion y las formas de relacionarse.

Asi, se puede apreciar cierta “individualizacion” o “culpabilizacion” de la problematica
social del desempleo y la marginalidad. Desde esta l0gica, podria pensarse que ciertos
individuos no se integran al mercado laboral formal porque “no muestran empatia”, “no
saben trabajar en equipo” o incluso no se desenvuelven adecuadamente en las entrevistas de

trabajo, utilizando gestos o lenguajes inapropiados para ese ambito o contexto.

Cohen (2003) afirma que el aprendizaje social y emocional es el proceso de formar
competencias sociales y emocionales basicas tales como reconocer y manejar emociones,
desarrollar el cuidado y la preocupacion por los otros, tomar decisiones responsables,

establecer conexiones positivas y enfrentar situaciones desafiantes de manera efectiva.

Més alla de cuestiones pedagdgicas o relacionadas a la ensefianza y el aprendizaje de la
oferta formativa, lo cierto es que, como plantean Arcididcono y Luci (2019) lo socio-
emocional permea la jerga ministerial. Asi, no es casualidad que durante la gestion de

Cambiemos se cree una coordinacion de “Desarrollo de Habilidades Socioemocionales” °2.

52 Cabe agregar que, segun Arcididcono y Luci (2019) en esta Coordinacidn se agrupan varias personas
provenientes del mundo de las ONGs.
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En esta linea, es preciso agregar que algunas de las modificaciones impuestas desde la gestion
de Carolina Stanley en términos de disefio, modalidades y contenido de las capacitaciones
implicarian modificaciones en el mapa de actores, dado que nuevas organizaciones no
gubernamentales estarian habilitadas por el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion

como "unidades capacitadoras” para impartir estos cursos y capacitaciones.

Por caso, es necesario mencionar que el programa tuvo una evolucion favorable tanto en
términos de organizaciones subsidiadas como en el alcance territorial y los montos otorgados.
Segun explico la entrevistada C, habia dos grandes tipos de formaciones: las "conveniadas”,
que consistian en arreglos desde el Ministerio con asociaciones civiles para que se brinden
cursos especificos; y las "homologadas”, que eran formaciones gratuitas en territorio que

estaban ya implementandose desde gestiones municipales.
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TABLA 8: Argentina. Programa Hacemos Futuro (2018-2019) del Ministerio de

Desarrollo Social de la Nacion. Convenios firmados y capacitacion para cursos

expresados en pesos corrientes. Periodo 2016-2019.

Afio Convenios pagados Monto Personas alcanzadas

2016 27 $8.072.834,93 4.382
2017 49 $40.141.859,74 8.168
2018 32 $37.789.150,82 12.416
2019 59 $147.438.505,15 22.093

FUENTE: Informe de Gestion (2019)

Al observar la Tabla 8, se puede apreciar que con el correr de los afos
(y exceptuando el 2018 donde se percibe una leve baja) hay un aumento considerable de los
montos destinados a distintas organizaciones, como también en los convenios realizados y
las personas alcanzadas. Esto concuerda con lo que la entrevistada B habia mencionado en
una de las entrevistas realizadas: con la nueva gestion de Cambiemos no solo se buscé
unificar los programas Ellas Hacen y Argentina Trabaja, sino que se buscé ampliar la

oferta formativa.

Con respecto a la oferta formativa en las provincias, la entrevistada C sefialé que "'se busco
llevar a las provincias ofertas innovadoras pensadas para los empleos del futuro”. En esa
linea, lo que se tratd de hacer fue reformular o "modernizar” la oferta formativa con respecto
a los talleres mas tradicionales como albafileria o electricidad. La entrevistada recalcé la
implementacion de talleres de albafiileria con ladrillos ecoldgicos realizados con plastico
reciclado, que fueron muy bien recibidos en la provincia de Cérdoba. Menciond también que
en las provincias del Norte se realizaron talleres de electricidad sustentable, ensefiandole a
los que se formaban para ser electricistas como instalar termotanques solares o como instalar
paneles solares en edificios o casa. En provincias patagonicas, la oferta formativa innovo al
incluir talleres sobre guia turistico o senderismo, ademas de ensefiar cuestiones asociadas al
cuidado del medio ambiente a fin de preparar a los beneficiarios hacia una posible insercién
laboral en empleos verdes. En municipios del conurbano y también en Capital Federal, se

puso mucho énfasis en cuestiones socioemocionales y en yoga, en parte, para combatir el
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estrés. Se buscé brindar talleres que incluyan temas de resilencia, tolerancia a la frustracion
y capacidad de planificacién. También, hubo algunos talleres novedosos como "piloto de
dron", que estaban pensados para fomentar la inclusion laboral en eventos sociales, en

agrimensura de los campos, o para trabajar en medios de comunicacion.

Cabe resaltar que estas modificaciones de disefilo generaron un enorme nivel de
desorientacion y de dificultades asociadas dado que el programa "obliga" a estudiar y
prepararse para el ingreso al mercado laboral formal. Boga (2020) sefiala que acceder a una
de estos talleres formativos requiere conocerlos, llegar a ellos, anotarse, que sean validos
para los requisitos y demas. Es necesario conocer minimamente el funcionamiento de las
instituciones y contar con los recursos para poder llegar a ellos. Por lo tanto, dice este autor,
esto pasa a ser un desafio de caracter individual porque, segun él, el programa se plantea
como un intento abierto de borrar a la comunidad de la gestion de los riesgos sociales. Deja
de ser colectiva la gestion de los riesgos sociales para ser un asunto eminentemente

individual.

Otro cambio importante a la hora de brindar los cursos de formacidn, explica el entrevistado
A, es que le dan a los beneficiarios la posibilidad de elegir con autonomia en qué se quieren
formar a través de inscripciones online en la pagina de Formate en Red, lo cual también
gener6 conflictos con los movimientos sociales. A los movimientos sociales les importaban
que hagan formaciones politicas, sobre el peronismo, por ejemplo. A nosotros nos
interesaban darles cursos de formacion para que se inserten en el mercado de trabajo”

(entrevistado A).

En una de las entrevistas, este entrevistado explica que "al principio habia cursos de
cualquier cosa: El primer peronismo, qué es la Justicia Social, o cualquier cosa de esas. Esa
formacion no era (til, segun nuestro criterio, para fomentar el ingreso al mercado de
trabajo. No eran cursos orientados o direccionados al objetivo del programa, que era
promover las oportunidades de inclusion social e integracién laboral de las poblaciones méas

vulnerables. Por eso las modificamos y le dimos una nueva orientacion al programa".
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El Hacemos Futuro, como se evidencia, pone el ojo en la propuesta de formacion educativa
y la capacitacion de oficios de las personas como via de desarrollo de sus capacidades
individuales, con la intencion de mejorar sus aptitudes para los requerimientos del mercado
laboral. De esta forma, se evidencia una continuidad con una mirada trabajo-céntrica, pero
con modificaciones en la focalizacion del tipo de trabajo (con el nuevo programa se apunta
al trabajo formal). De todos modos, se modifica la posicion y el rol del Ministerio de
Desarrollo Social en torno de generador de empleo. Con el Argentina Trabaja y el Ellas
Hacen, el Ministerio tomaba el rol de impulsar la creacién de trabajo mediante cooperativas.
Con el Hacemos Futuro, en cambio, el Ministerio centra su actividad en la coordinacién de
espacios formativos, de capacitacion, como mecanismo de insercion laboral. No obstante,
cabe resaltar que la posibilidad de desarrollar emprendimientos productivos (léase
cooperativas) no es negada, pero deja de ser una bandera del programa. Segin Ramirez y
Torres (2018), se evidencia una reorganizacion de las formas de hacer politicas sociales, con
la introduccion de algunos elementos novedosos, pero fundamentalmente con la

rejerarquizacion de los dispositivos de politicas de asistencia.

Para el caso de las cooperativas, el entrevistado A explica que la modificacion radica en el
acompafiamiento técnico y en las capacitaciones. Segun él: "el que quiere integrar una
cooperativa para producir chocolate tiene que saber bien como funciona una cooperativa, y
el que la dirige tiene que tener habilidades de liderazgo. También, tienen que funcionar en
un espacio adecuado y con la maquinaria adecuada, por eso, ademas de ofrecer cursos sobre

liderazgo, ofrecemos créditos desde la Comision Nacional de Microcréditos (CONAMI)™.

Asi, se hace evidente que uno de los cambios mas sustantivos corresponde a lo que algunas
investigadoras (Arcidiacono y Bermudez, 2018a) han denominado "giro capacitador”,
mediante el cual se modifico el objetivo principal del programa, que paso a ser el de capacitar
a través de "cursos y practicas de formacion socioproductivas y tareas comunitarias a
personas fisicas en estado de vulnerabilidad social, a través de la ensefianza y realizacion de
actividades que adicionalmente redunden en beneficio de toda la comunidad, asi como la
promocion del cuidado de la salud personal, familiar, comunitaria y de la infraestructura
socio sanitaria (Resolucion MDSN 592/16). De esta manera, hubo un cambio en torno a los

beneficios de las personas que formaban parte del Argentina Trabaja, ya que éstos pasaron a
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relacionarse con "la adopcidn de nuevos conocimientos como resultado de las actividades de
capacitacion que las beneficiard dotdndolas de herramientas que coadyuven en su futura
insercion laboral, y por el otro el subsidio consistente en la ayuda econémica para facilitar la
posibilidad de participar de los cursos y préacticas de formacién socio productiva y tareas
comunitarias" (Res. MDSN 592/16). Asi, es preciso notar que la légica del programa pasé
entonces de ser la generacion de trabajo "genuino, organizado y comunitario™ asociado a la
inclusién social tal como habia sido disefiado por el periodo kirchnerista a otro en donde el
objetivo central de la politica social es mejorar la empleabilidad de los beneficiarios, y que
s6lo adicionalmente redundaria en beneficios comunitarios o en un fortalecimiento de las

relaciones comunitarias.

En suma, en coincidencia con Mate (2020), se puede afirmar que hay una tendencia a la
individualizacion de la contraprestacion; y se evidencia un giro capacitador en el programa.
También, se evidencia un aumento en la cantidad de beneficiarios como modo de contener
el conflicto social y contener los efectos negativos de las politicas economicas del gobierno
reforzaron el enfoque neoliberal del programa, asemejandolo en mayor medida a otros
programas de transferencia condicionada de ingresos Yy estableciendo un “giro
descolectivizador" respecto de las consideraciones del kirchnerismo con respecto a la

concepcion de la politica social.

No obstante, la presente tesis plantea a diferencia de Mate (2020) que el Hacemos Futuro
representa en si mismo un "giro capacitador”, pero no necesariamente un "giro
descooperativizante”. Si bien es real que muchas cooperativas se cierran y esos beneficiarios
pasan a formar parte de cursos de formacion impuestos en el Hacemos Futuro, lo cierto es
que las cooperativas no se cierran porgue si, Sino por presentar serias inconsistencias y una
serie de irregularidades que permiten sospechar que no disponian de un correcto
funcionamiento. De hecho, los tres entrevistados coinciden en sefialar que las cooperativas
que funcionaban bien siguieron funcionando, incluso con mejoras y apoyo estatal. Se les
brindaron créditos de la CONAMI para mejorar su maquinaria (a fin de aumentar la
productividad) y se les ofrecid asistencia técnica y cursos para mejorar diversas cuestiones
(como la comercializacion digital) en donde se podia mejorar. También, los entrevistados

coinciden en sefialar que desde ciertos espacios se ponderan ideas sobre el trabajo autogestivo
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y las cooperativas, pero no hay evidencia empirica suficiente para plantear o defender el

presunto buen funcionamiento de éstas.

4.8 Desafios para la insercién laboral y la inclusién social
Una de las piezas claves del pensamiento del pensamiento del prestigioso pensador francés Pierre

Rosanvallon, es que "la insercion por el trabajo debe seguir siendo la piedra angular de toda la lucha
contra la exclusion" (Rosanvallon, 1995; 122).

Tanto Castel (1997) como Rosanvallon (1995) coinciden en sefialar que el Estado es el actor
central que permitiria con su accion generar una ruptura en las trayectorias de exclusién de
la poblacion. Castel (2004), por su parte, considera que es necesario comprender que estos
cambios en las trayectorias de determinadas poblaciones implican transiciones lentas y
graduales que permiten acercarse de alguna forma a algun tipo de evolucion o progreso. El
Estado debe ser el actor central que conduzca las estrategias, obligue a los participantes de
politicas sociales a aceptar objetivos razonables y velar por el cumplimiento de determinados
compromisos. De esta forma, seria posible lograr una “trayectoria ascendente” que podria

conllevar un futuro mejor para algunos ciudadanos.

Una de las cuestiones relevantes del Hacemos Futuro, a diferencia del Argentina Trabaja y
el Ellas Hacen, tiene que ver con el foco en la autonomia y el fomento al emprendedurismo.
Numerosos investigadores (Borzese et al, 2006) explican que en el contexto de los hogares
en situacion de pobreza y extrema pobreza tanto las actividades de empleo por cuenta propia
como también el desarrollo de microemprendimientos se relacionan estrechamente con la
exclusion en el acceso a los mercados y a los recursos productivos lo que hace que la tematica
asuma una cercania particular con el analisis de los problemas que tiene el sector informal.
De este modo, los perceptores de esta clase de programas pueden ser considerados como
potenciales emprendedores ya que las causas de su condicién de desempleados obedecen a
los limites estructurales del mercado laboral en el actual modelo de acumulacion y, por
consiguiente, se les brinda a éstos la oportunidad de participar en actividades productivas
dentro de los circuitos alternativos al mercado de trabajo. Sobre este tema, Brown (2016)
también agrega que los dispositivos que impulsan en autoempleo a partir del desarrollo de

microemprendimientos en muchos casos se traducen en la Unica alternativa posible para
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garantizar la re insercién laboral de los desocupados, responsabilizando a los mismos de que
no haya otras alternativas de insercion ocupacional y, también, conviertiendo a estos
proyectos de autoempleo en sus principales estrategias de supervivencia. De esta manera, se
podria pensar que desde esta perspectiva se efectlia un abordaje microsocial del problema de
la desocupacion.

Segun sefala el entrevistado A, la insercion laboral de los beneficiarios del Hacemos Futuro
es muy compleja y dificultosa por muchas razones. En lineas generales, es una poblacion con
poca experiencia laboral y bajo nivel educativo, lo cual dificulta seriamente sus posibilidades
de insercidn laboral. De todas formas, desde el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion,
junto a otros organismos, se implementaron distintas medidas a fin de promover la insercion

laboral.

Para ejemplificar, se realizé un *"'mapeo de habilidades de los titulares' cuyo proposito fue
construir un diagnostico, a partir de informacion directa, sobre las habilidades actuales de las
y los titulares del Programa Hacemos Futuro para poder conocer mejor la autopercepcion de
las y los titulares de dicho Programa, adecuar la oferta formativa a las necesidades detectadas
a través de dicho mapeo, y establecer relaciones entre las habilidades de la poblacion del
programa y los géneros. La idea, como puede verse, consistia en mejorar el Capital Humano

de los beneficiarios a fin de poder garantizarle mayores oportunidades de insercion laboral.

Es menester recordar que en diversos paises de América Latina se implementaron PTMC que
introdujeron unos sistemas de capacitacion dentro de los programas que apuntaban a la
certificacion de competencias laborales. Samaniego (2002) explica que se trata de
mecanismos de credencializacion de habilidades y conocimientos, independientemente de si
estos hubiesen sido adquiridos en la escuela o en el trabajo, con el objetivo de hacer de estas
nuevas habilidades y conocimientos herramientas valiosas para el trabajador y el empleador.
Siguiendo esta linea, el texto de Bucheli (2005) plantea que el hecho de que los programas
culminen con una calificacion o certificado reconocido y valorado en el mercado es una
forma de proveer una sefial clara para que los empleadores puedan tener informacion sobre

las capacidades del trabajador.
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También, es preciso sefialar que la incorporacion de programas de certificacion de
competencias se vincula con cierta adhesion desde los disefiadores de programas a la idea de
que existen los mercados imperfectos o, al menos, mercados con fallas que deben ser
solucionadas. Segun un informe de la CEPAL (2005), el supuesto por el que se parte en estos
casos consiste en creer que la implementacion de esta clase de dispositivos se da dado que
existe un mercado caracterizado por fallas de informacién sobre las caracteristicas,
habilidades, experiencias y actitudes de los trabajadores en donde la certificacién de
competencias permite morigerar los efectos negativos de la existencia de estas fallas y se
convierte en una guia para que los empresarios seleccionen a su personal. Asi, segin se
plantea en dicho documento de la CEPAL (2005), el establecimiento de un sistema de
certificacion de competencias contribuiria a mejorar significativamente la transparencia del
mercado laboral. Sumado a esto, se cree que con la certificacion de las habilidades y los
conocimientos del beneficiario se podria subsanar una de las principales fallas del mercado
de trabajo asociado a la falta de informacion y, como consecuencia, se reducirian los costos

de transaccion mejorando las posibilidades de acceso laboral.

Cabe resaltar que la relevancia otorgada a la capacitacion, a la teoria de la sefial como
dispositivo y a la teoria del capital humano para resolver los problemas de desempleo,
permite plantear que los programas implementados, al igual que el paradigma de activacion,
ponen énfasis en la oferta y hacen un tratamiento a nivel microsocial del problema del
desempleo y la pobreza (Brown, 2016). Sobre esto, Chacaltana y Sumont (2003) aclaran que
la capacitacion no proporciona directamente un empleo a las personas beneficiarias, sino que
ofrece un instrumento para que ellas puedan resolver su problema de desempleo por sus

propios medios.

Otra de las medidas que tomé el gobierno fue la creacién de la iniciativa denominada
""cerebro predictivo de demanda laboral™. Esta iniciativa es un propuesta verdaderamente
innovadora surgida en el marco de un proyecto de colaboracion sobre programas de asistencia
social que el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) impulso6 en la Argentina. EI "cerebro
predictivo de demanda laboral™ lo que hace es buscar establecer (mediante la integracién de
bases publicas y privadas) un motor de reglas inductivas, deductivas y algoritmos que

permitan prever la demanda laboral en tres dimensiones: geogréafica (donde), tematica (qué)
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y temporal (cudndo) para poder establecer estratégicamente de manera anticipada las
opciones Optimas de formaciones para los titulares, de tal manera que les permita mantener
su libre eleccién en un rango de formaciones que vayan a ser requeridas por el mercado

laboral.

En una de las entrevistas, la entrevistada C ejemplifico esto de la siguiente manera: "Si
nosotros sabriamos con seis meses de anticipacion que se iban a hacer 15 torres con
viviendas en Rosario, podriamos capacitar a la gente de Rosario para que aprenda oficios
relacionados con la construccion, como albafileria, gasista, electricista y plomeria. De esa
forma, podriamos incluir a los beneficiarios del Hacemos Futuro en el mercado laboral
mediante la demanda propia de las empresas constructoras de esas torres. Al mismo tiempo,
si sabiamos de antemano que entre la ciudad de San Luis y Villa Mercedes se abriria una
empresa de venta mayorista de alimentos (un hipermercado mayorista), podriamos
capacitar previamente a la gente de esa zona para que saque el registro profesional y
consiga trabajo en el rubro de la logistica".

En algin punto, si bien esta claro que el Hacemos Futuro es una politica social disefiada e
implementada desde el Ministerio de Desarrollo Social, se asemeja también a aquellas
politicas activas de empleo que aspiran a reformar la institucionalidad puablica, mas
especificamente las oficinas de empleo mediante su mejora estructural y organica.
Especialmente, a aquellos que lo hacen a través del perfeccionamiento del sistema de
informacion a los usuarios, lo que segin Alujas Ruiz (2002) facilita la colocacion de los

desempleados y el manejo del desempleo.

En esta linea se encuentra otra medida asociada a este programa, la Certificacion de
Competencias Laborales. Esto consiste en un reconocimiento publico y formal de la
capacidad adquirida en un oficio y de la experiencia laboral demostrada promoviendo y
favoreciendo a las/los titulares que hayan sido evaluados, el acceso a mejores oportunidades
laborales y su reinsercidn al mercado formal de trabajo. Segun se detalla en el Gltimo Informe
de Gestion (2019), dicha Certificacion alcanz6 a mas de 300 titulares.
Otro de los proyectos asociados al Hacemos Futuro que buscé fomentar la inclusion laboral
y la integracion social de los beneficiarios es el de cuidadores domiciliarios. Segun se

detalla en el Informe de Gestidn (2019), desde el afio 2016, el Estado Nacional comenzé a
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formar a titulares del Argentina Trabaja y el Ellas Hacen para que sean cuidadores
domiciliarios de adultos mayores para poder responder a la gran demanda que hay en el
mercado. En ese marco, se realizaron reuniones y acercamientos con sindicatos relacionados
a los cuidados de personas, cooperativas dedicadas a dichos menesteres, federaciones que
nuclean en su quehacer y centros de investigacion en universidades publicas con el objetivo
de obtener informacion fehaciente y nutrirse de la experiencia lograda y adquirida por parte
de estas instituciones que pueden servir para enriquecer las estrategias del programa. Segun
dicho informe, desde el afio 2016 se han capacitado 2800 cuidadores domiciliarios de adultos
mayores y se han vinculado con cinco cooperativas de servicio de cuidados para acercar a

los cuidadores de Hacemos Futuro a oportunidades concretas de trabajo.

4.8.1 La importancia del Plan Empalme en el Hacemos Futuro
Al igual que el Argentina Trabaja, el Hacemos Futuro mantuvo una mirada trabajo-céntrica,

comprendiendo a la integracion laboral como el principal medio de inclusion social. No
obstante, se modifico radicalmente la funcion del Estado: mientras que en el Argentina
Trabaja los espacios laborales eran creados y sostenidos desde los municipios, con el
Hacemos Futuros el MDSN centro sus funciones en la coordinacion de espacios formativos
y de capacitacion, sosteniendo una légica individualista en términos de acceso al mercado de
empleo (Martinez Ramirez y Torres, 2018). Asi, se reforzo la logica de transferencia
individual de ingresos mediante un subsidio como modo de incentivar la formacion y
capacitacion individual. El objetivo consistio en aumentar las posibilidades de interaccion en
el mercado de trabajo formal y lograr la tan ansiada autonomia econdémica de los
beneficiarios, profundizando los aspectos individualizantes propios de las politicas publicas
neoliberales (Mate, 2020). Este autor (Mate, 2020; 20) sefiala que se observan en las logicas
imperantes del Hacemos Futuro que las concepciones se basaron principalmente en criterios
economicistas. Al mismo tiempo, considera que el programa represento la sintesis de la
reconfiguracion de la politica social macrista que comienza con las primeras modificaciones

del Argentina Trabaja.
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Es necesario resaltar la importancia de vincular al Hacemos Futuro con el Programa de
Insercion Laboral (P1L)%3, mas conocido como "Plan Empalme", lanzado por el gobierno en
el afio 2017. El objetivo de este programa se basaba en "promover la incorporacién de
trabajadores en empleos de calidad y/o mejora de sus condiciones de empleo, mediante la
asignacion de su salario por los empleadores (Res. MTEYSS 1308-E/2017).

Con respecto al funcionamiento de este programa, consistia en lo siguiente: si el
beneficiario/a del Hacemos Futuro accedia a un empleo registrado, podia seguir percibiendo
el monto correspondiente al programa como parte del salario durante un afio. De esta forma,
el Gobierno Nacional pretendia "empalmar" en el mercado laboral a beneficiarios de
programas focalizados del Ministerio de Desarrollo Social y del Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social, generando un incentivo economico al empleador mediante un
subsidio de una parte del salario por parte del Estado. Sin embargo, segin Mate (2020), la
falta de exito del programa se comprende al analizar que, en el contexto de la crisis
economica provocada por las medidas regresivas y el consecuente aumento del desempleo,
tenia serias limitaciones como politica de inclusion laboral. Esto va en sintonia con lo que
planteaba Rosanvallon (1995), quien consideraba que el crecimiento econdémico era

determinante para lograr la inclusion social en una "sociedad laboral".

Mate (2020) advierte que el gobierno de Cambiemos no consideré el problema del desempleo
en su vinculacion con el funcionamiento de la economia y/o de las restricciones del mercado
laboral para integrar al nucleo duro de desempleados. Por el contrario, explica este autor,
desde estas politicas se problematizd al desempleo a partir de la carencia de aptitudes,
comportamientos y disponibilidades individuales, por un lado, y por la falta de incentivos

econdmicos al empleo por el otro. En otras palabras, el desempleo fue visto como un

53 Es necesario recordar que el PIL habia sido creado en el gobierno de Néstor Kirchner, en el afio 2006, en
el dmbito del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social. En esa oportunidad, funcionaba como un
programa de fomento a la insercién laboral de desocupados en empleos de calidad mediante el
otorgamiento de incentivos de caracter monetario a los empleadores. Neffa, Brown y Battistuzzi (2011),
sefialan que el PIL funcionaba como un "subsidio a la contratacion". En aquel afio (2004), se establecid que
podian participar de este programa los beneficiarios de programas sociales y de empleo dependientes del
MTEyYSS y del MDSN. Diez aiflos mas tarde, durante la gestion de Cristina Fernandez, se desvincularon a esos
Ministerios de la posibilidad de trabajar en el PIL mediante la Resolucién 753/2014. Posteriormente, en el
2017, se volvio a vincular a beneficiarios de programas nacionales del MDS al PIL. Esta modificacidn, como se
vio mas arriba, fue denominada "Plan Empalme".
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problema referido a la empleabilidad de las personas vulnerables. A este problema, cabe
recordar, se le ofrece una solucion basada en una politica social que promueve capacitaciones
y formacidn integral de los beneficiarios a fines de aumentar sus posibilidades de ingreso al
mercado de trabajo.

El Plan Empalme, cabe aclarar, es una de las piezas claves de la posibilidad de obtener
"egresos” en esta politica publica. Es decir, es una de las herramientas imprescindibles para
lograr que los beneficiarios del Hacemos Futuro finalmente puedan ingresar formalmente al
Mercado de Trabajo. Sobre la cantidad de egresos y la insercion laboral de los beneficiarios
durante los afios 2018 y 2019, el autor de la presente tesis realizé una solicitud de acceso a
la informacion publica en diciembre del 2019, la cual arrojé los siguientes resultados:
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TABLA 9: Argentina. Programa Hacemos Futuro (2018-2019) del Ministerio de

Desarrollo Social de la Nacion ""Egresos™ por género y provincia (periodo 2018-2019).

Provincia Mujeres Varones Total general
Buenos Aires 3.799 5.150 8.949
Catamarca 40 45 85
Chaco 187 201 388
Chubut 1 0 1
Ciudad de Buenos 104 55 159
Aires

Cérdoba 7 10 17
Corrientes 70 161 231
Entre Rios 132 106 238
Formosa 34 27 61
Jujuy 19 68 87
La Rioja 30 53 83
Mendoza 52 94 146
Misiones 69 72 141
Neuquén 15 20 35
Rio Negro 40 31 71
Salta 85 61 146
San Juan 48 82 130
San Luis 51 14 65
Santa Fe 2 7 9
Santiago del Estero 57 96 153
Tierra del Fuego 6 0 6
Tucuman 339 442 781
TOTAL 5.187 6.795 11.982
GENERAL
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Fuente: Solicitud de acceso a la informacion publica realizada al Ministerio de Desarrollo Social de
la Nacién respondida el 5/12/2019.

Con respecto a la tabla anterior, se puede apreciar que el nimero total de personas que
lograron obtener un empleo formal es cercano a los doce mil. Sobre esto, la entrevistada B
considera que es un nimero respetable. El entrevistado A, por su parte, sugiere pensar que
no es un mal niumero teniendo en cuenta que los afios 2018 y 2019 fueron de estancamiento

y recesion.

También, del anterior cuadro se desprenden varias cosas que merecen ser destacadas. En
primer lugar, la mayor presencia territorial heredada por el Argentina Trabaja se evidencia
también ahora en la empleabilidad del Hacemos Futuro: la mayoria de los que consiguieron
empleo lo hicieron en la Provincia de Buenos Aires y Tucuman. En segundo lugar, en sintonia
con lo que se venia sefialando anteriormente, se desprende que la poblacion masculina tiene
maés facilidades a la hora de insertarse al mercado de trabajo, ya que la mayoria de quienes

se insertaron en el mercado de trabajo formal son varones.
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TABLA 10: Argentina. Programa Hacemos Futuro del Ministerio de Desarrollo Social
de la Nacion Evolucion mensual de titulares del Hacemos Futuro con empleo y egresos
por empleo. Periodo (2018-2019).

Mes Total de titulares | Egresos por empleo | Total de titulares

con empleo del mes | (acumulado) por empleo mas

egresos por empleo

Febrero 2018 6.920 - 6.920
Marzo 2018 7.463 : 7.463
Abril 2018 8.964 - 8.964
Mayo 2018 7.937 - 7.937
Junio 2018 8.507 - 8.507
Julio 2018 9.231 - 9.231
Agosto 2018 9.455 - 9.455
Septiembre 2018 9.482 - 9.482
Octubre 2018 9.807 - 9.807
Noviembre 2018 10.846 - 10.846
Diciembre 2018 11.458 - 11.458
Enero 2019 10.131 - 10.131
Febrero 2019 6.530 4.238 10.768
Marzo 2019 5.858 5.072 10.930
Abril 2019 4.635 6.194 10.829
Mayo 2019 4329 6.523 10.852
Junio 2019 4.163 6.770 10.923
Julio 2019 4569 7.313 11.882
Agosto 2019 4.596 7.572 12.168
Septiembre 2019 4.333 8.011 12.344
Octubre 2019 3.628 8.404 12.032
Noviembre 2019 3.851 8.549 12.400
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Diciembre 2019 4.097 86.36 12.733

Fuente: Solicitud de Acceso a la Informacion Publica realizada al Ministerio de Desarrollo Social de
la Nacion respondida el 9 de agosto del 2021.

De la presente tabla se desprende que el acceso al empleo formal por parte de los beneficiarios
del Hacemos Futuro se ha dado de forma lineal, sostenida y progresiva, aungque con nimeros
bajos. En una poblacién bajo cobertura que alcanz6 los 236.274 beneficiarios, haber
conseguido que 12.733 personas accedan al empleo formal implica que sélo lo lograron poco
mas del 5%, lo cual es un nimero bajo en términos porcentuales. No es objeto de la presente
tesis hacer una evaluacion de la implementacion de esta politica social calificando sus
"logros" o alcances, sino que el objetivo de la misma es analizar y describir el disefio de este
programa social. De todas formas, se puede afirmar primariamente que los resultados son

escasos y bastante magros.

Otra de las cuestiones que se pueden relacionar con este cuadro, en coincidencia con lo que
sefiala la entrevistada B y también el texto de Pérez y Reartes (2018), es que durante el
gobierno de Cambiemos el empleo que se generd fue principalmente precario (mucho empleo
no registrado), el cual afect6 en buena medida los estratos mas inestables del mercado laboral,
como los trabajadores de la construccion y del servicio doméstico. También, se puede agregar
que la situacion del estancamiento econdmico que caracterizaba a la segunda fase del
gobierno kirchnerista (cuando, a partir de la crisis del 2008, el crecimiento econémico se
relentiza sustancialmente) se profundiza durante el gobierno de Cambiemos, con una caida
del 1%, mientras que los indicadores sociolaborales (tasa de empleo, de no registro y de
salarios reales) continGian su tendencia de deterioro con respecto al periodo 2008-2015 (Vitali
Bernardi y Brown, 2021; 13).
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CONCLUSIONES

En este trabajo se ha puesto el foco en las perspectivas de algunos de los programas sociales
mas importantes de la Argentina en los ultimos afios como el "Argentina Trabaja", el "Ellas
Hacen" y el Hacemos Futuro prestandole atencion a sus continuidades, sus cambios en
términos de disefio, sus formas de intervenir en la cuestion social y las relaciones que tenian
con las organizaciones sociales. La eleccion de estos casos tiene que ver con que los tres son
programas de transferencia monetaria condicionada de ingresos que buscan (con distintos
enfoques) darles una solucion a los problemas sociales del desempleo, la exclusién y la
pobreza. Por otro lado, la justificacion se basa en que el Argentina Trabaja y el Ellas Hacen,
por un lado, y el Hacemos Futuro por el otro, representan politicas sociales insignia de los
gobiernos que caracterizaron toda una década entre el Kirchnerismo y los cuatro afios de
Cambiemos (2009-2019). Estos programas condensan los modos de concebir la politica
social por parte de estos gobiernos y deben ser, sin dudas, parte de un analisis integral de

estos ciclos politicos.

Sobre el Argentina Trabaja y el Ellas Hacen podria decirse que fueron politicas pablicas con
enfoques asistencialistas cuyo funcionamiento consistia en un mecanismo de distribucion
social que buscé reducir la exclusion social profundizada por la crisis economica del afio
2008. Como se ha visto, diversos autores afirman que existié en estos programas una
continuidad con el paradigma neoliberal de la politica social, en tanto se sostuvieron criterios
de focalizacion y selectividad con exigencias de contraprestacion. No obstante, representaron
un giro en la politica social respecto al asistencialismo neoliberal en tanto se buscé promover
la socializacién de los beneficiarios mediante una dinamica de integracion social via trabajo
y de la proteccién social del cual los receptores del Argentina Trabaja se beneficiaron
directamente a traves de la AUH, entre otros programas. Cabe agregar que estas politicas se
conformaron como mecanismos orientado al ndcleo duro de la desocupacion, cuyas
dinamicas colectivizantes reforzaron los emprendimientos socioproductivos surgidos de las
experiencias surgidas de las organizaciones sociales. Experiencias que, cabe aclarar, al

mismo tiempo fueron tomadas como modelo para crear nuevas formas asociativas desde el
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Estado mediante la figura de la cooperativa. Como consecuencia, esto implicé una dindmica
colectivizante que trajo a colacion un campo propicio para el surgimiento de "innovaciones
organizacionales" como la conformacién de organizaciones representativas de estos sectores

en términos de trabajadores y no de meros receptores de un plan social.

Con respecto al Hacemos Futuro, foco de anélisis en esta tesis de posgrado, se puede decir
que represento la sintesis de una reconfiguracion de la politica social que llevo a cabo la
administracion de Cambiemos (2015-2019), la cual comenz6 inicialmente con las primeras
modificaciones del Argentina Trabaja y el Ellas Hacen en los primeros dos afios de gestion.
Asi, en base al analisis de las normativas y las entrevistas se puede determinar que hubo
modificaciones serias a través del cambio de giro en donde se pasa de un "giro
socioproductivo™ a un "giro-capacitador”, eliminando en buena medida la légica de la
Economia Social, Solidaria y Popular, a partir del viraje de una concepcion enfocada en lo
socioproductivo a una basada en requerimientos educativos y de formacion. Al mismo
tiempo, se evidencia una descolectivizacion social acompafiada por el fomento de la
individualizacion del programa y el traspaso a ANSES de sus beneficiarios. También, como
se ha mencionado, en un contexto de aumento de la pobreza y el desempleo (durante los afios

2018 y 2019) se reforzo la l0gica asistencialista mediante el Salario Social Complementario.

En suma, el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién (al mando de Carolina Stanley)
desplazé la problematica del desempleo al ambito del individuo, centrdndose en sus
capacidades y formacidn educativa, buscando generar incentivos para mejorarla. Esto generd
un cambio importante en el rol del Estado, que dejé de ocuparse de la creacion de unidades
productivas (de dudosa productividad y existencia) al sostenimiento de espacios de
formacién y capacitacion para aumentar las probabilidades de empleabilidad de los
beneficiarios de las politicas sociales. De esta forma, el Hacemos Futuro se pensé como una
politica social enfocada en el abastecimiento y la formacién de personas pensadas para el
mercado de trabajo formal y/o independiente-autogestivo. Aun asi, pese a las buenas
intenciones, esta claro que, como plantean varios sociélogos franceses de relevancia, la
verdadera inclusion social se da en contextos de crecimiento econdmico. Por eso, es evidente

gue en un contexto de contraccion del mercado de trabajo y de la economia en general, la
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potencialidad de este programa se vio mermada por la coyuntura econémica. Quizés, podria
pensarse que hubo méas éxito en la concrecion de objetivos no declarados como quitarles
poder a las organizaciones sociales, promover la transparencia en el marco de las politicas
sociales y desarticular las l6gicas cooperativizantes, que en la propia inclusion sociolaboral
de los receptores del programa. En base a eso, una de las frases que sintetizan la propuesta
anticlientelar del gobierno es: "Tenés que saber que no debés realizar ningun pago para

pertenecer al programa y nadie te puede obligar a concurrir a actos y movilizaciones".

Asi, algo que merece resaltarse en el cambio de disefio es el nuevo vinculo directo que
establece el gobierno con los beneficiarios a través de las ventanillas de ANSES y sus
burdcratas profesionales, en oposicion al anterior entramado clientelar que, segin los
diversos funcionarios entrevistados, se tejian desde los CAL y los movimientos sociales con

influencia territorial.

También, se hace necesario preguntarse por el impacto de la implementacion de politicas
sociales focalizadas, y no solo en las consecuencias de la retirada del Estado o de la aplicacion
de politicas de tinte neoliberal. Probablemente, el fendmeno del clientelismo esté asociado
no tanto con la retirada del Estado sino con la idea del "combate™ a la pobreza y a los modos
en que el Estado se hace presente en los barrios populares. Esta tesis indaga sobre estas
cuestiones sin profundizar demasiado, dando lugar a futuras investigaciones sobre los
entramados clientelares que se tejen en algunos barrios populares entre actores del Estado
Nacional, agentes del gobierno local, referentes de partidos politicos 0 movimientos sociales

y titulares de los programas sociales que viven en areas vulnerables.

En adicion a lo ya mencionado, es menester sefialar que esta construccion simbdlica en torno
a este programa invisibiliza los alcances de estas intervenciones en la vida de los
destinatarios. La impronta de este programa fragmenta la construccién social previa y
convive con reclamos por el reconocimiento de nuevas formas de trabajo autogestionado
impulsados por sectores sociales que se embanderan con las ideas de la economia popular y
que fueron actores centrales en el origen y en la gestion del reconocido Salario Social

Complementario.
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Asi, se podria considerar que el Hacemos Futuro es una politica de inclusion pese a que dice
promover la integracién (se implementaba desde la Direccion Nacional de Politicas
Integradoras). Esta inclusién se da (de forma reducida y discutida por varios autores)
mediante dos légicas diversas: una centrada en la oferta, y otra en la demanda.

También, podriamos afirmar que el Hacemos Futuro es una politica de transferencia
monetaria de ingresos con contraprestacion enfocada en la oferta, ya que otorgan personas
desocupadas en edad de trabajar ingresos con condiciones asociadas al cumplimiento de
contraprestaciones como la participacion en instancias de capacitacion, ya sea en oficios, en
el desarrollo de actividades vinculadas al mercado laboral o en practicas calificantes. Al
mismo tiempo, como se especifica en el marco teorico, es parte de esta tipologia la
instauracion de contraprestaciones que fomenten la terminalidad educativa y la nivelacion de

estudios para jovenes y adultos.

En esta linea, esta claro que el Hacemos Futuro busca incrementar el capital humano y las
capacidades de los trabajadores desocupados. Asi, en esta idea se sustenta el hecho de
considerar que una de las causas de desocupacion es el desajuste entre las capacidades de los
trabajadores y las necesidades de la demanda. Indirectamente, el disefio del Hacemos Futuro
parece sugerir que hay puestos de trabajo a cubrir, pero los desocupados no estan lo
suficientemente formados como para acceder a esos puestos de trabajo disponibles. En parte,
esa idea se enmarca en un contexto en donde el mercado de trabajo se moderniza, se globaliza
y se caracteriza por tener innovaciones tecnoldgicas que demandan trabajadores mas y mejor

calificados.

Otro de los puntos concluyentes de este trabajo sobre el Hacemos Futuro tiene que ver con
este relanzado enfoque asociado a un diagnéstico individualizado del problema de la pobreza
y la desocupacion. Esta politica social le da una centralidad a la (re)insercion laboral, y el
problema del desempleo se relaciona con el énfasis mayor que se pone en reducir la
desocupacion con respecto a la pobreza. Esto es central en la Teoria del Capital Humano, en
donde se cree que el aumento de la empleabilidad se relaciona con dispositivos cuya

contraprestacion se basan en la mejora de la educacién y la formacion para el empleo y el
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aprendizaje en el puesto de trabajo, entre otros, actuando asi en el plano individual a fin de
mejorar la conducta del beneficiario, sus activos o sus capacidades.

Al mismo tiempo, se sefiala como relevante los intentos por acompafiar a esta politica social
con una politica laboral centrada en la demanda, como el Plan Empalme. Esta iniciativa buscé
ampliar la demanda del empleo de forma indirecta mediante el otorgamiento de subsidios a
empresas para la contratacion de personal que provenga del Hacemos Futuro.

En suma, mediante politicas orientadas en la oferta (capacitaciones y cursos de formacion) y
en la demanda (subsidios a la contratacion) se buscé recomponer el tejido social de la
sociedad salarial. Aln asi, cabe aclarar, con escasos resultados. La presente tesis sostiene
que los magros resultados responden a un disefio inapropiado para el contexto econémico
imperante en los afios 2018 y 2019. Es sabido que en contextos de crecimiento econdémico es
mucho mas probable generar inclusion social a través de politicas publicas que fomenten el
empleo, dado que normalmente cuando crece la economia, se expande el mercado de trabajo

y se reduce la desocupacion.

En conclusion, podriamos coincidir en que las redistribuciones de dinero publico (en este
caso asociadas al Hacemos Futuro) afectaron muy poco la estructura jerarquica de la
sociedad. No obstante, cabe resaltar, sirvieron para resaltar el rol protector del Estado y evitar

un estallido social en un contexto econémico complicado y desfavorable.

Por otro lado, no se deberia justificar una critica unilateral y fuerte de esta clase de programa.
Sin duda sirvio para evitar explosiones y estallidos sociales, aunque esa clase de hechos
contrafacticos sean dificiles de evaluar y comprobar. Quizas este programa pudo servir
también como una especie de laboratorio, con un nuevo disefio organizacional o metodologia
de relacionar distintos actores estatales en comparacion con programas precedentes como el

Plan Jefes y Jefas de Hogar, el Argentina Trabaja y el Ellas Hacen.

De todos modos, se evidencia en esos dos afios una cristalizacion dramética de ciertos
problemas socioecondmicos: tasas elevadas de desempleo (sobre todo en los jovenes),
instalacion de la precariedad laboral (en el mercado de trabajo informal y mediante los
empleos de plataformas), etc. En definitiva, una coyuntura econémica que es compleja y

contraproducente con respecto a los objetivos de insercion laboral de este programa.
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Es necesario mencionar que esta tesis puede dar pie a futuras investigaciones sobre la
implementacion del Hacemos Futuro. Quizas, el andlisis de esta tesis podria llegar a servir a
la hora de analizar cambios y continuidades en las politicas sociales con respecto a las
modificaciones que el Frente de Todos realizé con las politicas sociales heredadas de la
gestion de Cambiemos, y estudiarse el disefio del Programa Potenciar Trabajo dado que, en
cierto punto, unifica y modifica al Hacemos Futuro y al Salario Social Complementario de
un modo presuntamente similar a como el Hacemos Futuro modifica y unifica a los

programas precedentes: el Argentina Trabaja y el Ellas Hacen.

Por ultimo, es menester recordar que ain hay algunas dudas sobre la conveniencia de
mantener esta clase de programas de transferencia monetaria condicionada de ingresos y su
efectividad a la hora de reducir la pobreza y la desigualdad. Aunque varios estudios han
mostrado que contribuyen a mejorar las condiciones de vida, también es evidente que no
resuelven ni cuestionan profundamente la desigualdad estructural ni tienen un marcado
impacto en la detencion de la reproduccion intergeneracional de la pobreza ni tampoco en las

causas que generan las desigualdades hoy existentes.
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ANEXO
TABLA 11: TABLA COMPARATIVA DE POLITICAS SOCIALES: ARGENTINA

TRABAJA, ELLAS HACEN Y HACEMOS FUTURO.

PRIST-AT (Argentina Ellas Hacen Hacemos Futuro
Trabaja)
Inicio-cierre 2009-2018 2013-2018 2018-2019

Poblacion destinataria

Mujeres y varones entre
18 y 64 afios,
desocupado/as con
necesidades basicas
insatisfechas y

condiciones de criticidad

Mujeres con tres 0 mas
hijos/as a cargo cobrando
la AUH.

Mujeres y varones entre
18 y 64 afios,
desocupado/as con
necesidades basicas
insatisfechas y

condiciones de criticidad

habitacional habitacional.
Receptor/a Mujeres y varones Mujeres Mujeres y varones
Monto (1) 1200 4750 6500
Monto (2) 86% 50% 55%
Variable por No No No
composicion familiar
Compatibilidad con No No No
ingresos laborales
Corresponsabilidad 5 horas diarias de 5 horas diarias de Educativa y de
contraprestacion laboral contraprestacion laboral salubridad
y de capacitacién y de capacitacién
Mecanismo de egreso | No contempla No contempla Si
Organismo Ministerio de Desarrollo | Ministerio de Desarrollo | ANSES
responsable Social de la Nacion Social de la Nacion
Financiador externo No No No
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Nota: (1) Se considerd el monto mensual correspondiente al momento de iniciar el Plan. (2)
Porcentaje de la cuantia respecto al Salario Minimo Vital y Mévil al inicio del plan.

Fuente: Arcididcono y Gamallo (2022).
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