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Resumen

Tomas Nougués
Directora: Dra. Lorena Poblete

Resumen de la Tesis para la obtencion del titulo de Doctor en Sociologia.

La presente tesis doctoral analiza las transformaciones ocurridas en las politicas asistenciales de
Argentina en el periodo 1983-2019. A través de la combinacién de perspectivas teoricas y técnicas de
investigacion cualitativas, se reconstruye la evolucion de los vinculos entre la asistencia social del Estado
y el mundo de las finanzas. Para ello, se identifican y analizan cuatro etapas que demuestran el proceso
lento, gradual e incremental de financiarizacion de la politica asistencial argentina. Recurriendo al analisis
de normativas, disefios programaticos, informes expertos, literatura especializada y entrevistas a
profesionales, se aborda la imbricacion mutua entre las politicas asistenciales y las finanzas, reponiendo
sus principales transformaciones e implicancias institucionales, morales y performativas. El derrotero
historico del nexo asistencia social-finanzas da cuenta de la extension de las I6gicas e instrumentos
financieros a nuevos ambitos de la politica asistencial y de la vida de los sectores populares. El analisis
parte de la base del reconocimiento de que la relacion entre el crédito, las politicas sociales y los sectores
populares no es un hecho novedoso en el pais. Lo novedoso es que la institucionalizacién del crédito como
componente de la politica socio-asistencial permitio la proliferacién de intervenciones sociales que adoptan
instrumentos financieros como herramientas programaticas. Una vez institucionalizado y legitimado, el
crédito comenz6 un proceso de expansion mediante el cual fue adoptado por nuevas agencias socio-
asistenciales que lo utilizaron para responder a distintas demandas sociales. La tesis analiza el surgimiento
de una nueva modalidad de intervencion socio-asistencial del Estado cuya principal caracteristica es la
incorporacion de instrumentos financieros —principalmente el crédito— como herramientas de politicas
orientadas a la satisfaccion de necesidades sociales. La adopcion del crédito establece una relacion de deuda
entre la cara asistencial del Estado, posicionado como acreedor, y los destinatarios de los programas
sociales, devenidos en deudores, que modifica las logicas clasicas de la politica social. Esta modalidad de
intervencion socio-asistencial, que denominamos politicas sociales de endeudamiento, produce una
financiarizacion de los derechos econémicos, sociales y culturales. Frente al derecho de acceder a un trabajo
decente, una vivienda digna, educacién de calidad o bienes y servicios basicos, el Estado responde con el
desembolso de créditos y la utilizacion de otros instrumentos financieros. Asi, las politicas sociales de
endeudamiento reformulan los términos de la relacién de deuda entre Estado y ciudadano. La figura del
Estado como deudor de derechos, frente a los cuales el ciudadano es acreedor, es reemplazada por la figura
del Estado como acreedor de la deuda que los prestatarios asumen para satisfacer sus necesidades sociales.

Palabras claves: Politicas sociales, Financiarizacion, Derechos econdmicos, sociales y culturales

Buenos Aires
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Abstract

Tomas Nougués
Director: Ph.D. Lorena Poblete

Abstract of the Thesis to obtain a Doctoral Degree in Sociology

This doctoral thesis analyzes the transformations that occurred in Argentina's welfare policies in
the 1983-2019 period. Through the combination of theoretical perspectives and qualitative research
techniques, the evolution of the links between public assistance and finance is reconstructed. Four stages
are identified and analyzed that demonstrate the slow, gradual and incremental process of financialization
of Argentina’s welfare policy. Analyzing regulations, programmatic designs, expert reports, specialized
literature and interviews with professionals, the mutual interweaving between healthcare policies and
finance is approached, restoring its main institutional, moral and performative transformations and
implications. The historical course of the social assistance-finance nexus accounts for the extension of
financial logics and instruments to new areas of welfare policy. The analysis departs from the fact that the
relationship between credit, social policies and the working poor is not a new fact in the country. What is
new is that the institutionalization of credit as a component of socio-welfare policies drove the proliferation
of social interventions that adopt financial instruments as programmatic tools. Once institutionalized and
legitimized, credit began a process of expansion through which it was adopted by new social assistance
agencies. The thesis analyzes the emergence of a new modality of social policy whose main characteristic
is the incorporation of financial instruments —mainly credit— as policy tools. The adoption of credit
establishes a debt relationship between the welfare hand of the State, positioned as a creditor, and the
beneficiaries of social programs, who have become debtors. This relationship modifies the classic logic of
social policy. This modality of socio-welfare intervention, which we call social debt policies, produces a
financialization of economic, social and cultural rights. Faced with the right to access decent work, decent
housing, quality education or basic goods and services, the State responds with the disbursement of credits
and the deployment of other financial instruments. Thus, social debt policies reformulate the terms of the
debt relationship between the State and the citizen. The figure of the State as a debtor of rights, against
which the citizen is a creditor, is replaced by the figure of the State as a creditor of the debt that borrowers
assume to satisfy their social needs.

Key words: Social Policy, Financialization, Economic, Social and Cultural Rights

Buenos Aires
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Introduccion

Esta tesis nacio, se gesto y desarroll6 en torno a una inquietud profesional y un interés académico
entorno a la ubicuidad de la deuda en las sociedades contemporédneas. Las finanzas no sélo son
protagonistas en el escenario internacional, sino que su influencia se extiende hasta la capilaridad
de nuestras vidas cotidianas. Desde que comencé mis primeras experiencias laborales hasta el
momento en el que estoy culminando mi tesis doctoral, las multiples caras del mundo de las
finanzas han sido objeto de cavilaciones. Mis primeros pasos como joven profesional recién
graduado fueron en el mundo de las organizaciones sociales, la formacion profesional y la
promocion del empleo de los sectores populares. La economia social y el microcrédito fueron una
constante durante esos afios en los cuales trabajé gestionando distintos proyectos sociales. Luego,
comencé a trabajar en la Red Argentina de Instituciones de Microcrédito, la cual agrupa a mas de
25 instituciones microfinancieras que, en conjunto, superan los 82.000 prestatarios. Alli me
interioricé en el mundo de las microfinanzas y la inclusion financiera con su oferta de
microcréditos y servicios orientados a los excluidos del sistema financiero formal. Esas
experiencias me demostraron que el mundo de las finanzas, con sus engorrosos productos y su
compleja matematica, trasvasa ampliamente las fronteras de los mercados y desborda hacia nuevos
territorios sociales. De hecho, me dio los primeros indicios para comenzar a desarmar el
entreverado entramado que las une, a través del microcrédito, con las politicas de promocién del
emprendedurismo y la lucha contra la pobreza.

La formacion doctoral y las nuevas lecturas que emprendi despertaron interrogantes que
me llevaron a cuestionar un sentido comun que habia forjado con mi practica profesional y
reforzado con la literatura local sobre politicas sociales, esto es, que en Argentina la utilizacion del
crédito como herramienta programéatica se reduce a las politicas de promocion del
emprendedurismo, la economia social y el desarrollo local. Este diagnostico genero dos preguntas
que estructuraron el desarrollo de la investigacion doctoral: ¢qué intensidad y extension alcanza la
financiarizacion de la politica social de Argentina? ;Qué implicancias tiene la incorporacion de
dispositivos financieros como herramienta de las politicas?

Respecto a la primera cuestion, desconfiaba de la circunscripcion del crédito al ambito de
las politicas socio-productivas. Los estudios sobre financiarizacién muestran como, globalmente,

las finanzas y las politicas sociales alcanzaron altisimos niveles de imbricacion. Los casos de
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paises vecinos como Brasil y Chile muestran la intensidad de la financiarizacion de la politica
social, signada por la proliferacion del crédito como medio de acceso al bienestar. En cambio, en
Argentina, el fendmeno de la financiarizacion parecia reducirse al boom de los préstamos
personales habilitado por la masificacion de transferencias condicionadas que respaldaron el
acceso al crédito de los sectores populares. En cuanto al segundo interrogante, aun cuando se
tratase de politicas socio-productivas, la utilizacion de un instrumento financiero como
herramienta programatica me suscitaba reflexiones. A pesar de emplearse como un mecanismo de
financiamiento del autoempleo, el crédito no deja de ser un dispositivo financiero cuya contracara
es el endeudamiento.

La combinacion de estas dos inquietudes me llevo a preguntarme por las particularidades
del proceso de financiarizacion de la politica social de Argentina desde una Optica particular,
partiendo de un instrumento financiero con el cual estaba familiarizado: el microcrédito. Mis
primeras aproximaciones se centraron el analisis de la génesis, caracteristicas centrales e
implicancias del maximo exponente de las politicas de microcrédito local: el Programa Nacional
de Microcrédito. A medida que fui avanzando en las indagaciones, cai en la cuenta de que la
pregunta trascendia el caso especifico de esta politica y, en realidad, mi interés radicaba en las
implicancias de la adopcion del crédito como herramienta de la politica asistencial. En el fondo,
me preguntaba por las transformaciones de la cara asistencial de los Estados de Bienestar en
tiempos de financiarizacion. Por eso, comencé a rastrear otras intervenciones asistenciales que
utilizaran el crédito para atender demandas sociales que exceden las socio-productivas. La
proliferacion de iniciativas de este tipo confirmé mis sospechas previas y despertd nuevas dudas:
¢como se relacionaron la asistencia social y las finanzas en décadas anteriores en Argentina? ¢Por
queé sus vinculos fueron inadvertidos por los especialistas? ;Como afecta la financiarizacion a los
sistemas de provision de bienestar? Esta tesis es, en definitiva, un intento por responder aquellos
interrogantes.

El objetivo principal es vincular una perspectiva relacional de la deuda con el analisis
empirico de las transformaciones en el disefio de las politicas dirigidas a los sectores populares
empobrecidos de la Argentina contemporanea. De este modo, abordamos el proceso de
financiarizacion de la politica socio-asistencial de Argentina desde la recuperacion de la
democracia hasta la actualidad (1983-2019), prestando especial atencion a la trayectoria del crédito

como herramienta programatica. Para ello, analizamos cuatro etapas establecidas en funcion de la
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dinamica de vinculacion entre la asistencia social y el mundo de las finanzas. Asi, abordamos el
nexo entre la asistencia social y las finanzas, dando cuenta de la extension de las légicas e
instrumentos financieros a nuevos ambitos de la politica asistencial y de la vida de los sectores
populares, esto es, consumo, habitat y produccion. En esa linea, analizamos las implicancias del
establecimiento de la relacién de deuda como componente transversal del nuevo disefio de la
politica asistencial.

Cabe aclarar que el anélisis parte de la base del reconocimiento de que el crédito para
consumo, hébitat y produccion no es un hecho novedoso en el pais. Lo que es novedoso, y ha
pasado inadvertido, es que la institucionalizacion del crédito como componente de la politica
socio-asistencial permitid la proliferacion de intervenciones sociales que adoptan instrumentos
financieros como herramientas programaticas, que denominamos politicas sociales de
endeudamiento. La tesis abona la hipdtesis de que la reconfiguracién del esquema de politica social
y el llamado “giro socio-productivo” de la politica asistencial, efectuados durante la gestion
kirchnerista, generaron una coyuntura histérica que habilitd la institucionalizacion del
microcrédito como componente de la matriz socio-asistencial del Estado argentino. El viraje hacia
las politicas de economia social y solidaria puso al microcrédito en el centro de atencion ya que
resultd un instrumento perfectamente compatible con el nuevo esquema de politica social.

Una vez institucionalizado y legitimado, el crédito comenzé un proceso de expansion
mediante el cual fue adoptado por nuevas agencias socio-asistenciales que lo utilizaron para
responder a demandas sociales que exceden la esfera productiva. De este modo, bajo la égida de
la inclusion financiera, el crédito legitimé y expandio las I6gicas financieras a nuevos &mbitos de
la politica socio-asistencial. El resultado fue el establecimiento de una relacién de deuda que
invierte la légica de acreencia de los derechos sociales, reemplazandola por una relacion entre el
Estado, posicionado como acreedor, y los destinatarios, constituidos en deudores. Las politicas
sociales de endeudamiento son el dispositivo que materializa la relacién de deuda entre el Estado-
acreedor y el destinatario-deudor. Estas son un emergente del proceso de financiarizacién que
molded nuevos rasgos en la fisionomia de la cara asistencial del Estado y complejizo las relaciones

con los destinatarios.
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1. Entre el Estado, los mercados financieros y los sectores populares:

agendas multiples en un debate plural

La investigacion atraviesa un espectro de campos y debates que, si bien los resumimos en la
formula “financiarizacion de la politica socio-asistencial”, aluden a una problemaética que se ubica
en los intersticios entre los paradigmas de bienestar, las agencias del Estado, las politicas sociales,
las finanzas y la vida cotidiana de los sectores populares. Asimismo, la pregunta que planteamos
excede la frontera disciplinar de la sociologia e involucra una variedad de tematicas abordadas
desde la antropologia, las ciencias politicas y la filosofia politica. Por ello, fue necesario desplegar
una perspectiva transversal capaz de poner en dialogo diversos aportes de campos relativamente
autdonomos que tienen distintos grados de desarrollo, tanto a nivel internacional como regional y
nacional. A estos fines, retomamos los trabajos sobre politicas sociales, los estudios sobre
financiarizacion, la sociologia del crédito y los abordajes relacionales del crédito. Estos campos
de estudio brindan los marcos generales y constituyen los antecedentes en torno a los cuales se

estructuran los didlogos y debates a los cuales aporta esta tesis doctoral.

1.1. Politicas sociales y asistenciales

La bibliografia internacional sobre politicas sociales es practicamente inabarcable por su
extension, diversidad de enfoques y variedad de objetos de estudio. Las investigaciones sobre la
evolucion de los paradigmas de bienestar y sus politicas correspondientes brindan un panorama
general de las transformaciones de los Estados de Bienestar y los cambios en las modalidades de
disefio y gestidn de las politicas sociales en los paises centrales (Chiapello y Knoll, 2020; Morel
et al., 2014). En la década del noventa, la categoria de régimen de bienestar fue importada por los
investigadores latinoamericanos para analizar la realidad regional, buscando identificar distintas
tipologias de regimenes (Paura & Zibecchi, 2021).En esa linea, los analistas dan cuenta de las
transformaciones en los regimenes de bienestar desde una perspectiva comparada cuyo objetivo es
identificar rasgos que permitan clasificar y agrupar a los casos nacionales en funcion de sus
principales orientaciones (Barba Solano et al., 2009; Del Valle, 2010; Filgueira, 1999; Martinez
Franzoni, 2007, 2008, entre otros).
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A nivel nacional, los andlisis de politicas publicas y, particularmente, los de politicas
sociales, han sido objeto de un profundo interés para los cientistas sociales. Se puede encontrar
una amplia gama de estudios que abordan desde el rol de las politicas publicas en el proceso de
formacion del Estado nacional (Oszlack, 2014), pasando por anélisis técnicos de planes y
programas desarrollados por distintos niveles de gobierno (Danani y Hintze, 2019; Lo Vuolo et
al., 1999; Rebon y Roffler, 2008), hasta abordajes de coyunturas mas recientes (Arcididcono &
Bermudez, 2020; Deux Marzi, Hintze, & Vazquez, 2020; Ferrari Mango, 2020; Ferrari Mango &
Tirenni, 2017). Los andlisis sobre politicas sociales se focalizan principalmente en las
intervenciones sociales del Estado en materia de salud, educacién, seguridad social y politica
asistencial. Asimismo, se encuentran trabajos que abordan la cuestion en los distintos niveles de
gobierno: nacional, regional y municipal (Bonvecchi, 2008; Fernandez, 2012).

De la vasta literatura sobre politicas sociales de Argentina, cabe destacar una serie de
estudios que brindan elementos y aportes enriquecedores para esta investigacion. En primer lugar,
resaltamos los trabajos que abordan la evolucidn de la politica social argentina en perspectiva
historica y comparativa en funcion de las distintas etapas y proyectos politicos del pais. Resultan
particularmente pertinentes los estudios que exploran los cambios y continuidades en el disefio de
politicas sociales desde la recuperacion de la democracia, sobre todo aquellos que enfatizan las
rupturas y persistencias entre la etapa neoliberal y el kirchnerismo (Beltramino et al. 2003; Isuani,
2009; Malandra, 2013). Estos andlisis brindan elementos fundamentales para caracterizar el
contexto en el cual el kirchnerismo efectu6 un giro en el disefio e implementacion de las politicas
sociales, pero, a su vez, advierten sobre la necesidad de evitar caer en maniqueismos y analisis
rupturistas entre ambos periodos (Alonso y Di Costa, 2015; Andrenacci y Soldano, 2005). El foco
puesto en los cambios y continuidades, en las tensiones, persistencias y rupturas, constituye un
enfoque valioso para la investigacién en la materia.

En segundo lugar, en las ultimas dos décadas, se publicaron numerosos trabajos que
analizan el desarrollo de las politicas sociales durante la gestion Kirchnerista. Estos estudios
abordan un amplio abanico de politicas, enfocandose particularmente en el &mbito de la salud y la
educacion (Alonso y Di Costa, 2015), el sistema previsional (Danani, 2013; Danani & Hintze,
2011; Goldberg & Lo Vuolo, 2005), la Asignacion Universal por Hijo/a (Costa & Hintze, 2014;
Morzilli, 2016), las politicas de empleo (Grassi, 2012) y las politicas asistenciales (Brown, 2016;

Danani, 2016; Rodriguez Enriquez & Reyes, 2006). Estos analisis de politicas sociales, en sentido
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amplio, contribuyen a la comprension del marco general de la estrategia del kirchnerismo y de la
evolucion de las politicas publicas del periodo. No obstante, a fines de esta investigacion, resultan
especialmente relevantes los trabajos que abordan las politicas socio-asistenciales del Ministerio
de Desarrollo Social de la Nacion y, particularmente, el giro socio-productivo.

Referido a las politicas asistenciales o socio-productivas, llevadas adelante por el
Ministerio de Desarrollo Social durante el kirchnerismo, numerosos trabajos analizan los distintos
programas de la cartera desde una diversidad de enfoques. Por un lado, se encuentran aquellos
trabajos focalizados en los programas de desarrollo local y trabajo cooperativo que estudian el Plan
Manos a la Obra y el programa Argentina Trabaja, ya sea analizando sus disefios (Arcidiacono,
Kalpschtrej, & Bermudez, 2014; Ciolli, 2015; Hopp, 2010a, 2016), evaluando los
emprendimientos desarrollados (Cuattromo, 2010; Rebon & Roffler, 2008) o explorando los
sentidos e identidades de los participantes de los programas (Fernandez, 2007; Goren, 2005). Por
el otro, distintos trabajos se focalizaron en la relacion entre el este Ministerio, las organizaciones
sociales y la implementacién de los programas en los territorios, explorando sus vinculos, alianzas
y tensiones (Forni & Castronuovo, 2014; Natalucci & Pérez, 2012; Perelmiter, 2012, 2016).

Las politicas de microcrédito también fueron estudiadas por numerosos autores (Barbetti,
2015, 2016; Bekerman & Rodriguez, 2007; Martinez, Vigier, Briozzo, & Fernandez Duval, 2015).
Koberwein, por ejemplo, analiza el Banco Popular de la Buena fe, primer programa de
microcrédito incorporado por el Ministerio de Desarrollo Social (Doudtchitzky & Koberwein,
2007; Koberwein, 2011, 2012). Este autor desarrolla un abordaje etnografico que recala en las
relaciones interpersonales de las personas involucradas en el programa. En lo que respecta
especificamente a la iniciativa estatal mas destaca en la materia, el Programa Nacional de
Microcrédito, la literatura especializada le prestd considerablemente menos atencién que a otros
programas generandose asi una vacancia analitica. Actualmente, existen muy pocos trabajos sobre
el programa, los cuales se limitan a abordarlo de manera exploratoria, caracterizandolo y
realizando andlisis parciales (Ferreyra, 2014; Leitin, n.d.).

En cambio, se encuentra disponible una extensa bibliografia sobre el desarrollo de la
economia social y solidaria, tanto a nivel internacional como latinoamericano y argentino. Parte
de esta literatura se aboca a describir y postular la economia social desde una perspectiva politico-
normativa (Coraggio, 2013; Puig, 2016; Razeto, 2010; Roitman, 2016) y presentarla a través de la

recopilacion de experiencias regionales exitosas (Coraggio, 2012; Pastore, 2010). Asimismo,
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existen numerosos estudios que analizan los aportes, limites y desafios de la incorporacion de la
economia social en el disefio de politicas de inclusién social (Ciolli, 2015; Coraggio, 2011; Crisci
& Rada Schultze, 2014; Monasterios & Srnec, 2014; Tomatis, 2010). En esta literatura, el
microcrédito es tomado como un instrumento inherente a la perspectiva de la economia social,
motivo por el cual permanece aproblematizado.

La asuncion de la alianza Cambiemos, con Mauricio Macri como presidente, inaugurd una
nueva etapa de analisis para la literatura local. Los analistas se volcaron a abordar los cambios
impulsados por la nueva gestion, asi como también sefialaron ciertas continuidades en materia de
politicas socio-asistenciales (Arcidiacono & Bermudez, 2020; Ferrari Mango & Tirenni, 2017;
Logiudice, 2018). La cartera de Desarrollo Social recibid particular atencion ya que las principales
politicas socio-productivas y de cooperativismo, consolidadas en la gestion kirchnerista, fueron
blanco de multiples transformaciones (Arcidiacono y Bermudez, 2018a, 2018b; Hintze, 2018;
Hopp, 2018; Nougués y Salerno, n.d.). Asimismo, la literatura local dio cuenta de los conflictos,
tensiones y articulaciones del gobierno con los movimientos sociales, particularmente aquellas
vinculadas a la gestion de las politicas sociales y la creacion del Programa de Transicion al Salario
Social Complementario llevadas adelante por el “triunvirato piquetero” conformado por la
Confederacion de Trabajadores de la Economia Popular, Barrios de Pie y la Corriente Clasista y
Combativa (Forni, Nougués, & Zapico, 2020; Hopp, 2017; M. A. Mufioz & Villar, 2017; Natalucci
& Morris, 2019).

A diferencia de la mayoria de los trabajos referidos, la linea de investigacién aqui planteada
propone indagar el proceso historico de financiarizacion de la politica asistencial. Este objetivo
requiere del dialogo con la literatura especializada en politicas socio-asistenciales, pero precisa, a
su vez, tender puentes con otro universo de trabajos que denominamos estudios sobre

financiarizacion.

1.2. Estudios sobre financiarizacion

De acuerdo con Van Der Zwan (2014), la literatura experta aborda el complejo fendomeno
denominado “financiarizacion” desde tres grandes corrientes. La primera comprende a la
financiarizacion como el proceso histérico de surgimiento de un nuevo modelo de acumulacion

capitalista, sucesor del modelo fordista, que combina la flexibilizacion del mercado laboral con la
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expansion del crédito. La segunda concentra sus analisis en los procesos de financiarizacion de las
corporaciones modernas que hacen de la rentabilidad de los accionistas su objetivo primario,
destacando el proceso de difusion de estos valores e ideologias a otros ambitos como, por ejemplo,
la politica econdmica de los paises desarrollados. La tercera corriente desplaza el foco desde las
corporaciones hacia la vida cotidiana, resaltando el sustento que las finanzas hallan en el dia a dia
debido a la necesidad que tienen los individuos de acceder a servicios e instrumentos financieros
para manejar los crecientes riesgos e incertidumbres sociales. A pesar de sus diferencias y matices,
las tres corrientes coinciden en la importancia que este proceso tiene en el desarrollo del
capitalismo contemporaneo y llaman la atencién sobre los alcances e implicancias del mismo, tanto
para los mercados como para el Estado y los ciudadanos (Mader, Mertens, & Zwan, 2020).

De los proliferos desarrollos de este enfoque, nos resultan particularmente relevantes los
estudios que abordan el proceso de financiarizacion de ambitos que exceden el sistema financiero,
el mundo corporativo y los regimenes de acumulacion. En esta direccion, distintos autores con
perspectivas diferentes, analizan la creciente tendencia a la financiarizacion de ambitos y
fendmenos sociales que permanecian ajenos a las dindmicas del sistema financiero (Chiapello,
2015; Deville, 2015; Martin, 2002) De estos numerosos ambitos, nos interesan aquellos que
estudian la financiarizacion de los paradigmas de bienestar, dando cuenta tanto de las
transformaciones en los sistemas de proteccion social como en las agendas internacionales de
desarrollo (Chiapello y Knoll, 2020; Hemerijck, 2014; Jenson, 2014; Morel et al., 2014).

Tras el estallido de la burbuja financiera en 2008, entraron en crisis tanto los sistemas de
bienestar como el marco normativo-analitico de los estudios comparados sobre los Estados de
Bienestar (Gerba & Schelkle, 2013; Schelkle, 2012). En esa direccion, los analistas comenzaron a
dar cuenta de la intensificacién del nexo entre el bienestar y las finanzas producto de su
imbricacién mutua (Berndt & Wirth, 2018; Chiapello, 2015; Chiapello & Knoll, 2020; Dowling,
2017; Gerba & Schelkle, 2013). Particularmente, se enfocan en la relacion entre las politicas
sociales y los mercados crediticio, analizando las funciones y usos del crédito en las politicas
sociales (Logeman, 2012; Mertens, 2017). Otros analistas se concentran en la financiarizacion de
los fondos de pension, la expansion del crédito hipotecario y el financiamiento del consumo de las
clases medias y populares a través del crédito (Brown, 2008; Langley, 2008; Montgomerie et al.,
2015). Mayoritariamente, esta literatura se ocupa de los paises centrales y presta poca atencion a

lo que sucede en paises del Sur.
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Por altimo, los estudios sobre financiarizacion prestan atencion a la centralidad adquirida
por las microfinanzas, dilucidando el rol que cumple en la extension de las l6gicas y productos del
sistema financiero hacia aquellos sectores que habian quedado excluidos del sistema financiero
formal, es decir, los pobres del mundo. Estos autores buscan trascender el discurso optimista,
exitista y meritocratico de la lucha contra la pobreza que pregonan los gurus y ONGs que fomentan
las microfinanzas a nivel global (Bateman, 2010, 2019; Bateman y Chang, 2012; Roy, 2010). En
cambio, se concentran en el entramado politico de este proceso de extension de las finanzas hacia
los sectores populares, destacando sus fuertes componentes politicos de poder, gobernanza y
disciplinamiento (Elyachar, 2005; Weber, 2002, 2004, 2006) cuyo resultado es la financiarizacion
de la pobreza (Mader, 2015; Soederberg, 2014).

1.3. Sociologia del crédito

El nuevo impulso que la sociologia del crédito adquirié en las ultimas décadas nos brinda
herramientas fructiferas para desplegar un abordaje multidimensional del crédito en su
interrelacion con maltiples problematicas sociales (Lazarus & Lacan, 2018). En América Latina,
la sociologia del crédito es mas reciente y sus desarrollos son mas incipientes, sin embargo, cuenta
con una agenda de investigacion que se enfoca en cinco ejes principales: a) las transformaciones
historicas de las instituciones de crédito; b) las cambiantes tecnologias de evaluacién de los
tomadores de crédito; c) el papel del crédito en los presupuestos de los hogares y en las pautas de
consumo; d) la dimension cultural y subjetiva del marco impuesto por la extension del mercado
del crédito; y e) las relaciones de crédito alternativas al mercado capitalista (Wilkis, 2014).

En los altimos afios, distintos investigadores latinoamericanos analizaron los programas de
transferencia condicionada de ingresos desde la dptica de la financiarizacion, destacando el rol que
estos cumplen tanto en la expansién de la demanda y el consumo interno como en el incremento
de la bancarizacién y la extensién de los servicios financieros a los sectores populares (Eger &
Damo, 2014; Hornes, 2016; Miller, 2014). De esta forma, la politica social destinada a los sectores
mas empobrecidos, conducida a traves de la transferencia de ingresos, fue puesta bajo la lupa y
analizada en su vinculacion con los sistemas financieros formales e informales (Dettano, Sordini,
& Chahbenderian, 2019; Gago & Roig, 2019; Wilkis, 2014).
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En una linea similar, pero con diferencias, se destacan trabajos que exploran las relaciones
entre politicas econdémicas y politicas sociales en las estrategias de desarrollo de los gobiernos
progresistas de Latinoamérica. Los estudios de Lavinas sobre la evolucion de las politicas sociales
en la regidn y en Brasil —su pais de origen—, analizan los vinculos entre las politicas sociales y las
estrategias de desarrollo de los gobiernos regionales. Particularmente, la autora se centra en el
estudio de las transformaciones de los sistemas de bienestar de los paises latinoamericanos
contemporaneos y su giro desde sistemas de bienestar universales hacia esquemas anti-pobreza
focalizados (Lavinas, 2013). Asimismo, se focaliza en el anélisis del rol desempefiado por las
politicas sociales de transferencia masiva de ingresos en el plan de desarrollo social-desarrollista
del gobierno de Lula. En este sentido, da cuenta del rol que cumplid la politica social como garantia
de desarrollo de una sociedad de consumo masivo a través del proceso de colateralizacién que
garantizo el acceso masivo al crédito de los sectores populares (Lavinas 2015, 2016, 2017).

1.4. Abordajes relacionales del crédito

La literatura sobre financiarizacion dio rigurosa cuenta del proceso de expansion y consolidacion
de las finanzas, tanto en la era neoliberal como en los afios después de la crisis de 2008. Sin
embargo, los analistas parten de una concepcidn acritica del crédito que homolog6 crédito y dinero
como fendmenos anélogos y exclusivos del mundo econémico. Por el contrario, otros autores
abordan al crédito en tanto relacion social, superando las visiones economicistas. En ese sentido,
ponen en primer plano las relaciones asimétricas de poder que se establecen a través del crédito y
analizan las dinamicas de la relacion de deuda entre acreedores y deudores (Lazzarato, 2013;
Peebles, 2010; Soederberg, 2012, 2014).

Frente a dichas falencias conceptuales, Soederberg (2014) emprende la compleja tarea de
abordarlo como una relacion social crucial del actual modelo de acumulacion de capital.
Adoptando una perspectiva materialista histérica y abrevando en la teoria marxista del dinero,
esboza una aguda critica a los estudios sobre financiarizacion destacando las limitaciones que
presentan a la hora de teorizar sobre el credito. Para la autora, a través de las mediaciones del
sistema crediticio, la relacion entre capital y trabajo es reformulada en términos de una relacion

entre acreedor y deudor. Por lo tanto, lejos de constituir una relacién natural de intercambio, el
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crédito es un complejo constructo social cargado de tensiones provenientes de las relaciones entre
una multiplicidad de actores con intereses, procedencias, recursos y poderes distintos

En una linea similar, pero encarando la cuestion con un afan de critica ético-politica del
proyecto de sociedad del neoliberalismo, Lazzarato (2013) analiza las implicancias del
establecimiento de una "economia de la deuda” que consagra las relaciones de deuda como
paradigma de las relaciones sociales del proyecto neoliberal que se expande globalmente. En este
sentido, Lazzarato explora la irrupcion de la figura del "hombre endeudado” que, a través del
discurso del management y el trabajo sobre uno mismo, se expande y exhorta a los individuos a
hacerse cargo de los costos y riesgos de la catastrofe econdémica y financiera que el Estado y los
mercados exteriorizan. De esta forma, Lazzarato pone en el centro de su analisis las implicancias
de la extension de las relaciones de deuda, explorando tanto su dimension politica (el poder
ejercido en la relacién acreedor/deudor) como los mecanismos materiales del endeudamiento y su
funcidn politica y econdmica en la configuracion actual del neoliberalismo. Lazzarato sostiene que
el paradigma de lo social no debe buscarse en el intercambio reciproco entre iguales, sino que debe
basarse en el crédito, es decir, en la asimetria establecida entre el acreedor y el deudor. En este
sentido, la deuda no es simplemente una relacion econdémica, sino que se halla indisociablemente
unida a la produccion de un sujeto deudor y su moralidad. La deuda es, a la vez, produccion
econdmica y produccion de subjetividad.

Sin perjuicio de su relevancia, el trabajo de Lazzarato se focaliza unilateralmente en la
critica del neoliberalismo y el rol desempefiado por los mercados financieros y los Estados en la
consolidacion de la economia de deuda. En este esquema, el endeudamiento —a pesar de que
postula sus dimensiones sociales, publicas y privadas— es entendido de manera abstracta, es decir,
como un fendmeno general que afecta homogéneamente al conjunto de la poblacion no propietaria
del capital. En este sentido, la concepcion de Lazzarato del "hombre endeudado™ no diferencia por
género, etnia, edad, tipo de ocupacion, entre otros, ya que se focaliza en el endeudamiento como
fendmeno social de amplio alcance. En sintonia con esto, analiza a los sectores populares como si
tuvieran relaciones tangenciales con la deuda, debido a la magnitud y extension de la deuda
publica, o Unicamente mediante el acceso financiado al consumo. Por el contrario, descuida el
proceso de expansion y extension del sistema financiero hacia los sectores populares a través de

iniciativas tan globalizadas como son las microfinanzas en la actualidad.
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2. Hacia un abordaje relacional de las politicas socio-asistenciales

La perspectiva aqui desarrollada busca captar los efectos de la financiarizacion de la politica socio-
asistencial en Argentina, estableciendo criterios teérico-analiticos para explorar las distintas
dimensiones del proceso desarrollado en los intersticios entre la cara asistencial del Estado, el
complejo financiero-bancario, las organizaciones de la sociedad civil y los sectores populares. El
objetivo de un enfoque de este tipo es dar cuenta, al mismo tiempo, de las transformaciones
historicas de la matriz socio-asistencial del Estado argentino a lo largo de cuarenta afios y de las
implicancias de la financiarizacion en las modalidades de relacion entre el Estado y los
destinatarios de sus politicas. Esto supone el desafio de adoptar una mirada capaz de abordar la
pluralidad del Estado, identificando sus multiples rostros y manos, desplegando sus vinculos con
numerosos actores y analizando las interrelaciones, tensiones y contradicciones entre sus diversas
agencias, actores, légicas y lineas de accion (Morgan & Orloff, 2017; Soprano, 2007).

El enfoque que adoptamos combina guias conceptuales y herramientas analiticas para
explorar las multiples capas del Estado y complejizar el abordaje de sus intervenciones sociales
desde el prisma de la financiarizacion. Partimos de la base de que las politicas sociales no son
meros instrumentos estatales de redistribucion de recursos, sino que implican procesos de
interpretacion de las necesidades. Abrevando en la propuesta de Haney (2002) sobre la
“arquitectura de la necesidad” de los regimenes de bienestar, comprendemos que las politicas
socio-asistenciales no son simples dispositivos de distribucién de bienes, servicios y dinero, sino
que forman parte de complejos arreglos institucionales entre numerosos actores mediante los
cuales se definen las demandas atendidas, las necesidades sociales, los satisfactores, los
destinatarios de la asistencia y las expectativas que se tiene sobre sus comportamientos.

La nocion de "arquitectura de la necesidad" sintetiza la interrelacion entre las politicas
redistributivas, los marcos interpretativos y las practicas institucionales del Estado, marcando un
camino productivo para nuestra investigacion doctoral. EI hecho de analizar nuestro objeto de
estudio desde la dptica de la arquitectura de la necesidad permite comprender, simultdneamente,
las transformaciones en materia de gestion de la politica asistencial y los cambios en los esquemas
interpretativos estatales. El desacoplamiento entre los patrones de redistribucion y los marcos de
interpretacion habilita una doble entrada al analisis de los sistemas de bienestar, evitando que los
cambios en los patrones de redistribucion opaquen la importancia que tienen los cambios en los
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marcos de interpretacion del Estado. Este desacoplamiento también implica que ambos aspectos
pueden variar en sintonia o pueden entrar en conflicto y contradiccion.

De esta forma, el proyecto se dota de una herramienta analitico-conceptual para analizar
diacronicamente la financiarizacién de la politica social, distinguiendo los vinculos entre la
redistribucion y la interpretacion de la necesidad imperantes en cada etapa del proceso. En otras
palabras, este concepto permite poner en perspectiva histérica las maneras en que el Estado
argentino redistribuyo recursos a través de la politica asistencial en vinculacion con las formas en
que interpretd cudles eran las necesidades y las formas correctas de satisfacerlas, es decir, poniendo
en el centro las relaciones entre las agencias socio-asistenciales y los destinatarios de sus politicas.
Asimismo, la distincion entre redistribucion e interpretacion es un punto de partida analitico que
resulta prolifero ya que distingue el tipo de satisfactor (bienes de consumo, herramientas, servicios,
dinero) y el canal de distribucién (ayuda directa, aportes no reembolsables, dinero en efectivo,
dinero por transferencia, créditos) del criterio de elegibilidad e interpretacion de la necesidad
(pobreza, desocupacién, microemprendedores, excluidos del sistema financiero).

Desde esta perspectiva, la tesis contribuye al estudio de las maltiples capas del Estado a
través del andlisis de un proceso especifico, esto es, la financiarizacion de la politica socio-
asistencial. A diferencia de la literatura sobre politicas sociales y la sociologia del crédito, el
enfoque adoptado retne lo que en los otros abordajes es tratado por separado, esto es, las politicas
sociales y la oferta de créditos. El foco de atencidén se desplaza de las relaciones entre las
transferencias monetarias y las précticas financieras de los sectores populares para rastrear el nexo
entre la asistencia social y las finanzas, reconstruyendo la naturaleza y las implicancias de sus
vinculos a lo largo del tiempo. A través del analisis de la evolucion de su imbricacion mutua, la
perspectiva desplegada presenta un abordaje original de la financiarizacion de la politica
asistencial de la Argentina contemporanea que muestra las transformaciones en las politicas
asistenciales y en los marcos interpretativos de la asistencia estatal.

Por un lado, presentamos un analisis historico de la evolucion de la matriz socio-asistencial
disefiado para captar los efectos del proceso de financiarizacion. El anélisis de las transformaciones
de la politica asistencial argentina de las ultimas décadas fue abordado por numerosos especialistas
que suelen coincidir en el criterio de division temporal, estableciendo un consenso implicito en
torno a las distintas etapas de su evolucion. Las etapas establecidas estan definidas en funcién de

los macro cambios a nivel socio-politico y econdmico, por lo tanto, suelen estar acopladas a los
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periodos politicos de la historia nacional y sus coyunturas criticas. Dado que nuestro objetivo
consiste en analizar la financiarizacion de las instituciones y politicas de asistencia social, hacemos
uso de la “caja de herramientas” del institucionalismo historico para construir una etapizacion
original definida en funcidn de la evolucion de los vinculos entre la politica asistencial y el mundo
de las finanzas.

Las dinamicas y tensiones que recorren este camino estan asociadas con distintos actores,
eventos y coyunturas que se encuentran relativamente desacopladas de los tiempos del ciclo
politico y los cambios de gobierno. La etapizacion no pretende brindar descripciones acabadas de
las matrices asistenciales de cada época, sino que tiene por objetivo reconstruir los aspectos mas
caracteristicos, destacando aquellos que resultan claves para reconstruir los lazos entre las finanzas
y los programas sociales. Las herramientas del institucionalismo histérico contribuyen al abordaje
de este proceso de transformaciones de mediano plazo, siguiendo su trayectoria no lineal que se
define por un proceso de cambio institucional enddgeno, lento, gradual, incremental pero
transformativo. Asimismo, nos permiten analizar las interrelaciones del proceso de
financiarizacion con otros procesos de cambio en los paradigmas socio-asistenciales, obteniendo
una vision méas comprensiva del asunto.

Por el otro, analizamos en profundidad los efectos de la financiarizacion de la politica
socio-asistencial, dando cuenta de sus efectos en las modalidades de relacién entre el Estado y los
destinatarios. Especificamente, indagamos sobre las implicancias de la institucionalizacién del
crédito y otros dispositivos financieros como herramientas de la politica socio-asistencial. Para
ello, tomamos la perspectiva relacional de Zelizer y la combinamos con los abordajes criticos del
crédito a fines de construir un enfoque relacional capaz de captar las consecuencias de las
relaciones de deuda establecidas por las politicas sociales basadas en el crédito. Asi, analizamos
un aspecto inexplorado del proceso de financiarizacion de la politica asistencial, esto es, el
establecimiento de una relacion de deuda entre el Estado-acreedor y el destinatario-deudor,
producto de la adopcidén del crédito como instrumento central de la matriz socio-asistencial del
Estado.

La perspectiva desarrollada por Zelizer (2005, 2011, 2012) para estudiar la constitucion
social de las actividades econdmicas resulta productiva para superar la conceptualizacion
economicista del crédito. EIl corazdn de su propuesta radica en relacionar determinadas practicas

economicas con formas particulares de vinculacion personal, lo cual requiere de un activo trabajo
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relacional para establecer sus condiciones, limites y sentidos. Cuando aplicamos este esquema a
nuestro objeto de estudio, el crédito emerge como un dispositivo financiero que establece una
relacion social particular, es decir, implica una modalidad de vinculacién especifica que
denominamos relacion de deuda. En este sentido, la adopcion de una perspectiva relacional
permite romper con los enfoques que mistifican el mundo financiero y brinda herramientas
analiticas para abordar las especificidades de las relaciones establecidas entre acreedores y
deudores. Para ajustar la perspectiva de Zelizer a las particularidades de nuestro objeto, se
utilizaron también otros abordajes criticos del crédito. La exploracién de las raices, dimensiones y
tensiones del poder social del crédito se volvid una tarea fundamental para la construccion de una
perspectiva relacional que permita desplegar las relaciones asimétricas que atraviesan este
fenémeno.

En otras palabras, estos abordajes permiten concebir al crédito en términos de una relacion
de deuda. Extrapolado al ambito de las politicas asistenciales, el crédito, junto a otros dispositivos
financieros, traslada las tensiones propias de las relaciones financieras al &ambito de la politica
asistencial. A través de las politicas sociales de endeudamiento se establece una relacion de deuda
entre el Estado y el destinatario que invierte las l6gicas de acreencia de las politicas sociales
clasicas, exteriorizando los costos y riesgos del Estado hacia los destinatarios de la asistencia
social. En esta modalidad de relacion, el Estado se consolida como acreedor de los destinatarios

que se posicionan como deudores.

3. Abordaje metodologico

La estrategia metodoldgica es de caracter cualitativa y exploratoria, y se basa en distintas técnicas
de investigacién. Con el objeto de analizar la financiarizacion de la politica social a lo largo del
periodo estudiado, utilizamos la “caja de herramientas” que propone el institucionalismo histérico.
Esta perspectiva analitica se focaliza en los procesos de transformacion institucional, atendiendo
tanto a los mecanismos como a las ideas que contribuyen a los cambios institucionales (Fioretos,
Falleti, & Sheingate, 2016; P. A. Hall, 1993; Pierson, 2000). Los aportes tedrico-metodoldgicos
del institucionalismo histérico contribuyen a este objetivo en dos aspectos centrales e
interrelacionados. En primer lugar, las reflexiones en torno al cambio institucional endogeno

brindan herramientas para aproximarse a procesos de largo plazo, lentos, graduales y de

23



acumulacién transformativa como es el caso de las politicas socio-asistenciales en Argentina. En
segundo lugar, esta perspectiva aporta elementos para reconstruir la complejidad de los procesos
de cambio en las configuraciones institucionales, destacando las articulaciones entre distintos
procesos que se entrelazan en determinadas coyunturas histéricas. Asi, la financiarizacién de la
politica asistencial se puede abordar a través del analisis de la imbricacién entre los programas
sociales y el mundo de las finanzas que terminan configurando una nueva forma de intervencion
socio-asistencial del Estado.

Una de las herramientas propuesta por el institucionalismo historico, que resulta pertinente
para esta investigacion, es el process tracing. Este método esta disefiado para indagar sobre las
caracteristicas de, y las relaciones causales entre, los eventos que componen una secuencia. En
nuestro caso, se trata de un process tracing inductivo dado que la formulacién de la secuencia se
deriva de un proceso de observacion empirica (Falleti & Mahoney, 2015; Mahoney, 2012). Al
hacer foco en la evolucion de la politica asistencial en un periodo de medio plazo, el process
tracing permite identificar los distintos eventos importantes que intervienen y se relacionan en la
secuencia estudiada. En este sentido, nos brinda herramientas para abordar las interrelaciones entre
una multiplicidad de eventos y procesos que se encadenan —por caso, la financiarizacion, las
transformaciones en los modelos de gestion de la politica social y los cambios a nivel politico-
econdmico- en la trayectoria del proceso estudiado.

Para efectuar un analisis de las transformaciones de la matriz de politica asistencial de la
Argentina desde 1983 a 2019, construimos una etapizacion original del periodo bajo estudio. La
identificacion de etapas, establecidas en funcién de los vinculos entre la asistencia social y el
mundo de las finanzas, resulta una herramienta efectiva para reconstruir el derrotero de una
trayectoria institucional de casi cuatro décadas. En especial, una reconstruccion analitica de este
tipo posibilita el desarrollo de un enfoque novedoso capaz de dar debida cuenta de una de las
caracteristicas principales del proceso de transformacién, esto es, la creciente financiarizacién de
la politica asistencial. Asimismo, el hecho de hacer foco en las dindmicas propias del ambito
asistencial permite brindarle una autonomia relativa, desacoplando sus cambios de los vaivenes de
los ciclos politicos y los recambios de gobierno.

Para eso, realizamos una revision critica de la bibliografia experta disponible que aborda
los cambios y continuidades en los modelos de politica asistencial. A partir de este corpus,

recolectamos los insumos principales para la reconstruccion de las primeras tres etapas.
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Complementariamente, analizamos las correspondientes leyes, normativas, disefios
programaticos, documentos y publicaciones estatales sobre las politicas abordadas. También, se
analizan los informes, investigaciones y publicaciones de organismos internacionales y otros
actores competentes en la materia.

Asimismo, realizamos entrevistas a distintos actores vinculados al mundo de la asistencia
social y las microfinanzas en Argentina. Entrevistamos a ex funcionarios del Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacion y la Comision Nacional de Microcrédito, referentes de instituciones
de microfinanzas, directivos de la Red Argentina de Instituciones de Microcrédito y otros actores
que tuvieron un rol protagonico en el debate, sancion e implementacion de la ley nacional de
microcrédito. También entrevistamos a funcionarios de la gestibn Cambiemos que estuvieron a
cargo de areas relevantes con el objeto de reconstruir la Gltima etapa del periodo bajo analisis. La
vacancia de investigaciones sobre la teméatica durante esta etapa requirié la realizacion de un
trabajo combinado de analisis de las fuentes documentales primarias con la participacion en
eventos sectoriales y entrevistas a los responsables de las areas y politicas sociales mas
paradigmaticos del periodo.

Finalmente, construimos una matriz de analisis destinada a volver inteligible la relacién de
deuda entre el Estado-acreedor y los destinatarios-deudores establecida por las politicas sociales
de endeudamiento. El tipo de politicas estudiadas —en nuestro caso, el Programa Nacional de
Microcrédito, Créditos ANSES y Mejor Hogar— implico la elaboracion de un instrumento analitico
que combinara elementos de los andlisis clasicos de las politicas publicas con los hallazgos de los
estudios sobre financiarizacion. Para ello, retomamos la propuesta de andlisis de las politicas
publicas como paradigmas de Surel (2008) para identificar los componentes centrales de las
politicas sociales y la combinamos con variables utilizadas en los estudios sobre financiarizacion.
Como resultado, obtuvimos una matriz analitica que permiti6 captar las transformaciones, efectos,

grados y matices de la financiarizacion de las politicas socio-asistenciales.

4. Estructura de la tesis

En el capitulo I, trazamos un panorama global del proceso de imbricacién mutua entre las finanzas
y las politicas socio-asistenciales, caracterizando los distintos paradigmas de bienestar y

desplegando sus vinculos con el mundo de las finanzas a partir de la consolidacion del
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neoliberalismo en la década del setenta. Este derrotero nos muestra la preponderancia que
adquirieron las finanzas en las politicas asistenciales neoliberales, impulsadas por los programas
de microcrédito; y, luego, como fortalecieron su protagonismo con el giro social de las finanzas,
el filantropismo y la consolidacion de la agenda internacional de la inclusion financiera durante el
paradigma de la inversion social. A continuacién, analizamos el nexo entre el bienestar y los
derechos sociales desde un enfoque relacional que entiende a las politicas sociales como el medio
principal que tiene el Estado para cumplir con su deuda social. Esto instituye una relacion de deuda
social en la cual el Estado es deudor de los derechos sociales frente a los cuales el ciudadano es
acreedor, segun lo instituido por los tratados internacionales y los sistemas normativos nacionales.
Finalizamos el capitulo introduciendo la inversion de la relaciéon de deuda social producida por la
incorporacion de logicas y dispositivos financieros a la asistencia social, de forma tal que se
establece una relacion de deuda en la cual el Estado se posiciona como acreedor de los destinatarios
que devienen en deudores.

En el capitulo I1, presentamos el esquema analitico con el cual abordamos el proceso de
financiarizacion de la politica asistencial argentina y desarrollamos el criterio de etapizacion.
Luego, analizamos las primeras dos etapas. En primer lugar, abordamos el periodo transcurrido
entre 1983 y 2002, que denominamos la etapa de “bienes, servicios y subsidios”, en la cual se
producen los primeros vinculos, todavia endebles, entre la asistencia social y el mundo financiero.
Seguimos el derrotero de los programas de microcrédito y estudiamos las primeras experiencias
estatales en la materia, indagando las medidas y politicas mas relevantes. En segundo lugar,
exploramos la etapa que se dio entre 2002 y 2006, que llamamos “bancarizaciéon compulsiva”,
cuya principal caracteristica es la bancarizacion del creciente universo de titulares de programas
sociales tras la crisis del 2001 que tendi6 un nuevo puente entre la politica asistencial y el complejo
financiero-bancario. Asimismo, damos cuenta de las profundas consecuencias de la reformulacion
de la politica asistencial producto de la reclasificacion de los destinatarios del Plan Jefas y Jefes
de Hogar Desocupados en “empleables” y “vulnerables”, lo cual generd un primer movimiento de
dualizacion de la politica socio-asistencial. Para finalizar, reconstruimos la trayectoria del sector
microfinanciero argentino a lo largo de las décadas contenidas en las etapas analizadas.

En el capitulo 111, exploramos la tercera etapa, transcurrida entre 2006 y 2017, que
nombramos de “microcrédito y economia social”. Durante este periodo, el microcrédito se

legitimo, jerarquizo e institucionaliz6 como un componente central de la matriz socio-asistencial
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del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion. Para dar cuenta de este proceso, primero
analizamos las principales caracteristicas del esquema de politicas sociales de la gestion
kirchnerista y, en especial, abordamos en profundidad el giro socio-productivo que abri6 paso a la
inclusion del paradigma del desarrollo local y la economia social como fundamento de la politica
asistencial. Luego, analizamos la construccion del microcrédito como politica pablica y damos
cuenta de las repercusiones de su institucionalizacion como componente del esquema de
intervencion socio-asistencial. Este proceso tuvo consecuencias profundas sobre la matriz de
intervencion de la cartera de Desarrollo Social, lo cual derivd en un segundo movimiento de
dualizacion de la politica socio-asistencial, esta vez, diferenciando a las politicas de asociativismo
y cooperativismo de las politicas de promocion del autoempleo via microcréditos.

En el capitulo 1V, analizamos la Gltima etapa del proceso de financiarizacién, acontecida
entre 2017 y 2019, que denominamos de “inclusion financiera”. En esos afios, los nexos entre las
politicas asistenciales y el mundo de las finanzas se intensifican fuerte y rapidamente producto del
viraje de las politicas publicas hacia la agenda de la inclusion financiera. En primer lugar,
presentamos el marco general de dicho viraje y exploramos las estrategias estatales que proveyeron
el andamiaje conceptual y programatico del giro hacia la inclusién financiera. En segundo lugar,
analizamos el alineamiento de las politicas asistenciales con la agenda de la inclusion financiera,
indagando sobre los limites, alcances e innovaciones de estas transformaciones cuyo objetivo fue
la configuracion de los sectores populares en sujetos financieros. Primero, analizamos la
desarticulacion del esquema socio-productivo del Ministerio de Desarrollo Social, impulsada por
la Secretaria de Economia Social y la CONAMI, en favor de un modelo asociado a los valores de
la “cultura emprendedora” y la agenda de la inclusion financiera. Segundo, damos cuenta de la
proliferacion de agencias socio-asistenciales que utilizan el crédito como herramienta
programatica para atender distintas demandas sociales. Para ello, analizamos los casos del
Programa Nacional de Microcrédito, Créditos ANSES y Mejor Hogar. Finalmente, desplegamos
las implicancias de la intensificacion de los vinculos entre la asistencia social y el mundo de las
finanzas y reflexionamos sobre los alcances del giro hacia la inclusion financiera.

En el capitulo V, analizamos en profundidad a las politicas sociales de endeudamiento y
rastreamos sus repercusiones en las agencias estatales y las relaciones con sus destinatarios. Para
ello, introducimos la perspectiva de Zelizer con el objeto de construir un enfoque relacional del

crédito que sea capaz de desplegar su naturaleza social y captar las consecuencias de las relaciones
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de deuda que establece. Luego, definimos y caracterizamos a las politicas sociales de
endeudamiento, dando cuenta de las repercusiones de la incorporacion de logicas inherentes a los
dispositivos financieros. Para ello, exploramos las implicancias institucionales, morales y
performativas de la adopcion del crédito como herramienta programatica, vinculandolas con los
desplazamientos y efectos que produce en los modelos de gestion de la politica asistencial.
Teniendo en cuenta la constitucion de las politicas sociales de endeudamiento, proponemos una
matriz analitica que permite volver inteligible las implicancias de la inversion de la relacion de
deuda social y captar el impacto de la financiarizacién en las politicas. Luego, aplicamos la matriz
para analizar el Programa Nacional de Microcréditos, Créditos ANSES y Mejor Hogar.

En las conclusiones reconstruimos el proceso de financiarizacion de la politica asistencial
de Argentina, subrayando las principales caracteristicas de su trayectoria gradual pero
transformativa. Asimismo, reflexionamos sobre el lugar que ocupan las politicas sociales de
endeudamiento en los sistemas de bienestar contemporaneos y destacamos las implicancias de su
poder performativo, sefialando los efectos que generan sobre la matriz socio-asistencial y sus
I6gicas de funcionamiento. Finalmente, sefialamos otros nudos problematicos del proceso de
financiarizacion de la politica socio-asistencial que se relacionan, pero también exceden, al

fendmeno abordado en la tesis y presentamos las lineas de investigacion futuras.
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Capitulo 1. ElI Estado de Bienestar en tiempos de

financiarizacion

A lo largo del siglo XX, sucesivamente se decretd la muerte y se proclamo la resurreccion del
Estado de Bienestar. Entre guerras mundiales, revoluciones nacionales y crisis globales, el siglo
pasado vio el surgimiento, consolidacion y transformacion del Estado de Bienestar tal como lo
conocemos. Las marchas y contramarchas de su desarrollo lo constituyeron en un complejo
fendmeno que tuvo su época dorada a mediados del siglo, pero las sucesivas crisis internacionales
y la hegemonia neoliberal lo redujeron a su minima expresion. Luego, la consolidacion de una
economia global de caracter post industrial impulsd, a mediados de la década del noventa,
maultiples intentos por redefinir los principios, metas e instrumentos de la provision de bienestar
con el objeto de adaptarlo al nuevo contexto socio-econémico (Morel et al., 2012). Finalmente, el
estallido de la burbuja financiera en el 2008 puso en crisis los arreglos institucionales vigentes para
la provision de bienestar, incluso en los paises més desarrollados de la OCDE. No s6lo se cuestion6
la capacidad de los mercados financieros para garantizar el bienestar de la poblacion, sino que se
comenzd a revisar el rol que cumplieron las politicas sociales en la generacion de la crisis
financiera (Gerba & Schelkle, 2013).

Desde su surgimiento, el Estado de Bienestar occidental pasé por diferentes etapas en las
cuales se fueron modificando sus principios, metas e instrumentos. La literatura experta identifica
dos paradigmas claros, el keynesiano y el neoliberal, mientras se debate la existencia de un tercer
paradigma denominado de inversién social (Chiapello & Knoll, 2020; Hemerijck, 2012; Jenson,
2012). Estos paradigmas se desarrollaron en diferentes momentos historicos con coyunturas socio-
econdmicas divergentes, de modo tal que los principios, actores y mecanismos intervinientes
variaron. Los arreglos institucionales entre el Estado, el mercado, las familias y la comunidad, que
sostuvieron a los sistemas de bienestar, difirieron seguin las tradiciones politicas, el desarrollo
economico y los sistemas de gobierno nacionales (Esping-Andersen, 1993).

Mas alla de las particularidades de los regimenes de bienestar de cada pais, a mediados de
la década del setenta comenz6 a producirse una tendencia global hacia la financiarizacion cuyo

resultado fue la consolidacion de las finanzas como un componente central del desarrollo de las
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sociedades contemporaneas (Mader et al., 2020). Desde el dltimo cuarto del siglo pasado, el
crecimiento del sistema financiero internacional superd exponencialmente al de las economias
vinculadas a la produccién y el consumo (Sassen, 2006). No s6lo se multiplicé el volumen del
dinero y las transacciones realizadas en las plazas financieras, sino que las finanzas fortalecieron
su capacidad de influir en otras esferas como la produccién, el consumo, el bienestar social y la
cultura en general. En este sentido, su relevancia no se circunscribio a los limites de la economia
corporativa, sino que también se desplegaron en la esfera politica, las practicas cotidianas de los
hogares y los sistemas de bienestar (Knorr Cetina & Preda, 2006).

La caracteristica central de la financiarizacion del bienestar es el proceso de imbricacion
mutua entre los sistemas de proteccion social y el complejo financiero-bancario. La creciente
vinculacion entre ambos forjé un nexo entre el bienestar y las finanzas que se fortalecié con el
tiempo y transformo la fisionomia de los Estados de Bienestar. En términos generales, el proceso
se caracterizo por la preminencia que las instituciones, saberes y servicios financieros adquirieron
en la provision y el acceso a bienes de consumo, servicios esenciales y la inversion en
oportunidades de vida, desplazando a la provisién publica desmercantilizada del centro de la
escena (Lavinas, 2017). Asi, en pocas décadas, los mercados financieros consolidaron su posicion
dentro de los sistemas de proteccidn social y se constituyeron en actores centrales de los arreglos
institucionales que sostienen la provision de bienestar a nivel mundial. Una de las aristas del
proceso de financiarizacion de las politicas sociales, menos atendida por la literatura experta,
consistié en la incorporacién de dispositivos financieros al seno de la politica asistencial.
Comenzando con los primeros programas de microcrédito de la década del ochenta y el posterior
auge de las microfinanzas hasta las politicas actuales de inclusion financiera y las novedosas
herramientas como los bonos de impacto social, las politicas de lucha contra la pobreza fueron
incorporando progresivamente saberes, l6gicas, actores, técnicas de calculo e instrumentos propios
del mundo financiero para gestionar las necesidades y riesgos sociales de las poblaciones en
situacion de vulnerabilidad.

La incorporacion de dispositivos financieros trasladé l6gicas propias del mundo financiero
al ambito de la politica asistencial y coadyuvé al surgimiento de un nuevo tipo de intervencion
social del Estado que difiere de los esquemas clasicos de la proteccién social. En especial, la
adopcion del crédito como herramienta de los programas sociales impulsdé profundas

transformaciones en las logicas de derechos que estructuran la matriz de politicas socio-
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asistenciales vigentes en Argentina. Su incorporacion al seno de la politica asistencial reformulo
los téerminos de la relacion de deuda social sobre la que se fundan los esquemas de politicas
sociales, esto es, una relacion en la que el ciudadano es acreedor de derechos frente a los cuales el
Estado es deudor. Al tratarse de un dispositivo financiero que se sostiene sobre una relacion
asimétrica de poder, el crédito revierte los términos de dicha relacion de deuda social, de modo
que el Estado se posiciona como acreedor y el ciudadano deviene en deudor. Tal giro implica una
inversion de los términos de la relaciéon de derecho y las logicas clasicas de la proteccion social
cuyo resultado es una financiarizacion de los derechos sociales.

Con el objeto de reconstruir las principales tendencias del proceso de imbricacion entre la
asistencia social y las finanzas, en el presente capitulo realizamos un breve racconto histérico de
la financiarizacion de las politicas asistenciales durante las dltimas cinco décadas y analizamos las
repercusiones de la incorporacion de los dispositivos financieros en las logicas de proteccion
social. Para ello, en el primer apartado reconstruimos la evolucion de los nexos entre la asistencia
social y las finanzas en los paradigmas de bienestar que se sucedieron a partir de mediados de la
década del setenta. Damos cuenta del creciente rol que adquirieron las finanzas en las politicas
asistenciales; primero, en el paradigma neoliberal, por el impulso de los programas de microcrédito
y, luego, en el paradigma de la inversion social', bajo la égida de la inclusion financiera. En el
segundo apartado, analizamos las politicas asistenciales desde un enfoque relacional. Abordamos
a estas politicas como el medio principal que tiene el Estado para cumplir con su deuda social, es
decir, de garantizar el cumplimiento de los derechos sociales instituidos por los tratados
internacionales e incluidos en los sistemas normativos nacionales. Finalmente, planteamos los
efectos del fortalecimiento del nexo entre la asistencia social y las finanzas sobre las politicas

asistenciales y las modalidades de relacion entre el Estado y los destinatarios.

! a literatura experta continta debatiendo si estamos frente a un cambio de paradigma o se trata de una agudizacion
del neoliberalismo (Chiapello y Knoll, 2020; Morel et al,, 2014). Independientemente de la posicion tomada frente a
esta dicotomia, los especialistas coinciden en que el paradigma neoliberal enmarcado en el Consenso de Washington,
perdio vigencia y, en la Gltima década, surgieron nuevas tendencias.
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1. Rastreando los vinculos entre la asistencia social y las finanzas

El estallido financiero del 2008 puso en crisis tanto a los sistemas de bienestar como al marco
normativo-analitico de los estudios comparados sobre los Estados de Bienestar (Schelkle, 2012).
Tradicionalmente, los analistas abordaron la relacién entre la politica social y los mercados en
términos de los procesos de mercantilizacion y desmercantilizacion, es decir, en funcién de su
preponderancia en los arreglos institucionales de provision de bienestar. O bien los mercados
avanzaban sobre los dominios de la politica social mediante la privatizacion o los Estados tomaban
un papel activo en la desmercantilizacion del bienestar a través de la transferencia de ingresos con
relativa independencia de la insercion en el mercado laboral. Sin embargo, las fuertes
repercusiones del estallido de la burbuja financiera mostraron que las relaciones entre las politicas
sociales y los mercados superan las formas tradicionalmente reconocidas por la literatura experta
(Schelkle, 2012). De hecho, las finanzas y las politicas sociales se imbrican y utilizan mutuamente
para desplegar sus intervenciones sociales y aumentar su capacidad de operacién (Dowling, 2017).

Si bien se tensiono fuertemente en la ultima década, la relacion entre los sistemas de
proteccidn social y el complejo financiero-bancario no es un atributo exclusivo del siglo XXI. Por
el contrario, se pueden rastrear los vinculos historicos entre ambos y analizar las particularidades
que adquirieron en los distintos paradigmas del bienestar, esto es, el keynesiano, el neoliberal y el
de la inversion social. De hecho, esa es la tarea que nos proponemos realizar, aunque de forma
sintética, en este apartado. A diferencia de los analistas que se enfocaron en el nexo entre los
mercados financieros y las politicas sociales clasicas (salud, vivienda, educacion y pensiones),
nosotros nos abocamos a rastrear el devenir de los vinculos entre las politicas de lucha contra la
pobreza y los dispositivos financieros. Asimismo, reconstruimos la creciente imbricacion entre
ambos a fin de dar cuenta de la progresiva incorporacién de saberes, l6gicas, actores, tecnologias
e instrumentos financieros en el centro de la politica asistencial.

Los diferentes paradigmas de bienestar se consolidaron en el marco de distintas teorias
economicas, se alinearon con diferentes consensos internacionales sobre los modelos de gestion
de politicas publicas e implementaron las agendas internacionales de desarrollo de la época. Cada
uno de ellos conto6 con arreglos institucionales especificos que distribuyeron las responsabilidades
entre los actores implicados en la provision de bienestar, esto es, el Estado, el mercado, las familias

y las comunidades. Cada paradigma implico la participacion de nuevos actores cuya incorporacion
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modificé las logicas de los sistemas de proteccion social. A partir de mediados de la década del
setenta, el complejo financiero-bancario fue ganando rapidamente protagonismo y sus lazos con
la proteccion social fueron fortaleciéndose hasta implosionar a comienzos del siglo XXI.

La evolucion de los vinculos entre las finanzas y la asistencia social es lo que nos interesa
analizar. Para eso, debemos remontarnos al desmantelamiento del Estado de Bienestar keynesiano
y el surgimiento del paradigma neoliberal que, con sus politicas de ajuste y privatizacion, allano
el camino para la incorporacion de los actores y dispositivos financieros a los programas de lucha
contra la pobreza. El microcrédito y, posteriormente, el movimiento global de las microfinanzas,
son un vehiculo apropiado para seguir el derrotero de esta relacion dado el rol que cumplieron en
la generacion de nuevos consensos sobre la asistencia social frente a los fracasos del Consenso de
Washington. Para finales de siglo, se comenzaron a sentar las bases de un nuevo paradigma de
bienestar producto de la alianza entre el sector pablico, el sector privado y los grandes filantropos.
Tras la debacle financiera del 2008, el sector financiero se incorporé activamente al nuevo
paradigma y comenzé a desempefiar un rol clave tanto en el disefio como en el financiamiento de
los nuevos programas antipobreza. Asi, se desplazé el eje hacia la inclusion financiera y la

inversion de impacto como recetas innovadoras de la lucha contra la pobreza.

1.1. El paradigma neoliberal: microcrédito y transferencias condicionadas

Entre la recuperacion de posguerra y la crisis del petréleo, el Estado de Bienestar se expandio y
consolidé. El paradigma imperante se enmarcd en el consenso westfaliano?, siendo el Estado un
actor fundamental en la intermediacion de los conflictos sociales en torno a la redistribucion de
los recursos (Fraser, 2009). La teoria econémica de Keynes proveyo los fundamentos necesarios
para la reconstruccién de la posguerra y para el apuntalamiento del Estado de Bienestar mediante
politicas contra ciclicas de gasto y compromiso con la ciudadania social (Jenson, 2014). El
paradigma tenia como principal objetivo la construccion de sociedades industriales de pleno
empleo basadas en el modelo del hombre proveedor, de modo tal que el acceso al mercado laboral

garantizaba la proteccion social de los trabajadores y sus familias. Los sistemas de bienestar se

2De acuerdo con Fraser, el consenso westfaliano se remonta al establecimiento del moderno Estado-Nacion como
soberano de un territorio en el cual vive su poblacion. El Estado es el encargado de administrar los recursos del
territorio e impartir justicia entre sus ciudadanos. En aquella época, los principales reclamos de justicia se centraban
en las demandas por la redistribucion de los recursos.
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financiaban con estructuras impositivas progresivas y con las contribuciones de los trabajadores
para generar redes de seguridad social amplias que protegieran a los ciudadanos de los riesgos
asociados con la modernidad. La politica social de la época fue pasiva, cortoplacista y orientada a
estabilizar la demanda interna, para lo cual se utiliz6 un amplio rango de transferencias monetarias
tales como seguros de desempleo, asignaciones familiares, pensiones por discapacidad y viudez,
jubilaciones y programas de asistencia social (Hemerijck, 2014)3.

La estanflacion y la crisis del petrdleo marcaron el comienzo de un nuevo escenario socio-
econdmico frente al cual el keynesianismo tuvo limitaciones practicas. La crisis economica dio
lugar a la generacion de un consenso neoliberal en torno a la necesidad de implementar programas
de ajuste fiscal, flexibilizacion de los mercados laborales y financieros, estabilizacion de precios
y achicamiento del Estado. Esta tendencia al ajuste y a la reduccién del Estado implicd una
retraccion del sistema de bienestar que marcé el comienzo de la segunda etapa. El paradigma
neoliberal se enmarcé en el Consenso de Washington y se caracteriz6 por la implementacion de
programas de ajuste estructural que impulsaron el desmantelamiento del Estado westfaliano a
través de la privatizacion y mercantilizacion del bienestar (Weber, 2002).

Para los promotores del neoliberalismo, las politicas sociales no eran un factor central para
el crecimiento econdmico; por el contrario, las comprendian como un obstaculo para el desarrollo.
Por un lado, las consideraban como una gran fuente de gasto pablico que debia recortarse y, por
el otro, entendian que la transferencia de ingresos desincentivaba la busqueda de empleo y
fomentaba una cultura de la dependencia estatal. Sin embargo, las politicas sociales no fueron
desmanteladas, sino reformuladas y orientadas hacia la activacion de los beneficiarios. Alineadas
con el viraje neoliberal hacia el lado de la oferta, las politicas sociales abandonaron su rol como
garantes de pisos de ingresos y apuntaron a brindar incentivos para la reinsercion laboral de los
desempleados (Morel et al., 2014). En este marco, se promovieron programas sociales de caracter
focalizado y asistencial que pretendian contener las fallas temporales del mercado. Sin embargo,
las consecuencias de los programas de ajuste estructural del Fondo Monetario Internacional (FMI)

impulsaron un cambio en las estrategias de lucha contra la pobreza.

3Tras la Gran Depresion y la Segunda Guerra, un gran nimero de paises europeos y de otros continentes, por caso
Argentina (Isuani, 2009), implementaron reformas sociales orientadas a establecer sistemas universales de proteccion
social con servicios publicos de educacion, salud y vivienda (Taylor-Gooby, 2001). La provision de estos servicios se
resolvia, mayoritariamente, por via de la inclusién al mercado de trabajo formal.
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Las agencias de desarrollo, con el Banco Mundial a la cabeza, comprendieron que la
pobreza de los paises en vias de desarrollo no seria temporal, sino que era una problematica de
largo plazo. Por eso, disefiaron estrategias focalizadas en los sectores més afectados por el ajuste
y el desempleo a través de una accién conjunta entre las agencias de desarrollo, los gobiernos y
las ONGs que combino programas de alivio de la pobreza, de empoderamiento femenino y apoyo
a la microempresa (Weber, 2002). Durante la década del ochenta y principios de los noventa, una
de las herramientas predilectas de la asistencia social fue el microcrédito ya que proveia un
mecanismo de financiacion individual para promover las actividades laborales de los pobres del
mundo. Luego, dado los magros resultados de los programas de microcredito y la recuperacion
econdmica de la region latinoamericana, para el cambio de siglo, la asistencia social se volcé hacia
los programas de transferencia condicionada de ingresos (Lavinas, 2014a). En conjunto, los
programas de microcrédito y las transferencias monetarias condicionadas delinearon los vinculos

entre la asistencia social y las finanzas del paradigma neoliberal.

1.1.1. El microcrédito en la agenda global de desarrollo

Las microfinanzas, desde su irrupcion, son un extrafio fendmeno que logré superar multiples
obstaculos y derribar prejuicios para constituirse en una suerte de sentido comudn de los modelos
de desarrollo de finales del siglo pasado y comienzos del nuevo. Contra todo pronéstico, siguieron
una trayectoria exponencial que las llevo a erigirse, primero, en una herramienta central de la lucha
contra la pobreza y, luego, a consolidar un sistema microfinanciero que mueve billonarios flujos
globales de capital. Definitivamente, una de sus particularidades mas destacadas es que implicaron
una inversion de la direccién del flujo de conocimiento y produccidon propia del disefio
internacional de politicas publicas. Surgidas en Bangladesh, viajaron de la periferia de uno de los
paises mas pobres del Sur Global al centro del poder politico y financiero del Norte Global* (Roy,

2010). En esta meteorica trayectoria, el microcrédito pasé de ser una controvertida idea de un

“El origen y la filiacién histérica de las microfinanzas es un tema ampliamente debatido. De acuerdo con Mader
(2015), se pueden identificar dos grandes posturas. Por un lado, se encuentran los relatos sobre-historizados que
remontan las raices de las microfinanzas a experiencias del siglo XVIII. Por el otro, los relatos sub-historizados que
identifican a Yunus como pionero y difusor de las microfinanzas. Mas alla de estas discusiones, las microfinanzas, tal
como lo conocemos hoy, tuvieron su puntapié inicial a mediados de la década del setenta en Bangladesh con las
experiencias pioneras del economista bangladesi Muhammad Yunus y su equipo en comunidades pobres de su pais
natal. Luego, fueron mutando por el accionar de los organismos internacionales, las agencias de desarrollo y los
grandes filantropos, que generaron un mercado microfinanciero global.
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profesor de economia bangladesi a constituirse como una panacea del desarrollo a mediados de la
década del noventa. Los programas de microcredito proliferaron y se convirtieron en una de las
herramientas principales de la lucha contra la pobreza de Estados, organismos internacionales,
agencias de desarrollo y ONGs. Luego, el escaso impacto de los programas y las tensiones entre
los distintos enfoques torcieron el camino del microcrédito hacia la globalizacion de un mercado
microfinanciero capaz de conectar los flujos globales de capital con las actividades locales de los
trabajadores pobres de todo el mundo (Mader, 2015).

La batalla por imponer un modelo de microcrédito para la lucha contra la pobreza fue larga
y con vaivenes. Sus contrincantes se organizaron en dos grandes polos estructurados en torno a la
dicotomia entre un modelo de microcrédito sin fines de lucro para el desarrollo humano y un
modelo comercial orientado a la provision de servicios financieros a los pobres. EI primer polo
estaba integrado por Yunus, el Banco Grameen® y todas las instituciones reunidas en la Camparia
de la Cumbre de Microcrédito® que apoyaban el modelo no comercial. Basado en el pensamiento
de Yunus, este enfoque concebia al crédito como un derecho humano fundamental que debia ser
puesto al servicio del desarrollo de la actividad creadora y el empoderamiento de los
emprendedores. Su objetivo era fomentar el autoempleo como una via de desarrollo personal y,
asi, contribuir a la construccion de un modelo de desarrollo basado en un capitalismo humano y
popular (Yunus, 1998, 2006). Las ONGs fueron el actor principal a cargo de llevar adelante la
actividad microfinanciera’. En el otro polo estaban el Banco Mundial, el Consultantive Group to
Assist the Poor® (CGAP) y un vasto conjunto de entidades financieras e instituciones

°El Banco Grameen, que se traduce al castellano como “banco rural” o “banco de los pobres”, fue fundado por Yunus
en 1976. Fue una de las primeras ONGs de microcrédito.

6LLa Camparia de la Cumbre de Microcrédito es una organizacion sin fines de lucro que tiene por objetivo erradicar el
hambre y la pobreza. Es una red global que reline a voluntarios y profesionales de las microfinanzas, instituciones
educativas, organizaciones no gubernamentales, organismos donantes y otras organizaciones relacionadas con el
sector. La Campafia trabaja para promover las mejores préacticas en la materia, estimular el intercambio de
conocimiento y trabajar hacia la consecucién de los objetivos de la Cumbre. Para mas informacion, ver:

https://www.microcreditsummit.org/ y
https://www.aecid.es/galerias/descargas/noticias/Dossier AECID_Campaxa_Cumbre_Mundial_del_Microcrxdito_2
011.pdf

"El hecho de que el modelo Grameen se presente como sin fines de lucro, no quiere decir que su operatoria crediticia
no sea rentable. El caracter no comercial proviene de la estructura juridica de las instituciones que adhieren a este
modelo, que se constituyen como asociaciones sin fines de lucro. Como tales, las ONG se diferencian de las
instituciones de microfinanzas, estructuradas como sociedades anénimas. El modelo Grameen ha suscitado criticas,
sospechas y denuncias por los niveles de las tasas y la escaza correlacion de su actividad con la efectiva reduccion de
la pobreza. Para un resumen de estas criticas, ver (Bateman, 2010).
8EI CGAP es un consorcio global que, actualmente, retine a mas de 30 organizaciones lideres del campo de la inclusion
financiera. Es, simultdneamente, un think-tank global y un consorcio de donantes que tiene su sede en el &mbito del
Banco Mundial. Para mas informacidn sobre su vision y mision, ver: https://www.cgap.org/about
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microfinancieras que conformaron la industria global de las microfinanzas. A diferencia del
modelo Grameen, este ultimo enfoque era abiertamente comercial y proponia eliminar la pobreza
de forma rentable a traves de la provision de servicios financieros a los sectores més pobres del
mundo. En este modelo, las instituciones de microfinanzas se aliaban con los bancos comerciales,
las grandes corporaciones y los mercados financieros para aumentar el alcance y la profundidad
del flujo de capitales a través de la provision de servicios financieros a los grupos poblacionales
maés pobres (bottom of the pyramid).

El derrotero del microcredito en las agendas de lucha contra la pobreza estuvo signado por
las controversias entre los dos modelos en pugna, la confrontacion entre los lideres de las
instituciones exponentes y su capacidad de generar apoyos institucionales. Su ascenso, auge y
posterior declive estuvo ligado a los cambios en las formas de comprender las microfinanzas, su
eficacia para combatir la pobreza y las crecientes criticas que fue cosechando a lo largo de los
afios. Para comprender su éxito inicial, es necesario situarlo en el marco de las crisis de las
reformas neoliberales de finales de los ochenta y principios de los noventa que dieron inicio al
resquebrajamiento del Consenso de Washington. En este contexto, el microcrédito mostro su
potencial para ser establecido como una herramienta de lucha contra la pobreza y su popularidad
lo llevé a consolidarse como un instrumento clave de la agenda de desarrollo del milenio que luego
fue declinando frente al surgimiento de nuevas herramientas y modelos de gestién de la politica
asistencial. En otras palabras, el microcrédito atravesd tres momentos, caracterizados por el

ascenso, auge y declive de este instrumento financiero.

a) Ascenso: de Bangladesh a Washington DC

En menos de una década, el microcrédito pas6 de ser una incipiente idea pregonada por Yunus a
perfilarse como una herramienta para la lucha contra la pobreza mundial. En 1983, Grameen fue
reconocido como un banco independiente por la legislacion bangladesi, convirtiéndose en la
primera institucion bancaria en desarrollar, implementar y exportar un modelo de negocios basado
en la metodologia de operacion del microcrédito orientada a sectores de muy bajos ingresos, lo
que le vali6 ser conocido como “el banco de los pobres” y, por extension, llevdo a Yunus a
consagrarse como el “banquero de los pobres” (Bornstein, 1997). Basado en la experiencia
acumulada y la comunicacion exitosa de sus resultados, la institucion recibié cuantiosas

donaciones y apoyos que le permitieron desarrollar un programa de microcredito que se expandio
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rapidamente. ElI Banco Grameen consolido la metodologia microcrediticia y la convirtié en un
producto de exportacion que fue replicado a lo largo y ancho del mundo por un amplio espectro
de instituciones. Actualmente, el banco cuenta con sucursales, que ellos llaman “réplicas”, en mas
de cien paises, entre los cuales se encuentra Argentina®.

A nivel internacional, el antecedente mas relevante de la utilizacion del microcrédito como
estrategia de gestion de la crisis neoliberal se dio en el marco del “programa maestro”, impulsado
por el Banco Mundial a mediados de la década del ochenta. Frente a la persistencia del
desequilibrio macroeconémico, la caida del empleo y el aumento de la pobreza en los paises que
adoptaron los programas de ajuste estructural del FMI, el Banco Mundial desarrollé un enfoque
de lucha contra la pobreza focalizado en los grupos particularmente afectados por las recetas de
austeridad fiscal. En esa linea, cre6 los Fondos Sociales de Emergencia (FSE) destinados a
conformar redes de seguridad social para los sectores mas empobrecidos de determinados paises
de Africa, América Latina y el Caribe (Elyachar, 2002). Los FSE fueron disefiados para funcionar
como un mecanismo rapido de desembolso de dinero para financiar proyectos de pequefia escala
propuestos y ejecutados por una variedad de organizaciones, fundamentalmente instituciones
privadas y ONGs.

Compuesto por fondos aportados por el Banco Mundial y otras agencias multilaterales, los
FSE buscaron mitigar los costos sociales del ajuste estructural apoyando programas focalizados
en distintas areas como la infraestructura social (reparacion de escuelas, construccion de drenajes
y sistemas de agua, entre otros), en infraestructura econdémica (mejoramiento de rutas,
reforestacion, sistemas de riego, etc.) y asistencia social (educacién, salud, nutricién). Ademas, un
pequefio porcentaje de los fondos se destinaba a financiar a cooperativas de crédito e instituciones
de microcrédito. En este esquema inicial, el microcrédito era un componente menor de la estrategia
general ya que se consideraba una medida provisoria que resultaba adecuada para el contexto
socioecondémico (Jorgensen, Grosh, & Schacter, 1992). Sin embargo, la creciente relevancia de los
programas anti pobreza impulsé la apropiacion del microcrédito como una herramienta de la

asistencia social. El entonces presidente del Banco Mundial, James Wolfensohn®®, ilustraba el

Fuente: https://www.grameenarg.org.ar/sobre-grameen-argentina.html (consultado el 12 de mayo de 2020). En el
tercer capitulo retomaremos la historia de la fundacion de Grameen en Argentina.

19James David Wolfensohn es un abogado y economista, nacido en Australia, que se desempefié como presidente del
Banco Mundial entre 1995 y 2005. El economista concibié su mandato como una continuidad del legado de
McNamara, presidente de la misma entidad desde 1968 a 1981.
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nuevo paradigma haciendo referencia a graficos que evidenciaban el incremento de microcréditos
para trabajadores pobres del tercer mundo en detrimento de los préstamos para grandes proyectos
de desarrollo (Elyachar, 2002). Asimismo, para mediados de la década del noventa, al menos 18
paises latinoamericanos habian adoptado alguna version de los FSE que incluian una modalidad
de apoyo al autoempleo (Weber, 2002). Sin dudas, Bolivia es un caso paradigmatico por la
temprana adopcion de los FSE y por el posterior desarrollo de un vasto sector microfinanciero que
se mantiene vigente, regulado y activo hasta hoy en dia (Salazar Rojas, 2013).

Las experiencias del Banco Mundial con la constitucion de los FSE fueron un paso central
en la adopcion del microcrédito como herramienta de la politica asistencial. El viraje del paradigma
de la modernizacién hacia uno centrado en el alivio de la pobreza, impulsado por las agencias de
desarrollo y el Banco Mundial, reposicion6 a la economia informal de los paises en vias de
desarrollo como una pieza clave del mejoramiento de las condiciones de vida y del
empoderamiento de los pobres. Asi, la economia informal dejé de ser considerada como un
obstaculo para el desarrollo moderno, sino que, por el contrario, paso a cumplir un rol fundamental
en la erradicacion de la pobreza. En este contexto, los programas de microcrédito surgieron,
inicialmente, como una medida provisional para paliar los efectos del ajuste, pero, luego, se
consolidaron como uno de los modelos de lucha contra la pobreza. La idea misma del microcrédito
da cuenta de los cambios en la politica asistencial en cuanto supone una modificacion del sujeto
destinatario de la politica asistencial que pasar de ser sujeto de derechos sociales a constituirse en
un cliente con responsabilidades individuales y familiares (Rankin, 2001).

b) Auge: la globalizacion de las microfinanzas

La agenda de desarrollo del milenio ensambld una diversidad de actores, practicas e ideas; entre
ellos, incorporé a las microfinanzas. Estas no solo no fueron el Gnico componente de la nueva
agenda, sino que tampoco el principal: los programas de empoderamiento de las mujeres, el
desarrollo de infraestructura y la inversion en salud y educacion fueron areas de mayor inversion.
No obstante, con el tiempo, las microfinanzas se convirtieron en un componente importante y se
constituyeron en un eje transversal a todos los topicos de la lucha contra la pobreza, ganando asi
una inusitada relevancia pablica (Roy, 2010). EI microcrédito resultaba un instrumento clave para
enfrentar la doble crisis de la época: la de la pobreza y la del capitalismo global (Weber, 2002).

Asimismo, la agenda del milenio fue resultado del accionar de una multiplicidad de actores, dentro
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de los cuales se destacaron las agencias de desarrollo, los organismos internacionales, los Estados
nacionales y las ONGs. A nivel supranacional, provey6 un marco normativo explicito de politicas
publicas para el desarrollo y definié estrategias y programas para el alivio de la pobreza. Este
marco se expandio en un proceso de armonizacion de politicas publicas, mediante el cual las
politicas locales se alinearon con los disefios producidos en los centros globales (Deacon, 1999).

Para mediados de la década del noventa, la popularidad del microcrédito se encontraba
creciendo rapidamente. Por un lado, el modelo Grameen se replicaba en numerosos paises con el
auspicio del Grameen Trust!! y, al mismo tiempo, Yunus llevaba adelante una fuerte campaiia de
lobby en Washington para conseguir apoyos politicos e imponer su modelo de microfinanzas. Por
otro lado, el Banco Mundial de Wolfensohn habia incorporado la actividad microcrediticia dentro
de las actividades financiables por los FSE en los paises en los que desarrollaba su flamante
estrategia de reduccion de la pobrezal?. A través de sus expertos, el Banco Mundial se incorpor6
como un actor central del emergente movimiento mundial de las microfinanzas. En esos afos,
sucedieron dos hechos que marcaron la prominencia internacional del microcrédito: la
conformacién del Consultative Group to Assist the Poor (CGAP) y la realizacién de la 1° Cumbre
Internacional de Microcrédito.

Primero, el CGAP, creado en 1995, rapidamente se convirtié en un actor fundamental de
las microfinanzas. Si bien, inicialmente, Yunus formé parte de la junta directiva del CGAP, el
consorcio rapidamente se despegd del modelo Grameen y adoptd un enfoque comercial. EI CGAP
no so6lo logro constituirse como uno de los grandes financiadores de la actividad microfinanciera,
sino que, sobre todo, se consolidé como el principal productor y promotor del paradigma comercial
actualmente imperante. A pesar de la popularidad y el reconocimiento del modelo Grameen, el
CGAP se posicion6 como lider del movimiento global de las microfinanzas. Ademas, se convirtio

en un centro de produccién de conocimiento, normas y buenas practicas que formatearon la

YEI Grameen Trust es un fideicomiso, creado en 1989, cuyo objetivo es la financiacion de réplicas de Grameen en
maultiples paises del mundo. Este instrumento permitié una rapida y fuerte expansion del modelo microfinanciero de
Yunus. Para obtener un panorama de la evolucion del Banco Grameen, ver Borestein, 1997.
12E|] Banco Mundial desempefié un papel muy activo en la configuracion del modelo de desarrollo cristalizado en la
agenda de desarrollo del milenio. El presidente del banco durante ese periodo, Wolfensohn, promovia piblicamente
un modelo distinto al asociado a los programas de ajuste estructural del Consenso de Washington. Si bien la agenda
de desarrollo del milenio fue un vasto campo de actores, practicas y discursos, el Banco Mundial de Wolfensohn
reivindicaba el modelo desarrollado, entre finales de la década del sesenta y la del setenta, por quien entonces presidia
la institucion, MacNamara. El paradigma de Wolfensohn retomaba aspectos cruciales de aquella experiencia pasada,
tales como el énfasis en el crecimiento con distribucidn, la centralidad de la lucha contra la pobreza y la cobertura de
necesidades basicas (Elyachar, 2002).
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evolucion de la industria a nivel global en las ultimas dos décadas. El famoso “libro rosa” del
CGAP se transform6 en un manual de técnicas y buenas practicas del nuevo modelo de
microfinanzas, pieza esencial para cualquier institucion que quisiera practicar la actividad
microfinanciera. Los actores reunidos en este consorcio fueron quienes impulsaron la “revolucion
de las microfinanzas” que, al comienzo del nuevo milenio, dio un impulso definitivo a la
conformacion de la industria global de las microfinanzas (Bateman, 2010).

Segundo, la realizacion de la 1° Cumbre Internacional de Microcrédito en 1997 ilustra el
auge del microcrédito que, para ese entonces, alcanzé una fuerte popularidad a nivel global. El
evento, impulsado por Yunus y su entorno, reunié a los principales lideres de las instituciones
microfinancieras, agencias de desarrollo, organismos internacionales y agentes estatales para
debatir en torno a las estrategias necesarias para consolidar al microcrédito como una herramienta
esencial para cumplir con los objetivos de desarrollo del milenio establecidos por la ONU. La
cumbre conto con el apoyo y participacion de una gran cantidad de personalidades del mundo del
espectaculo, los deportes y la masica, empresarios célebres y reconocidos politicos. De hecho, la
entonces primera dama estadounidense, Hillary Clinton, estuvo a cargo del discurso central de la
Cumbre, en el cual manifesto que:

El microcrédito es una idea macro. Es una idea grande, una idea con un vasto potencial. Los
proyectos de microcrédito pueden tener un efecto domind, no solo sacando individuos de la pobreza
y llevando a las madres que viven de la asistencia social [welfare mothers] al trabajo, sino en la
creacion de trabajos, en la promocion de negocios y en la construccion de capital en areas
deprimidas [...] jDebemos darnos cuenta que nuestro destino esta fuertemente ligado al destino de
los mas pobres del planeta!*®

El evento tenia dos objetivos fundamentales. En primer lugar, instalar definitivamente al
microcrédito como una herramienta central de la lucha contra la pobreza y, en consonancia,
garantizar el apoyo financiero internacional necesario para expandir el sector. En segundo lugar,
los organizadores de la cumbre buscaron conseguir apoyo para el modelo Grameen. Los defensores
del enfoque no comercial necesitaban apoyo para contrarrestar la hegemonia del modelo sostenido
por CGAP. En términos generales, ambos objetivos fueron cumplidos. Por un lado, la ONU
designo el 2005 como el afio internacional del microcrédito y establecié que, para ese entonces, el

microcrédito deberia haber alcanzado a cien millones de las familias méas pobres del mundo, es

13 Discurso de Hillary Clinton en la Cumbre de Microcrédito, Washington DC, 3 de febrero de 1997, reproducido en
Bateman, 2010: 3 (traduccion propia).
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decir, aquellas que viven con menos de un dolar al dia. Por el otro, la Cumbre resulté una instancia
Optima para contrarrestar, al menos temporalmente, los obstaculos puestos tanto por algunos
funcionarios politicos y expertos de agencias de desarrollo que desconfiaban del potencial de las
microfinanzas, como por los promotores del modelo comercial. Si bien el CGAP y otras
instituciones afines al modelo comercial de microfinanzas estuvieron presentes en el evento, la
Cumbre logro fortalecer la importancia de Yunus y del modelo Grameen que venia en declive.
Para comienzos de los 2000, las microfinanzas pasaron por un vertiginoso proceso de
globalizacidn que las consolidd como un circuito mundial de inversion y flujo de capitales. El giro
definitivo que liberd el potencial de la nueva ola de microfinanzas se relaciono con el significativo
cambio en la composicion de los fondos que financiaban la actividad. A diferencia de la década
del ochenta y principios del noventa, en la cual las agencias de desarrollo como el Banco Mundial
y la USAID (United States Agency for International Development) u otras organizaciones
financiadoras como CGAP o ACCION Internacional eran predominantes, en el cambio de milenio,
nuevos y cuantiosos flujos de dinero emanaron de dos nuevas fuentes (Bateman, 2010). Por un
lado, los nuevos filantropos multimillonarios'* y otros empresarios con riquezas mas moderadas,
destinaron millonarios recursos al apoyo de aquella iniciativa que todos parecian considerar como
la solucion a la pobreza en el mundo. Asimismo, las instituciones de microfinanzas, apoyadas en
las nuevas tecnologias de comunicacion, como es el caso de Kiva®®, lograron captar donaciones de
personas de todo el mundo que quisieran colaborar con los programas de microcrédito. Por el otro,
se produjo un drastico aumento de la inversién comercial en la actividad ya que las microfinanzas
se consolidaron como una actividad rentable para fondos de inversién privados que, a su vez,

contribuia a la universalizacion de los servicios financieros (Bateman, 2010).

c) Declive: el desencanto con la promesa de las microfinanzas
Para comienzos del nuevo milenio, el paradigma del microcrédito se encontraba fuertemente
cuestionado desde mudltiples angulos. Sus detractores, e incluso funcionarios de organismos

internacionales que financiaban el sector, lo criticaban por distintos motivos: por su ineficacia, su

14_os casos mas resonantes son el de la Fundacion de Bill y Melinda Gates, creadores Microsoft; Pierre Omidyar,
fundador de eBay y Michelle Dell, fundador de la empresa de computadoras Dell.
BKiva es una ONG internacional que, a través de su plataforma web, conecta a personas que quieren prestar dinero
con otras que necesitan fondos para desarrollar sus emprendimientos. La organizacion recurre al crowdfunding para
conseguir el capital que luego, a través de las tecnologias digitales, desembolsa a emprendedores del mundo.
Recuperado de: https://www.kiva.org/about
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caracter mercantilizado, por la imposicion de una gobernanza neoliberal y su repercusion negativa
sobre los lazos sociales locales. A su vez, la consolidacion del mercado global de las microfinanzas
acentud su cardcter financiarizado, alejandose de la concepcion original que impulsé la
globalizacién del microcrédito. La nueva ola de microfinanzas trascendié el minimalismo
microcrediticio y ofrecié una amplia gama de servicios financieros a los que componian “la base
de la piramide”. También, la conformacion de una industria global de las microfinanzas desplazé
a la lucha contra la pobreza como su objetivo central y la reemplazo por la oferta de servicios y
productos financieros accesibles para los pobres del mundo (Mader, 2015).

Los criticos sefialaban que el “minimalismo” del enfoque, centrado Uinicamente en la
provision de microcréditos, era insuficiente para abordar una cuestion multidimensional como la
pobreza (Jiménez Castillo, 2015). Asimismo, numerosos investigadores desarrollaron
evaluaciones empiricas sobre los resultados de los programas de microcrédito de distintas
instituciones, sefialando su limitado impacto en la reduccion de la pobreza o, incluso, mostrando
su rol en la reproduccion de la pobreza (Bateman, 2010; Karim, 2011). Ademas, criticaron la
creciente mercantilizacion del microcrédito y la consolidacion de una industrial global altamente
rentable a través de las microfinanzas que posibilitaba la financiacion de los excluidos de los
mercados financieros y laborales formales (Mader, 2015; Soederberg, 2012, 2014). Asimismo,
otros investigadores sefialaron el rol de las microfinanzas en la imposicion de una gobernanza
neoliberal, impulsada por las reformas estructurales de finales del siglo pasado y destacaron el rol
que las microfinanzas cumplieron en la aplicacion de programas de ajuste estructural (Roy, 2010;
Weber, 2002). En esa misma linea, autores inspirados en una perspectiva foucaultiana, destacaron
que los programas de microcrédito fueron un dispositivo de gubernamentalidad cuyo objetivo
consistié en la imposicion de una subjetividad neoliberal, un espiritu emprendedor, a través de
técnicas de disciplinamiento (Brigg, 2001; Gonzalez L6pez, 2018). Finalmente, las investigaciones
empiricas sobre la implementacion de programas de microcrédito a escala local, alzaron fuertes
voces de denuncia sobre la contracara de las virtudes del microcrédito pregonadas por el relato
fuertemente optimista del mainstream y dieron cuenta de las consecuencias del despliegue de las
redes de microcrédito en las comunidades locales, mostrando el lado oscuro de las microfinanzas
(Ghosh, 2012; Rahman, 1999; Rankin, 2001; Young, 2010).

Asimismo, a partir del nuevo siglo, los programas de transferencia condicionada de

ingresos (PTCI) comenzaron una carrera ascendente que los consolid6é como la nueva herramienta
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predilecta de los programas anti pobreza. La novedosa estrategia de lucha contra la pobreza formé
parte de los cambios en la proteccion social impulsados por el paradigma neoliberal. Para
comienzo del siglo XXI, los Estados, tanto del Sur global como del Norte rico, clamaban la
imposibilidad de sostener o desarrollar sistemas de bienestar universalistas. Los PTCI ofrecian una
modalidad focalizada en la titularidad individual y el cumplimiento de condicionalidades que
permitié combatir la pobreza extrema con un costo fiscal sustantivamente menor que el requerido
para la provision de bienestar universal y desmercantilizado (Lavinas, 2014a). La region
latinoamericana fue la primera en desarrollar programas de transferencias condicionadas con las
tempranas experiencias de Chile y, luego, con las de México y Brasil. Para comienzos del siglo
XXI, los PTCI se consolidaron como un rasgo distintivo de los gobiernos de la region producto de
una confluencia de factores politicos, econémicos e institucionales. La ola de gobiernos
progresistas que implementaron politicas de desarrollo con inclusion social, el boom de las
materias primas que brindé una mayor disposicion de fondos fiscales y el respaldo institucional de
las agencias de desarrollo generalizaron la utilizacion de PTCI (Lavinas, 2014a)*°.

Si bien es cierto que el principal motivo que impulso la adopcion de las transferencias
condicionadas fue su capacidad de reducir la pobreza de forma rapida, barata y masiva; también
es cierto que tuvieron un rol fundamental en el apuntalamiento de los modelos de desarrollo que
se implementaron en la region latinoamericana a comienzos del siglo XXI. Rapidamente, las
transferencias monetarias demostraron ser una eficiente herramienta para inyectar dinero en los
sectores populares, estimular la demanda agregada y potenciar la transicion hacia sociedades de
consumo masivo. La consolidacién de un flujo relativamente estable de ingresos via transferencias
monetarias se conjugd con cambios en las dinamicas de los complejos financiero-bancarios, dando
como resultado el ingreso masivo de los sectores populares latinoamericanos a los mercados de
crédito. En particular, los PTCI respaldaron los préstamos personales que los titulares de los
programas tomaron para financiar el consumo de bienes y servicios, generando una
financiarizacion del consumo popular (Wilkis, 2014). A su vez, en paises que sufrieron un

desmantelamiento 0 empeoramiento de sus servicios publicos, las transferencias monetarias

18Seglin datos de la CEPAL, en el 2011, 18 paises latinoamericanos contaban con algdn tipo de programa de
transferencia condicionada de ingresos. Los programas alcanzaban a mas de 25 millones de familias, esto es 113
millones de personas. De esta forma, los PTCI cubrian al 19% de la poblacién de América Latina y el Caribe con un
costo del 0,4 del PBI regional (Salas, 2018).
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respaldaron el acceso a créditos destinados a financiar el acceso a la educacion, la salud y la
vivienda (Gonzalez Lépez, 2018; Lavinas, 2017).
—

Con el auge de los programas de microcrédito de la década del ochenta y principio de los
noventa, la asistencia social tendié los primeros puentes sélidos con las finanzas en cuanto las
agencias de desarrollo, los Estados, las ONGs y los mercados financieros generaron una red de
flujo global de capital que respaldd el desembolso masivo de microcréditos. Luego, el movimiento
conjunto de las criticas al microcrédito, la consolidacion de una industria microfinanciera global
y el surgimiento de los PTCI, puso fin a la primacia de los programas de microcrédito en las
estrategias internacionales de alivio de la pobreza. La preeminencia de los PTCI en los repertorios
de la politica social latinoamericana modifico los vinculos entre la asistencia social y el mundo
financiero debido a la financiarizacién de la politica social que tuvo dos caracteristicas destacadas.

Por un lado, el gasto estatal en los PTCI fue en detrimento de la inversion en la provision
de servicios publicos, es decir, implicd una retraccion de los sistemas de provision de bienestar.
Frente al deterioro o el achicamiento del Estado de Bienestar, los hogares debieron recurrir a los
mercados crediticios para poder costar el acceso a servicios publicos basicos. Asi, los mercados
de capitales consolidaron su rol como proveedores de bienestar, ya sea a través de los seguros
como de los préstamos. Por el otro, las transferencias monetarias respaldaron el ingreso de los
sectores populares a los mercados financieros que se encontraban en expansion, especialmente por
el crecimiento exponencial de los préstamos personales. En términos generales, el resultado de la
nueva modalidad de relacién entre la politica asistencial y los mercados financieros que se dio en
el escenario latinoamericano de la primera década del siglo XXI, fue un crecimiento econémico

impulsado por el consumo popular en el marco de un descenso de la pobreza (Lavinas, 2014a).

1.2. El paradigma de la inversion social: entre el Estado, el mercado y la filantropia.

Las repercusiones socio-economicas de los programas de ajuste estructural, las resistencias
politicas a las medidas neoliberales y las crisis de sobreendeudamiento de los paises
subdesarrollados pusieron en tensién el paradigma neoliberal (Lavinas, 2014a). Para finales del
siglo XX, comenzaron a surgir propuestas para reformular el rol del Estado y convertirlo en un

actor clave del nuevo modelo econdémico basado en la industria del conocimiento. En particular,
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un conjunto heterogéneo de politicos y expertos criticaron la concepcion neoliberal negativa de las
politicas sociales y sentaron las bases de una nueva propuesta de intervencion social basada en el
potencial productivo de las politicas sociales. Las ideas emergentes no tuvieron una fuente tedrica
ni un referente intelectual Unico, sino que surgieron en distintos paises bajo diferentes nombres
como “desarrollismo social”, “Estado facilitador”, “liberalismo inclusivo” o “la perspectiva de la
inversion social”. Dentro de sus promotores, se destacaron los intelectuales y policy-makers social
democratas como Gosta Esping-Andersen y Frank Vandenbroucke, asi como el referente
intelectual de la tercera via britanica, Anthony Giddens (Morel et al., 2012).

Independientemente del nombre que se le otorgue, el nuevo paradigma supuso un quiebre
con el Consenso de Washington y establecié los lineamientos de un nuevo consenso en torno a las
politicas sociales. Si bien mantiene cierta continuidad histérica con el objetivo neoliberal de
globalizar la racionalidad del mercado y activar sujetos mercantiles (Mitchell & Sparke, 2016), el
nuevo paradigma se sostiene en una novedosa convergencia entre los intereses de los Estados, la
filantropia global, el tercer sector y los mercados financieros (Berndt & Wirth, 2018). El paradigma
de la inversion social se dio en el marco de tres transformaciones de los Estados capitalistas
contemporaneos, esto es, la agudizacion de la financiarizacion, las transformaciones impulsadas
por el nuevo modelo de gestidn publica y las reformas de los sistemas de bienestar (Chiapello &
Knoll, 2020). Estos cambios histdricos permitieron la conformacion de una alianza publico-
privada-filantropica que integro a las finanzas sociales, los filantropos y las microfinanzas en una
estrategia comun de inversion de impacto social para la lucha contra la pobreza.

En cuanto a los factores vinculados a la emergencia de este paradigma, en primer lugar, el
proceso de financiarizacion alcanzé a las politicas publicas y trasladd concepciones del mundo,
principios, métodos de analisis y técnicas de célculo propias de las finanzas al &mbito de las
politicas sociales (Chiapello, 2015). Los promotores del nuevo paradigma, muchos de ellos con
conocimientos y experiencia en finanzas, impulsaron la adopcion de racionalidades, valores,
lenguajes e instrumentos financieros para estimular la incorporacion de actores financieros a la
gestion de la politica social. Asi, los mercados financieros se constituyeron en factores
fundamentales de los sistemas de bienestar y adquirieron fuerte protagonismo en la gestion de los
servicios y las politicas sociales. En este sentido, la expansién del proceso de financiarizacion
hacia nuevas areas del Estado abrid las puertas de la proteccion social a los inversores de forma

tal que el nexo entre la asistencia social y las finanzas se intensificd. La financiarizacion no se
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reduce a la imposicion de una légica de asignacion de recursos de tipo financiera, sino que consiste
también en la incorporacion de medidas que afectan fuertemente los ambitos en los que se aplican.
En el caso de los sistemas de bienestar, implica la privatizacion de las ganancias de la provision
de bienestar a la vez que se socializan los riesgos y los costos (Dowling, 2017). El nuevo paradigma
de inversion social, surgido en el intersticio del Estado, los mercados financieros y el tercer sector,
implic6 un paso mas en el proceso de financiarizacion.

En segundo lugar, los cambios en los modelos de gestion publica impulsados por las
reformas neoliberales (usualmente denominadas new public management) allanaron el camino
para la instauracion del nuevo paradigma. Las areas estatales que sobrevivieron las politicas de
ajuste y privatizacion fueron sometidas a fuertes reestructuraciones que cambiaron los conceptos
de la gestion publica, establecieron nuevos marcos legales e incorporaron actores novedosos a la
gestion, tales como los consultores y las organizaciones intermediarias. En ese marco, las finanzas
proveyeron nuevas herramientas de gobernanza que resultaron fructiferas luego de las reformas
del sector publico (Chiapello & Knoll, 2020). El nuevo paradigma, sostenido en la inversion de
impacto social, brind6 los instrumentos necesarios para que los sistemas de bienestar fueran,
simultdneamente, un negocio rentable para los privados y un sistema eficiente para el Estado
(Berndt & Wirth, 2018).

Por ultimo, el paradigma de la inversion social rearticul6 dos de las principales tendencias
de las reformas de los sistemas de bienestar acontecidas en las Gltimas décadas, esto es, el modelo
de politicas sociales basado en la eleccion racional del individuo y la nocion de inversion social.
Primero, las finanzas contribuyeron a incrementar la orientacion hacia la eleccion individual de
los sistemas de bienestar en cuanto permitieron desplazar los sistemas de seguridad obligatorios
en favor del incentivo de estrategias individuales de eleccién de proveedores de seguros y otros
servicios sociales (Langley, 2008). La proliferacion de proveedores de seguros y servicios sociales
fomento la competencia, aumento6 la oferta de servicios e impulsé el ingreso a la actividad de
actores financieros que vieron una posibilidad de lucro. Asimismo, los nuevos mecanismos de
provision de bienestar resultaron consistentes con la concepcion de las politicas sociales como
medios de inversion de los individuos en su propio capital humano (Chiapello & Knoll, 2020).
Segundo, las nuevas herramientas financieras permitieron continuar la tendencia marcada por la
teoria del capital humano que promociond la inversion en educacién y salud como elementos

fundamentales para el desarrollo. El paradigma de la inversion social retomo la orientacion hacia
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la inversion y la aplicé para generar modelos de negocio rentables basados en la provision de
bienestar. Asi, se buscd generar un marco para la generacion de inversiones con retornos
financieros e impacto social (Berndt & Wirth, 2018).

El paradigma de la inversion social no s6lo logré conjugar las principales tendencias de las
reformas del bienestar promovidas a la luz de la financiarizacion y las reestructuraciones de la
gestion pablica. Ademas, forjo una alianza entre los Estados, los mercados financieros y el tercer
sector que permitié combinar tres componentes que habilitaron el desplazamiento del paradigma
neoliberal hacia uno nuevo, esto es, la filantropia millennial, las finanzas sociales y la agenda de
la inclusion financiera. La nueva orientacion se alejo tanto de la vision pasiva de las politicas
sociales keynesianas como de la concepcién negativa del neoliberalismo. Por el contrario, las
consider6 como un elemento fundamental de la modernizacion de los sistemas de bienestar,
apuntandolas a preparar a la poblacion para prevenir y mitigar los riesgos y costos asociados a las
condiciones de inestabilidad econdmica (Morel et al., 2012). Para el nuevo paradigma, el Estado
debia aplicar politicas sociales activas e invertir en areas claves del desarrollo para impulsar la
productividad de las personas e incentivarlas a trazar estrategias individuales de cobertura frente a
los riesgos sociales a través de mecanismos de mercado. Los servicios financieros, como los
seguros, los créditos y las inversiones, son componentes fundamentales de una proteccion social

de este tipo.

a) La filantropia millennial

El filantropismo del siglo XXI logré consolidarse como uno de los actores clave de la nueva
arquitectura global del desarrollo que surgio6 luego del quiebre del Consenso de Washington. Este
post consenso involucra un conjunto heterogéneo de nuevos actores que intervienen en las politicas
globales de desarrollo y lucha contra la pobreza: celebridades, grandes empresarios,
emprendedores sociales, especialistas en pobreza y organizaciones filantrépicas (Blowfield &
Dolan, 2014). En esta arquitectura global del desarrollo, las fundaciones filantropicas, las ONGs
internacionales y las campafas globales de justicia lideran una modalidad de lucha contra la
pobreza que excede las fronteras de los estados nacionales (Roy, 2010). Dentro de los multiples
actores involucrados, las fundaciones de los filantropos y emprendedores sociales resultan
particularmente relevantes para nuestra investigacion dado que contribuyeron notoriamente a

fortalecer los vinculos entre la asistencia social y las finanzas. Los proyectos de lucha contra la
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pobreza que financian se sustentan en ldgicas mercantiles, replican modelos de negocios y
difunden saberes e instrumentos financieros como herramientas de los programas orientados a los
pobres del mundo.

El filantropismo millennial se nutre de las fallas de las recetas del Consenso de Washington
y se presenta como una alternativa rentable capaz de brindar nuevas soluciones de mercado para
las fallas de los sistemas de bienestar de gobiernos con restricciones fiscales. Su objetivo central
consiste en proveer asistencia a los mas pobres del mundo a la vez que los exhorta a
responsabilizarse individualmente y desarrollar sus capacidades emprendedoras para convertirse
en ciudadanos globales (Mitchell & Sparke, 2016). En su version millennial, supera la vision
caritativa de la filantropia del siglo XXy se propone como una oportunidad de negocios altamente
rentable cuyos retornos provienen de inversiones orientadas al mejoramiento del bienestar de las
poblaciones méas vulnerables. En este esquema, los grandes filantropos y emprendedores sociales
desempefian un importante rol en cuanto promueven los criterios de racionalidad financiera,
modelos de toma de decisiones, indicadores de costo-beneficio y complejos instrumentos
financieros que guian sus actividades empresariales para aplicarlos a la inversion estratégica en
areas del bienestar (McGoey, 2014). La implementacién de proyectos de intervencion social de
escala global a través de las fundaciones de empresarios como Bill y Melinda Gates, Michael Dell
y Pierre Omidyar, sent6 las bases de un modelo de asistencia social que permea las fronteras del
Estado. Los grandes filantropos consolidaron su rol como impulsores de nuevas modalidades de
programas sociales que combinan objetivos asistenciales con Idgicas financieras e instrumentos
tecnoldgicos para generar un retorno financiero y un impacto social. EI modelo de intervencién
apunta a compensar las fallas de mercado mediante la financiacién de proyectos de corto plazo,
espacialmente selectivos y focalizados, que ONGs aplican en distintas partes del mundo'’.
Asimismo, impulsaron la incorporacion de nuevos actores del sector privado, particularmente del
financiero, al campo del desarrollo y la provision de bienestar al mostrar que esta Gltima puede ser
un negocio rentable. Los actores financieros proveen el financiamiento necesario para la
implementacion de los programas, tanto a las ONGs como a los Estados que los implementan
(Blowfield & Dolan, 2014).

La Fundacion Bill y Melinda Gates es la mayor organizacion filantrépica que invierte fuertemente en programas
globales vinculados a la salud, la educacion y las microfinanzas (McGoey, 2014; Mitchell y Sparke, 2018).
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b) Las finanzas sociales

Luego de haber sido fuertemente cuestionado por su rol en la crisis del 2008, el sistema financiero
pasé por un proceso de reformulacién mediante el cual los grandes actores del sector buscaron
absorber las criticas y redisefiar el papel que cumplirian en la provision de bienestar'®. El resultado
fue un “giro social” que establecié un espectro amplio de practicas, instrumentos y modelos
financieros que se estructuraron en torno a la proposicion del valor mixto (blended value
proposition) que declard el final de la oposicion entre las ganancias privadas y el bienestar social
(Chiapello & Knoll, 2020). Las “finanzas sociales” proponen un modelo en el cual los mercados
financieros pueden servir a un propdésito social sin perder su objetivo econdémico, es decir, pueden
generar retornos financieros y tener un impacto social: do well by doing (Bishop & Green, 2008).
Su propdsito principal es organizar y gestionar la provision de los servicios de bienestar de forma
tal que suponga un modelo exitoso para el Estado y un negocio rentable para la filantropia y los
inversores. La inversion social de impacto fue una de las principales vias para implementar el giro
social de las finanzas, lo cual sirvi6 como un vehiculo para la financiacion de proyectos de
desarrollo y lucha contra la pobreza global con el doble requisito de rentabilidad e impacto
(Dowling, 2017).

Las finanzas sociales se constituyen como una herramienta de la politica social en el
intersticio entre el Estado, los mercados financieros y la filantropia. La multiplicidad de
instrumentos, la versatilidad de los modelos de financiacién y la variedad de tipos de capital
movilizados genera un marco maleable que permite a los actores interesados legitimar el
instrumento segln sus propios intereses. Ya sea que los actores involucrados prioricen la
rentabilidad financiera y se inclinen por la inversion de impacto o privilegien el impacto social y
recurran a los capitales de riesgo, las finanzas sociales brindan un amplio paraguas capaz de
contener una multiplicidad de intereses, por caso, de los mercados financieros, las ONGs y los
Estados (Chiapello & Knoll, 2020). Estructuradas sobre la proposicion del valor mixto, las

finanzas sociales proveen herramientas y canales de inversidn que buscan romper con la oposicién

8 os sistemas de bienestar de los paises centrales pudieron dar una respuesta relativamente eficiente a la crisis
financiera que estalld6 en Estados Unidos en 2008. A través de estructuras impositivas progresivas y seguros de
desempleo, las politicas sociales evitaron la redicion de la Gran Depresion (Gerba y Schelkle, 2013). A pesar de su
rol en la contencidn de la crisis, las politicas sociales fueron fuertemente cuestionadas por el rol que cumplieron en la
generacion de la crisis. En particular, los analistas sefialaron su papel en la promocion del endeudamiento de los
hogares para cumplir metas de bienestar y las burbujas financieras que esto cred. De hecho, sefialan que el estallido
de la crisis se vinculd con la explosién de la burbuja generada por los créditos subprime en Estados Unidos (Mertens,
2017; Schelkle, 2012).
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entre la rentabilidad financiera y el bienestar social. Asi, los sistemas de provision de bienestar y
los programas de lucha contra la pobreza se consolidaron como un area estratégica de inversion.

Los cambios en los principios, metas e instrumentos de las politicas y el protagonismo de
la filantropia y los mecanismos de inversion social dieron forma a una nueva linea de intervencion
social que reconfiguro las relaciones entre lo publico y lo privado. La mezcla entre la asistencia
social y los instrumentos financieros gener6 modalidades novedosas basadas en una alianza
publico-privada-filantropica para la lucha contra la pobreza, por ejemplo, los Bonos de Impacto
Social. Estos representan una nueva forma de implementar la politica social y canalizar el gasto
publico que se estructura sobre la l6gica del pago por resultados, es decir, son simultdneamente un
producto financiero y una herramienta de la politica social (Berndt & Wirth, 2018). Los bonos se
componen de un capital provisto por financiadores sociales o filantropos interesados en financiar
a ONGs que desarrollan alguna actividad vinculada a las politicas sociales con aval del Estado.
Los financiadores van desembolsando el capital en funcion de los resultados obtenidos por las
ONGs v, si el proyecto finaliza con éxito, el Estado paga a los inversores el capital inicial con
intereses®®.

Los promotores de esta metodologia lo presentan como un mecanismo eficaz que permite
generar un ahorro fiscal y proveer mejores servicios sociales a la poblacién ya que se basan en una
detallada evaluacion y medicion de resultados sustentada por complejas métricas y estadisticas
(Rangan & Chase, 2015). Sus criticos sefialan el rol que desempefian en la financiarizacién de la
politica social ya que son capaces de reunir a un conjunto de individuos no financiables (por
ejemplo, personas en situacion de calle, adolescentes en conflicto con la ley o nifios en situacion
de riesgo) y constituirlas en un grupo de necesitados que puede manejarse de forma racional y
rentable. Asi, a través de complejas métricas, estadisticas y vehiculos de inversion, los problemas
sociales se transforman en flujos de capital que circulan entre los mercados financieros, las ONGs
y los Estados (Berndt & Wirth, 2018; Chiapello & Knoll, 2020).

%La primera experiencia de aplicacion de un bono de impacto social se dio en el Reino Unido en 2010, ejecutado a
fines de financiar un programa de reduccion de la reincidencia de los reclusos del penal de Peterborough (Downling,
2017). En el caso de Argentina, la implementacion de los bonos de impacto social es una cuestion sumamente
novedosa. La primera y Unica experiencia que registramos se lanzo a finales del 2018. Se llama “Proyecta futuro” y
apunta a mejorar la terminalidad educativa y la empleabilidad de jévenes en situacion de vulnerabilidad que residen
en la Ciudad de Buenos Aires. El bono fue emitido por el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires con el financiamiento
del Banco Ciudad, el Banco Galicia, el BID FOMIN, IRSA y Organizacion Roman. El asesoramiento corri a cuenta
del estudio de abogacia Beccar Varela, Acrux Partners, Social Finance UK y Fundacion Alimentaris (recuperado el
11/01/21 de: WWW.LANACION.COM.AR/ECONOMIA/UN-BONO-DE-INVERSION-QUE-RINDE-SI-HAY -
MAS-EDUCACION-Y-TRABAJO-NID2201511
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c) La agenda de la inclusion financiera

Para la primera década del nuevo milenio, las limitaciones del enfoque minimalista de las
microfinanzas sentaron las bases de un diagndéstico generalizado entre los actores involucrados en
la agenda global de la lucha contra la pobreza, esto es, que con el microcrédito solo no era
suficiente. Bajo esta premisa, las microfinanzas dieron paso a una nueva agenda que las contiene,
pero, a su vez, las excede: la inclusion financiera. EI modelo busca constituir, a través de una
variedad de productos financieros, a los sectores mas empobrecidos en sujetos fiscales,
consumidores financieros e innovadores en practicas economicas (Schwittay, 2011). Para eso, se
busca reducir la brecha en el acceso de los sectores populares a los sistemas financieros mediante
la promocion de créditos, seguros, ahorros, cuentas y tarjetas bancarias, entre otros productos
disefiados para los excluidos de los mercados financieros (Cull, Ehrbeck, & Holle, 2014). Este
enfoque se sustenta, segin Chibba (2009), sobre cuatro pilares. EI primero consiste en el sector
privado que, tanto en su componente financiero-bancario como en el no financiero, adoptaron la
inclusion financiera dentro de sus estrategias de expansion y modelos de negocios (Gabor &
Brooks, 2017). El segundo pilar estd compuesto por la educacion financiera que se constituye
como un factor necesario para acompafar el creciente ingreso al sistema financiero de sectores que
no estan necesariamente familiarizados con el uso de los productos y servicios (Hastings, Madrian,
& Skimmyhorn, 2013). El tercero son las microfinanzas que se incorporaron como un elemento
mas de la amplia gama de estrategias financieras orientadas al desarrollo ya que facilitan el acceso
a servicios financieros de las poblaciones méas excluidas (Ghosh, 2012). El Gltimo pilar es el apoyo
del sector publico que debe asegurar los marcos legislativos y regulatorios apropiados y promover
estrategias, politicas y programas de inclusion financiera (Chibba, 2009).

El nuevo paradigma fue rdpidamente reconocido, adoptado y promovido por los principales
hacedores de politicas globales y nacionales. En la cumbre de Pittsburg de 2009, el G20 adopto la
tematica de la inclusion financiera como uno de sus ejes principales y, para mediados del 2013,
mas de cincuenta cuerpos regulatorios y de disefio de politicas habian manifestado publicamente
su compromiso de desarrollar estrategias de inclusion financiera en sus propios paises (Cull et al.,
2014). El Banco Mundial, paladin del modelo comercial de las microfinanzas en la década del
noventa, abrazé la agenda de la inclusién financiera y adaptdé su estructura para promoverla e

implementarla, por ejemplo, creando grupos de investigacion sobre la tematica, elaborando el
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primer reporte global de inclusion financiera y desarrollando una unidad focalizada en la
recoleccion y analisis de datos sobre acceso a servicios financieros, tanto de hogares como de
empresas. EI modelo también recibid, rapidamente, el apoyo de los financiadores internacionales,
los filantropos multimillonarios y de fundaciones de bancos y empresas que apoyaron y
promovieron programas de inclusion financiera alrededor del mundo. Asi comenzo a afianzarse el
nexo entre la inclusion financiera, la lucha contra la pobreza y los objetivos del milenio (Chibba,
2009). Asimismo, la inclusion financiera repercutid en la nueva agenda global de desarrollo y
lucha contra la pobreza. Si las microfinanzas formaron parte del post consenso de Washington
sobre la pobreza (Roy, 2010), la inclusion financiera se establecié como el nuevo punto de
consenso para las agendas de desarrollo y las estrategias de erradicacion de la pobreza expresado
por la Agenda de Desarrollo Sostenible?.

El emergente ensamblaje de la inclusién financiera no supone la eliminacién del
microcredito del repertorio de instrumentos de los programas asistenciales. Por el contrario,
mantiene a las microfinanzas como un componente central y agrega una serie de componentes que
la consolidan como una nueva forma de lucha contra la pobreza. De acuerdo con Mader (2017), se
pueden identificar cuatro innovaciones introducidas por el giro hacia la inclusion financiera.
Primero, el cambio de orientacidn trajo consigo la introduccidon de nuevas ideas rectoras que
maridaron las logicas financieras con teorias contemporaneas sobre justicia social, permeando asi
el lenguaje de las estrategias de desarrollo y de los organismos internacionales. La Agenda de
Desarrollo Sostenible, con su promocion del crecimiento inclusivo (Beck, Demirglic-Kunt, &
Levine, 2007), es un claro exponente del entrelazamiento de las finanzas con las agendas de los
organismos internacionales. Segundo, involucra la utilizacion de un conjunto novedoso de
practicas y la incorporacion de nuevos actores al mercado financiero orientado a los pobres. A
diferencia de las microfinanzas, la inclusion financiera vuelve borrosas las fronteras entre los tipos
de proveedores en cuanto continda involucrando a las instituciones microfinancieras, ONGs y
cooperativas, a la vez que agrega nuevos actores como los prestamistas diarios, grandes bancos

comerciales y compafiias de fintech. En tercer lugar, moviliza una teoria del cambio que difiere

20_a Agenda para el Desarrollo Sostenible, junto al crecimiento sostenible e inclusivo, incorpora el incremento y la
mejora en el acceso a los servicios financieros en al menos cinco de los diecisiete Objetivos de Desarrollo Sostenible
del 2030. En este programa, la inclusién financiera no esta focalizada exclusivamente en los grupos mas pobres, sino
que tiene un alcance considerablemente mayor.
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del minimalismo microcrediticio ya que no se centra en la potencia del microcrédito, sino que
promueve nuevos mecanismos para generar una vinculacion beneficiosa entre los pobres y las
finanzas. Finalmente, implica un cambio cualitativo en la relacion cotidiana con las finanzas que
requiere de un proceso temporal de aprendizaje y dominio de las técnicas. Dado que la gestion de
servicios financieros supone un manejo temporal de los recursos, las personas deben desarrollar
comportamientos mas responsables y calculadores que en el caso del microcrédito. La aparicion
de una plétora de programas de educacion financiera da cuenta de la necesidad de dominio técnico
que conlleva la utilizacién de servicios financieros y la gestion del riesgo a ellos asociado.

Maés alla del fervor exitista de sus defensores y las criticas demoledoras de sus detractores
(Bateman & Chang, 2012), la consolidacion de una agenda internacional de la inclusion financiera
es mas que una pirueta retorica; implica cambios reales en los modelos de lucha contra la pobreza
y el acceso al mundo de las finanzas. De hecho, requiere de un complejo entramado global de
actores (agencias de desarrollo, organismos multilaterales Estados, Universidades y Centros de
Investigacion, empresas, ONGs, etc.), sistemas regulatorios (estrategias nacionales de inclusion
financiera, politicas publicas, reformas), técnicas (mdultiples dineros, dispositivos digitales,
tecnologias crediticias) y racionalidades (marcos de calculabilidad y légicas de inclusion) que
componen un intrincado ensamblaje socio-técnico (Schwittay, 2011). Los tres billones de personas
que carecen de acceso a servicios financieros hacen que la inclusion financiera se constituya,
simultdneamente, como una meta de desarrollo y una oportunidad de negocios, inaugurando un

nuevo estadio en la relacion entre las politicas asistenciales y las finanzas.

*k*k

Si bien este nuevo paradigma se vuelve claramente distinguible luego de la crisis financiera de
2008, sus comienzos se remontan a las fallas del consenso de Washington y los programas de
ajuste estructural que sembraron las condiciones para el descontento global y el empobrecimiento
nacional. Surgido en el contexto de la transformacion de los mercados financieros y los sistemas
de bienestar, el paradigma de la inversion social es un resultado de la imbricaciéon mutua entre
ambos. Basandose en la necesidad de redireccionar el gasto publico hacia la financiacion de
politicas sociales “productivas”, el nuevo consenso en torno a las politicas publicas promueve una
triple alianza entre el sector publico, el sector privado y la filantropia global. La matriz de

intervencion social se funda sobre las bases de la filantropia millennial, el giro social de las

54



finanzas y la agenda de la inclusién financiera e incorpora una multiplicidad de dispositivos
financieros que le permite cumplir con la doble meta de rentabilidad financiera e impacto social.
Esta triada permitio la incorporacion de nuevas tendencias del capitalismo contemporéneo al seno
de los sistemas de bienestar y tendié nuevos puentes entre la asistencia social y las finanzas.

A nivel internacional, los bonos de impacto social son una de las principales herramientas
del nuevo paradigma que resulta innovadora por los nuevos arreglos que supone entre el Estado,
los mercados financieros y el tercer sector. Desde nuestro punto de vista, su emergencia y actual
expansion son un claro ejemplo de la imbricacidn entre las finanzas y las politicas sociales, ya que
involucran actores financieros e imponen légicas, criterios y metas financieras a la gestion de la
asistencia social. En este sentido, son una nueva modalidad de financiarizacion de la politica socio-
asistencial, en la cual se entremezcla un complejo aparato de politicos, filantropos, corporaciones,
inversores, emprendedores y ONGs. Sin embargo, el caso emergente de los bonos ilustra s6lo una
parte de este proceso de imbricacion.

La interrelacion entre el Estado, los mercados financieros, la filantropia y el tercer sector
no se limita a la creacion de nuevos vehiculos de inversion, sino que incluye también el
establecimiento de la inclusion financiera como una meta central del nuevo paradigma. La
adopcion de dispositivos financieros novedosos tiene por objetivo aumentar la inclusion de los
sectores populares al complejo financiero-bancario. En el caso de Argentina, los bonos de impacto
social son una experiencia sumamente novedosa Yy la intensificacion del nexo entre la asistencia
social y las finanzas paso, primero, por la puesta en marcha de un programa masivo de microcrédito
estatal y, después, por la implementacion de la agenda de la inclusion financiera en el ambito de

las politicas socio-asistenciales.

2. El nexo entre el bienestar y los derechos sociales: las relaciones de

deuda social

Las discusiones entorno a las transformaciones en los paradigmas de bienestar se insertan en el
campo mas amplio constituido por los debates tedricos y estudios empiricos sobre la provision de
bienestar en las sociedades modernas. El socidlogo danés Gosta Esping-Andersen introdujo, a
finales de la década del ochenta, la nocion de regimenes de bienestar con su estudio pionero sobre
las formas de produccidn y distribucion del bienestar entre el Estado, el mercado y las familias. La
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perspectiva de Esping-Andersen suscitd amplios debates tedricos y multiples investigaciones
empiricas desde los cuales fue criticada?!. Mas alla de sus acuerdos y discrepancias, la tradicion
de estudios sobre regimenes de bienestar resulta fundamental para problematizar el complejo
proceso de produccidn y distribucion de bienestar. EI cimulo de conocimiento generado por estos
estudios demuestra que este proceso involucra una multiplicidad de actores (Estado, mercado,
comunidad, familias y, en particular, las mujeres), una amplia variedad de satisfactores (ingresos,
jubilaciones, salud, seguros, transferencias monetarias, etc.) que moldean los sistemas
institucionales y las distintas formas de provision de bienestar en las sociedades contemporéneas
(méas o menos publicas, mercantilizadas, comunitarizadas o familiarizadas). En este sentido, la
provision de bienestar supone la construccion de complejos arreglos institucionales que combinan
las obligaciones del Estado con el accionar de actores extra estatales, las necesidades de la
poblacion y los derechos de los ciudadanos.

Entonces, ¢qué se entiende por bienestar y como se garantiza? Este interrogante es
respondido de diversas maneras por la literatura especializada. El bienestar se asocia con la
disponibilidad de determinado nivel de ingresos, la satisfaccion de necesidades basicas, la
capacidad de manejar ciertos riesgos y/o la libertad para alcanzar aquello que socialmente se
considera valioso. Asi, las respuestas oscilan entre la concepcion del bienestar como un estado a
alcanzar o como la capacidad de manejar riesgos (Martinez Franzoni, 2008a). Independientemente
de las particularidades de las distintas perspectivas, este interrogante visibiliza un aspecto
fundamental que refiere a la relacion entre necesidades, derechos y obligaciones que subyace en
el debate sobre los fundamentos de los derechos humanos (Arango Rivadeneira, 2009).

En esta linea, proponemos una concepcion de la provision de bienestar como la forma en
que el Estado, en relacion con otros actores como el mercado, las familias y la comunidad, busca
satisfacer las necesidades y gestionar los riesgos sociales para garantizar los derechos de sus

ciudadanos. Esto es, brindar, directa y/o indirectamente, los medios para la satisfaccion de las

21 Dentro de estas discusiones, cabe destacar las criticas realizadas desde tres enfoques diferentes (Benza et al., 2019).
Por una parte, aquellas realizadas por el equipo de investigadores catalanes liderado por Adelantado que suman un
nuevo componente a la triada del bienestar, los tejidos sociales comunitarios, y sefialan la importancia de las politicas
sociales en la gestion de la desigualdad (Adelantado, Noguera, Ramblay, & Saez, 1998). Por la otra, las agudas criticas
de autoras feministas que destacan la estrecha relacién entre los regimenes de bienestar y los regimenes de cuidado,
resaltando el rol central que ocupan las mujeres en ambos (Esquivel, 2011). Finalmente, la tipologia tradicional de
regimenes de bienestar fue cuestionada desde América Latina por su caracter eurocéntrico. Con el objetivo de explorar
las caracteristicas especificas de los regimenes latinoamericanos, distintos autores se abocaron a la tarea de realizar
estudios comparativos para paises de la region (Martinez Franzoni, 2007).
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necesidades sociales que permitan una vida digna libre de dafios causados por los potenciales
riesgos sociales. El Estado tiene la obligacion de dar respuesta a las necesidades y riesgos sociales
de la poblacion cuya satisfaccion constituye sus derechos ciudadanos. La responsabilidad estatal
emana de los tratados internacionales, las constituciones nacionales y los marcos normativos
vigentes segun cada pais. Al respecto, cabe aclarar dos cuestiones suscitadas por una definicion de
esta indole.

En primer lugar, la perspectiva de los estudios sobre regimenes muestra que la provision
de bienestar no es tarea exclusiva del Estado; por el contrario, es provista a traves de un régimen
que supone arreglos institucionales entre el Estado, el mercado, las familias y la comunidad. No
obstante, como advierte Martinez Franzoni (2008), el Estado adquiere un rol central en esta tarea
ya que la politica publica moldea las definiciones de los riesgos sociales, a la vez que estructura el
mercado laboral y el consumo. Los sistemas de proteccion social y las politicas sociales son una
de las principales lineas de accion estatal en la materia. Asimismo, el Estado es el principal
responsable y encargado de proveer bienestar ya sea directamente, por ejemplo, a través de la
provision desmercantilizada de bienes y servicios publicos; o indirectamente, regulando la
actividad de las otras esferas involucradas.

En segundo lugar, la dicotomia en torno a la cual se suele plantear el debate requiere ser
abandonada para poder avanzar en nuevas formas de encarar el problema. Las tensiones entre el
bienestar como un estado a alcanzar y el bienestar como la capacidad de gestionar riesgos son
artificiales. El bienestar no puede reducirse a lo uno o a lo otro, sino que es una combinacién de
ambos. La provision del bienestar implica garantizar los medios para la satisfaccion de las
necesidades sociales y la cobertura frente a las incertidumbres de la vida. El Estado debe disponer
de los mecanismos necesarios para su implementacion, ya que es su obligacién establecer
provisiones para el ejercicio efectivo de los derechos de sus ciudadanos. Asumir la relacion entre
necesidades, riesgos sociales, derechos y obligaciones, permite sustentar la provision de bienestar
en una perspectiva de derechos que engloba tanto la cobertura colectiva frente a riesgos como la

satisfaccion de necesidades sociales?.

22]_a nocién de necesidad social tiene distintas definiciones y propuestas metodolégicas para su investigacion. La
reposicion de esos debates excede las posibilidades y objetivos de esta tesis. No obstante, cabe destacar que el concepto
tiene un alto grado de materialidad, es decir, es al mismo tiempo sustantivo y procedimental. Permite discutir el “por
qué” y el “como” del bienestar (Krmpotic, 1999).
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2.1. Las politicas sociales desde una perspectiva de derecho

Las politicas sociales resultan particularmente relevantes para reflexionar sobre las implicancias
de la incorporacion de una perspectiva de derechos a la provision de bienestar. Estas se vinculan
con las formas historicas mediante las cuales los Estados protegieron legalmente la satisfaccion de
necesidades y cumplimiento de los derechos sociales reconocidos por las constituciones nacionales
y los tratados internacionales. No obstante, la relacion entre los derechos humanos y las politicas
publicas no estd exenta de tensiones ya que los avances efectuados en la materia no son
suficientemente solidos ni coherentes, tanto a nivel del derecho internacional como en el ambito
del derecho constitucional nacional. EI marco provisto por los instrumentos del derecho
internacional contribuye a la identificacion y reconocimiento de los derechos humanos, pero no
brinda definiciones que involucren el contenido de las politicas publicas. En este sentido, solo
proveen una pauta sobre la orientacion general que deben seguir y delinean un marco conceptual
para su formulacion e implementacion (Abramovich, 2004).

El enfoque de derechos en politicas publicas brinda un marco conceptual que contribuye a
la tarea de analizar y profundizar en los complejos vinculos entre bienestar, politicas sociales y
derechos. Esta perspectiva realiza aportes concretos para la elaboracion de estrategias y politicas
de desarrollo que respeten los derechos humanos de los ciudadanos. Las acciones que promueve
no se limitan al cumplimiento de mandatos morales o politicos, sino que son la via seleccionada
para realizar los derechos humanos y dar cumplimiento a las obligaciones estatales emanadas de
la adhesion a los tratados internacionales y su inclusion en las constituciones nacionales
(Abramovich & Pautassi, 2006). Este enfoque establece un nexo entre la perspectiva de analisis
de las politicas publicas y el andamiaje de los derechos humanos, brindando un marco conceptual
que permite fundar normativamente el proceso de desarrollo humano en principios y tratados
internacionales. De este modo, se supera la tradicion historica que comprendié a los derechos
humanos como un medio para imponer limites a los abusos de poder del Estado. Por el contrario,
el enfoque de derechos provee un programa para orientar las politicas estatales que no s6lo impone
restricciones, sino que establece medidas positivas para la concrecion de los derechos humanos,
tanto civiles y politicos como econdmicos, sociales y culturales (Pautassi & Royo, 2012)

Dicho enfoque promueve una vision de la politica social que difiere en materia de los

objetivos normativos, las lineas de accion y los instrumentos utilizados, de otros paradigmas
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ampliamente difundidos en Argentina tales como la vision regeneradora y la vision derivada. La
vision regeneradora sostiene que el objetivo de la politica social debe ser restablecer los lazos
sociales quebrados por las crisis. Si bien coinciden en su finalidad, los defensores de este modelo
discrepan sobre los bienes que deben proveerse (trabajo o ingresos) y los vinculos que deben
promoverse (solidaridad o competencia). Por su parte, la vision derivada otorga a la politica social
un lugar subordinado a la politica econdmica, de modo que su principal objetivo debe ser la
creacion de oportunidades para que los sectores mas desfavorecidos puedan aprovechar el derrame
producido por el crecimiento econémico. El enfoque de derechos considera que la politica social
debe garantizar un piso minimo de ingresos y condiciones de vida dignas para que los individuos
puedan desarrollar sus propias estrategias de vida (Bonvecchi & Smulovitz, 2008). Al enfocarse
en la concrecion de derechos, este enfoque permite superar la dicotomia entre riesgos y
necesidades ya que enfatiza la obligatoriedad del Estado de garantizar los derechos humanos de
los ciudadanos.

Dentro de sus principales aportes, cabe destacar dos que contribuyeron a la consolidacion
de un marco conceptual explicito para orientar las intervenciones sociales del Estado (Abramovich
& Pautassi, 2006). Primero, la incorporacion de la perspectiva de derechos motoriz6 un cambio en
las I6gicas de elaboracion de la politica socio-asistencial. Asi, se pasé de un modelo de asistencia
para la satisfaccion de necesidades sociales basicas de grupos focalizados a un modelo de
reconocimiento y cumplimiento de los derechos humanos de los grupos vulnerables. Segundo, el
enfoque contribuyé a la definicion positiva de las obligaciones estatales en materia de
garantizacién y realizacion de los derechos humanos. En este sentido, reforzo la ldgica juridica
que los tratados internacionales trasladaron al &mbito de la politica asistencial dado que postula a
la politica social como un mecanismo clave para cumplir con dichas obligaciones estatales. Ahora
bien, el discurso de la ampliacion de los derechos no se circunscribe al campo de los expertos de
las politicas sociales, sino que atraviesa las disputas politicas y es invocado publicamente por una
multiplicidad de actores: politicos, funcionarios publicos, celebridades, organizaciones de la
sociedad civil, agencias de desarrollo y organismos internacionales. De este modo, distintas
problematicas sociales, anteriormente enmarcadas en otros cddigos, comenzaron a enunciarse
publicamente con la retdrica de los derechos. Este movimiento fue particularmente visible en el
ambito de la politica social debido a que el nuevo paradigma impulsé una resignificacion y

actualizacion politica de viejos problemas sociales en clave de derechos (Smulovitz, 2008).
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Si bien la consolidacion del enfoque de derechos en las estrategias de desarrollo, llamado
por los organismos internacionales “right-based approach to development” (Nyamu-Musembi &
Cornwall, 2004), tuvo un papel importante en la introduccion de este enfoque en las politicas
sociales, no es el Unico factor interviniente. De hecho, se pueden identificar eventos anteriores que
desempefiaron un rol clave en la incorporacion de una retdrica de los derechos en este &mbito, por
ejemplo, la ratificacion de tratados y pactos internacionales sobre derechos humanos. En
Argentina, la institucionalizacion de la retorica de los derechos fue impulsada por la incorporacion
y jerarquizacion de los instrumentos internacionales de derechos humanos mediante la reforma
constitucional de 199423, Asimismo, las incapacidades, debilidades y resistencias de los poderes
legislativos y ejecutivos para atender reclamos sociales insatisfechos motorizaron demandas por
el incumplimiento de un amplio espectro de derechos (Arcidiacono & Gamallo, 2017). En el pais,
el “discurso de los derechos” fue también adquiriendo protagonismo publico, para finales de la
década del noventa, por un doble movimiento. Por un lado, una creciente variedad de peticiones
ciudadanas y de impugnaciones sociales comenzaron a ser enunciadas por distintos grupos que
manifestaron sus demandas en clave de derechos. Acudiendo a esta retorica, los reclamos
abordaron las necesidades como derechos exigibles cuya realizacion es una obligacion del Estado.
Por el otro, la progresiva relevancia obtenida por el enfoque de los derechos en el disefio y
evaluacion de las politicas sociales impulsé una ola de cambios en el paradigma de intervencion
social del Estado nacional que terminé de consolidarse en la primera década del siglo XXI. Su
incorporacion estrechd los vinculos entre el marco internacional de derechos humanos, las politicas
sociales y los mecanismos de provision de bienestar (Arcididcono y Gamallo, 2017).

Las politicas sociales son, justamente, el mecanismo de determinacion, concrecion y
operativizacion de los derechos, a la vez que establecen la medida en que el Estado dara
cumplimiento a las obligaciones emanadas de la adhesion a los tratados internacionales y las

normativas vigentes. No so6lo se vinculan al contenido de los derechos, sino que también se

2La Constitucion Nacional de Argentina consagra, a lo largo de su articulado, una amplia variedad de los derechos
humanos reconocidos por los tratados internacionales. Asimismo, reconoce jerarquia constitucional a una variedad de
instrumentos internacionales, tales como: la Declaracion Universal de Derechos Humanos, la Declaracion Americana
de Derechos y Deberes del Hombre, la Convencion Americana sobre Derechos, el Protocolo Adicional en materia de
derechos econdémicos, sociales y culturales de San Salvador, el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales
y Culturales, la Convencion sobre los Derechos del Nifio, la Convencidn sobre la Eliminacion de todas las Formas de
Discriminacion contra la Mujer, y la Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad (Ministerio
Fiscal Publico de la Nacion, 2018: 9). Disponible en: https://www.mpf.gob.ar/dgdh/wp-
content/blogs.dir/66/files/2017/04/DGDH-cuadernillo-6-Los-DESC.pdf
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relacionan con las formas de provision y acceso a los bienes y servicios (Cena, 2014). Los
instrumentos internacionales trasladan logicas juridicas al ambito de las politicas sociales,
constituyendo un tipo de relacion especifica entre el Estado y los ciudadanos que se basa en la
acreencia de derechos. Particularmente, el Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales es uno de los principales instrumentos juridicos ya que provee un marco

general de derechos que moldea el desarrollo de las politicas sociales contemporaneas.

2.1.1. Alcances, limites e implicancias del Pacto Internacional de Derechos

Econdémicos, Sociales y Culturales

Disefiado por la ONU y entrado en vigencia en 1976, el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC)?* es el texto basico que regula de manera exhaustiva
estos derechos, cuya adhesion permite exigir a los poderes publicos el cumplimiento cabal de los
derechos consignados. El Pacto contempla que los Estados parte deben adoptar progresivamente,
y en el marco de sus posibilidades, medidas para lograr la plena efectividad de los derechos por él
reconocidos (art.2, inciso 1°). El carécter progresivo y paulatino implica que no pueden ser
exigidos de manera inmediata ni son justiciables, lo cual es indicado por los analistas como una
debilidad ya que circunscribe su aplicacion a las coyunturas nacionales y ata su alcance a los
limites de los recursos de cada pais (Villan Duran, 2009)%. La tension entre la invocacion a los
derechos y su carécter no justiciable produce un anclaje retdrico en torno al lenguaje de derechos
sin gque esto se traduzca, necesariamente, en un avance efectivo en materia de cumplimiento de las
obligaciones que los derechos traen aparejados (Pautassi, 2014).

No obstante, los Estados que adhieren al Pacto tienen la responsabilidad de acatar una serie

de obligaciones positivas y negativas vinculadas a la garantizacion y concrecién de los derechos

24En términos generales, los DESC se refieren a la garantizacion de condiciones basicas que permitan un nivel de vida
adecuado, es decir, aquellas condiciones fundamentales que se requieren para vivir de manera plena. Se hallan
vinculados, principalmente, al acceso en condiciones adecuadas a la educacion, vivienda, alimentacion, salud,
seguridad social, trabajo y cultura. En materia de derechos econémicos, contemplan cuestiones vinculadas a las
condiciones materiales de vida adecuadas, por lo tanto, el derecho a la alimentacién, la vivienda y el trabajo (art. 6 al
8). En cuanto a los derechos sociales, se refiere fundamentalmente al derecho a la seguridad social y a la salud fisica
y mental (art. 9 al 12). En lo que respecta a los derechos culturales, principalmente atafie al derecho a la educacion y
a los derechos de los grupos minoritarios (art. 12 al 15). Para un analisis exhaustivo de los DESC contemplados en el
Pacto, ver: Suarez Sebastian, 2009.
%En la observacion General N° 3 de 1990, llamada “La indole de las obligaciones de los Estados Partes”, el Comité
reconoce la necesidad de una realizacion progresiva y una ejecucion paulatina de los DESC.
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economicos, sociales y culturales (DESC) que se traducen en tres niveles de obligacion
concernientes a los tres poderes publicos (Pautassi & Royo, 2012). Primero, la obligacion de
respeto implica que el Estado debe respetar los derechos contemplados en el pacto y no debe tomar
medidas que obstaculicen el acceso. Segundo, la obligacion de proteccion establece que el Estado
debe asegurar el libre y pleno ejercicio, sin discriminacion, de los derechos y velar por la no
interferencia y/o obstaculizacion por el accionar propio del Estado o de terceros. Finalmente, la
obligacion de satisfaccion dictamina que el Estado tiene la responsabilidad de arbitrar los medios
necesarios para el acceso y efectivizacion de los derechos y, en caso de que un individuo o grupo
no puedan hacerlo por factores que exceden su control, el Estado tiene la obligacion de hacerlo
efectivo de forma directa.

La obligacion de garantizar la plena realizacion de los DESC implica que el Estado debe
efectuar multiples intervenciones sociales para al respetarlos, protegerlos y satisfacerlos. Dentro
de las variadas posibilidades, hay tres formas principales que atafien al conjunto de los derechos
(Abramovich, 2004). En primer lugar, determinados derechos obligan al Estado a establecer algin
tipo de regulacion que posibilite un correcto ejercicio del derecho en cuestion. Asi, la obligacion
del Estado no requiere la transferencia directa de fondos al destinatario, sino que se vincula con el
establecimiento de marcos regulatorios o la creacion de estructuras institucionales que permitan la
realizacion de los derechos. En segundo lugar, se puede requerir la necesidad de que la regulacion
estatal limite las facultades de personas y/o actores no estatales o que les imponga obligaciones.
Por Gltimo, el cumplimiento de la obligacion puede darse de forma directa a través de la provision
de servicios, ya sea de forma exclusivamente publica o mixta.

La especificidad de los DESC radica en establecer la obligacion estatal de la provision de
bienes y servicios, sin los cuales el derecho se transforma en una declaracion de principios
(Arcidiacono y Gamallo, 2010). La prestacion estatal es el nucleo fundamental y el contenido
esencial de los derechos sociales, ya que, sin ella, automaticamente se deniega el derecho. Por
ejemplo, la prestacion de servicios de sanidad y educacién publica que permita el acceso universal
de la poblacion requiere de una intervencion estatal para concretizar el derecho. Por el contrario,
la ausencia de la prestacion publica implica la denegacion de dichos derechos en cuanto obstaculiza
o imposibilidad el acceso (Abramovich & Courtis, 2002). Ahora bien, el caracter no exigible

inmediatamente ni justiciable de los DESC genera brechas entre el reconocimiento internacional
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de los derechos, la adhesion de los Estados particulares a los tratados y la materializacion de los

derechos.

2.2. Deuda social: el ciudadano-acreedor y el Estado-deudor

A pesar de la generalidad del marco provisto por los derechos humanos, la incorporacién de los
tratados internacionales y el enfoque de derechos en las politicas sociales promovieron un cambio
sustancial en las légicas de la proteccion social. Su introduccién en la lucha contra la pobreza
contribuyd al desplazamiento del foco en las necesidades hacia la titularidad de derechos, lo cual
implicé un cambio en las l6gicas de relacion entre el Estado y los destinatarios de las politicas
socio-asistenciales. Ya no se trata de que el Estado, o los prestadores de bienes y servicios,
otorguen beneficios asistenciales o prestaciones de manera discrecional. Por el contrario, se trata
de una relacion sustentada juridicamente que dota a los destinatarios de la potestad de exigirle al
Estado el cumplimiento de sus derechos (Abramovich, 2004). La contracara de los derechos de los
ciudadanos a satisfacer sus necesidades sociales constituye las obligaciones del Estado que debe
garantizar su cumplimiento y arbitrar los medios necesarios para su concrecion.

Los principios de obligatoriedad y exigibilidad de los DESC reconocen y legitiman la
relacion de derecho establecida entre los ciudadanos y el Estado. En tanto la titularidad de un
derecho conlleva la responsabilidad estatal de cumplirlo, los DESC funcionan como un “derecho
de acreedor” (Rangeon, 1996). La ldgica de derechos que se introduce implica que los ciudadanos
se constituyan como acreedores de derechos frente a un Estado que tiene la obligacion de velar por
su realizacion. Estos vinculos se despliegan y materializan a través de los mecanismos de provision
de bienes y servicios que son regulados y/o implementados a través de las politicas publicas y, en
especial, por las politicas sociales. De este modo, las politicas sociales modificaron su punto de
partida: el mismo ya no es la existencia de personas con necesidades que deben ser asistidas, sino
el reconocimiento de sujetos con derechos que deben ser respetados y efectivizados mediante
acciones y prestaciones concretas con sus respectivos mecanismos de exigibilidad y cumplimiento
(Abramovich y Pautassi, 2006).

La acreencia de los DESC estructura la relacion de derechos en términos de una deuda
social que estd compuesta por las obligaciones que el Estado tiene frente a los ciudadanos en

materia de concrecion de los derechos econdmicos, sociales y culturales reconocidas por ley.
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Ahora bien, el concepto de deuda social no debe aplicarse de forma meramente analoga a los usos
habituales de la nocién de deuda, sino que debe tener un contenido sustancial propio e
independiente de la posibilidad préctica de exigir su cumplimiento. Es fundamental diferenciar la
existencia de los derechos de la cuestion de su realizacion, ya que, como alegan Salvia y Tami:
“no cabe pasar de lamentar la no realizacion de los derechos a negar la existencia o la validez de
los derechos como tales” (Tami & Salvia, 2004, p. 6). Que un Estado no cumpla con la realizacion
de los DESCy, por lo tanto, no honre su deuda social; no significa que los derechos dejen de existir
ni pierdan su caracter obligatorio y exigible. La acreencia de derechos no es reductible a la
viabilidad de su implementacion, por el contrario, su no realizacion pone al Estado en deuda frente
a sus ciudadanos.

Los tratados internacionales proveen los fundamentos basicos del contenido de la deuda
social que es especificado e implementado a través de la normativa nacional y las politicas
publicas. La deuda social se constituye en funcion de la distancia en el acceso a condiciones,
oportunidades y realizaciones minimas que atafien a la proteccidn, conservacion, reproduccion y
desarrollo de la vida humana, segn lo contemplado por los estandares normativos vigentes. Alude
tanto a las privaciones absolutas como relativas, es decir, a las condiciones desiguales de acceso a
recursos y capacidades (Salvia, 2011). Esta relacion establece al Estado como deudor frente a los
ciudadanos que se posicionan como acreedores. EI cumplimiento con las obligaciones de la deuda
social es responsabilidad del Estado que debe proveer los marcos regulatorios y las prestaciones
necesarias para hacer efectivo el cumplimiento de dichos derechos; ya sea de forma directa a través
de la provision publica, o de manera indirecta, regulando y/o financiando la provision privada o
del tercer sector.

Las politicas publicas, y en especial las sociales y asistenciales, son el mecanismo estatal
principal para cumplir con la obligacion de provision de los medios necesarios para la
garantizacién de los derechos. El caracter obligatorio de los DESC tiende a generar una
desmercantilizacion de la produccion de satisfactores, ya que los Estados Parte del PIDESC y otros
tratados internacionales como la Convencion Americana, tienen la obligacion de garantizar el
acceso a las personas, independientemente de su posicion en el mercado. Para eso, se generan
distorsiones producto de la incorporacion de logicas extra mercantiles que aseguren el acceso a los
satisfactores y su reproduccion agregada y continua (Arcidiacono y Gamallo, 2017). Como afirmo

Esping-Andersen en su clésico trabajo: “En la historia de la politica social, los conflictos han
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girado principalmente en torno a qué grado de inmunidad de mercado seria permisible; es decir,
los recursos, la extension y la calidad de los derechos sociales” (Esping-Andersen, 1993, p. 60).
Para garantizar el acceso de toda la poblacion a los derechos sociales, el Estado debe desarrollar
politicas sociales que distribuyan satisfactores a fin de cubrir las necesidades de aquellos que no
pueden hacerlo a través de su insercion en el mercado laboral. Las politicas asistenciales son
aquellas dirigidas a resolver necesidades especificas (alimentacion, salud, vivienda, etc.) y/o a
crear fuentes de ingreso alternativas al empleo formal, que tienen como poblacion objetivo a los

sectores sociales con mayores necesidades relativas (Andrenacci, 2002).

3. Los nexos entre el bienestar y las finanzas: las relaciones de deuda

financiera

El andlisis de la evolucion de los nexos entre los sistemas de bienestar y los mercados financieros
que realizamos en el primer apartado, nos permitié ver como su imbricacién mutua produjo
transformaciones en ambos e inaugurd nuevas formas de vinculacion entre ellos, intensificando la
financiarizacion de la politica social. Ahora bien, la relacion entre los sistemas de bienestar y los
mercados no es novedosa, sino que fue uno de los aspectos centrales abordados por la literatura
experta desde las investigaciones pioneras de Esping-Andersen (1993, 2011). Los debates en torno
a la titularidad de derechos sociales y el rol de las politicas sociales tendieron a focalizarse en los
procesos de (des)mercantilizacion, analizando las relaciones entre la posicién de los individuos en
los mercados laborales, la produccion de satisfactores y el acceso al bienestar?®. En este esquema,
la funcion principal de la politica social consiste en introducir ldgicas extra mercantiles que
permitan la distribucién de satisfactores. Asi, el analisis de la relacion entre las politicas sociales
y los mercados se desarroll6 en clave de los procesos de (des)mercantilizacion. Luego, y
particularmente tras la crisis del 2008, los estudios sobre financiarizacion pusieron en el centro de

la escena la creciente vinculacién entre la provision de bienestar y los mercados financieros, dando

25Esping-Andersen propuso tres tipos ideales de produccion de bienestar que se relacionan con las formas de
satisfaccion de derechos sociales. El tipo residual brinda una respuesta estratificada que distingue entre ciudadanos
autosuficientes y ciudadanos dependientes de la ayuda estatal. El tipo universalista brinda una amplia cobertura de los
derechos y riesgos sociales para toda la poblacién, mientras que el tipo corporativista brinda una respuesta diferenciada
en funcion de la insercion laboral y las contribuciones (Esping-Andersen, 2011).
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cuenta de la complejidad de sus nexos y desentrafiando sus mdaltiples interrelaciones (Schelkle,
2012).

El proceso no se dio unilateralmente, sino que implicd una imbricacion mutua entre los
sistemas de bienestar y el complejo financiero-bancario en el cual ambos se sirvieron y
beneficiaron del otro (Dowling, 2017). Por un lado, los mercados financieros se valieron del Estado
para aumentar sus ganancias. EI mayor protagonismo adquirido les brindé oportunidades de
negocios, les inyecto fuertes flujos de dinero y les dio la oportunidad de capitalizar los recursos
distribuidos por la politica social. Las politicas de privatizacion y mercantilizacién neoliberal
otorgaron a los mercados financieros un papel central en la provision del bienestar,
fundamentalmente en las areas de vivienda y pensiones. En particular, los mercados de crédito
tuvieron un crecimiento exponencial dado el rol que desempefiaron en la financiacion del acceso
a cuestiones centrales como el amortiguamiento del consumo, la educacion, la salud y la vivienda
(Langley, 2008). Asimismo, los servicios financieros se volvieron un recurso clave de las
estrategias de los hogares para garantizar su bienestar, produciendo una “financiarizacion de la
vida cotidiana” (Martin, 2002). El uso de inversiones, seguros, fondos de pensidn, préstamos y una
larga lista de etcéteras se volvieron un componente central de las précticas de los hogares que las
implementaron para satisfacer sus necesidades presentes y cubrirse frente a riesgos futuros frente
a un Estado en retirada.

Por el otro, los Estados de Bienestar incorporaron a las finanzas dentro de sus repertorios
de intervencion social para cumplir con las metas de las politicas sociales. La promocion del
crédito fue una de las estrategias principales, ya que permite financiar el acceso a cuestiones
centrales como el consumo, la educacion, la salud y la vivienda (Mertens, 2017). El crédito puede
funcionar como un medio de la politica social, efectivizado a través de programas publicos de
provision de créditos de bancos estatales 0 mediante el subsidio estatal de las tasas de interés. Un
ejemplo son los programas de crédito hipotecario que incorporan un subsidio estatal que permite
reducir la carga de deuda sobre los hogares de menores ingresos. O bien puede servir como un
sustituto de la politica social clésica, como sucede cuando el crédito al consumo es utilizado por
los hogares para acceder a bienes y servicios sociales que no logran costear con sus ingresos
corrientes 0 no son garantizados por el Estado.

La literatura experta dio debida cuenta de la creciente relevancia de los mercados de crédito

en los sistemas de bienestar, tanto de los paises desarrollados (Fine, 2012; Mertens, 2017;
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Trumbull, 2011) como de aquellos en vias de desarrollo (Gonzélez Lopez, 2018; Lavinas, 2017;
Wilkis, 2014). Ahora bien, el uso del crédito no se limit6 al &ambito clasico de las politicas sociales,
sino que las transformaciones en los modelos de gestion de las politicas publicas y los programas
de lucha contra la pobreza allanaron el camino para la intensificacion de los vinculos entre la
asistencia social y las finanzas. La institucionalizacion del microcrédito como herramienta de los
programas de lucha contra la pobreza, la globalizacion de las microfinanzas, el giro social de las
finanzas, la agenda de la inclusidon financiera y el viraje hacia el paradigma de la inversion social,
potenciaron la incorporacion de una amplia gama de dispositivos financieros en el seno de la
politica socio-asistencial. En particular, el crédito se adopté como una herramienta legitima de las
politicas asistenciales en conjunto con una creciente variedad de saberes, actores, tecnologias e
instrumentos financieros. Uno de los rasgos principales del nexo entre la asistencia social y las
finanzas es, justamente, la consolidacion del crédito como herramienta de los programas sociales,
utilizado para cumplir con las obligaciones estatales en las distintas areas competentes.

Asimismo, muchas de las lecturas de los estudios sobre financiarizacion partieron de una
comprension acritica del crédito y se dedicaron a analizar las formas en que fue promovido o
utilizado por los Estados (Soederberg, 2014). Por el contrario, nuestro objetivo consiste en analizar
la financiarizacion de la politica asistencial, poniendo el foco de atencién en las implicancias de la
incorporacion de los dispositivos financieros a los programas de asistencia social y sus
repercusiones en las modalidades de relacion entre el Estado y los ciudadanos. Para ello, partimos
de la base de que el crédito no es un instrumento neutral que puede ser extrapolado del sistema
financiero al ambito de las politicas sociales sin repercusiones. Por el contrario, el crédito establece
una relacién de poder asimétrica cuya introduccién como herramienta de las politicas sociales
moldea un nuevo tipo de relacion entre la cara asistencial del Estado y sus destinatarios.

Esta modalidad novedosa difiere de la relacion de derecho identificable en las politicas
sociales clasicas cuya orientacion es hacia la realizacion de los derechos sociales que componen
la deuda social del Estado, en la cual los ciudadanos son acreedores de derechos frente a los cuales
el Estado es deudor (Salvia, 2011). Por el contrario, la adopcion del crédito y otros dispositivos
financieros producen una inversion de la relacion de deuda entre el Estado y los ciudadanos. En
este tipo de politicas, el Estado da respuesta a sus obligaciones en materia de derechos sociales a
través de la provision de créditos, de forma tal que se revierten los términos de la relacién de

deuda: el Estado se posiciona como acreedor y el destinatario se constituye en deudor. Asi, la
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deuda social del Estado es reemplazada por una deuda financiera de los destinatarios. En el

capitulo V, retomamos y desarrollamos esta cuestion en profundidad.

**k*

A lo largo de este capitulo reconstruimos las principales caracteristicas del nexo entre los
paradigmas de bienestar y las finanzas durante las Gltimas cinco décadas. Sin embargo, el derrotero
de su vinculacion no es ni universal ni lineal, sino que sigue diferentes trayectorias y adquiere
rasgos especificos en los distintos paises. La financiarizacion de la politica social tiene dinamicas
y tendencias generalizadas que resultan visibles en las transformaciones de los paradigmas de
bienestar imperantes a nivel internacional. No obstante, las diferencias entre los paises del Norte
y Sur Global, asi como las divergencias al interior de este ultimo grupo, deben ser exploradas con
mayor profundidad para dar cuenta de las multiples y diversas implicancias de la imbricacion
mutua entre las politicas socio-asistenciales y las finanzas en los Estados de Bienestar
contemporaneos.

En esa linea, los siguientes capitulos estdn abocados al abordaje del proceso de
financiarizacion de la politica asistencial de Argentina, siguiendo su derrotero a lo largo de cuatro
décadas. Para ello, reconstruimos la trayectoria de su financiarizacion, definiendo etapas en
funcidn de los vinculos establecidos entre la asistencia social y el mundo de las finanzas. De este
modo, abrimos una ventana de andlisis a la financiarizacion de la politica socio-asistencial en un
pais latinoamericano que nos permite explorar las relaciones entre los paradigmas internacionales
de bienestar y las matrices socio-asistenciales locales. A su vez, las dinamicas politicas de la
historia argentina resaltan las tensiones y diferencias analiticas entre neoliberalismo y
financiarizacion (Davis & Walsh, 2017)?’.

A diferencia de lo que sucede en los paises centrales, la distincion entre el neoliberalismo
y la financiarizacion resulta pertinente y necesaria para el estudio de los sistemas de proteccion

social latinoamericanos. En particular, es una diferenciacion relevante para abordar el cambio de

27_os estudios sobre financiarizacion dieron cuenta del estrecho entrelazamiento histérico entre la financiarizacion y
el neoliberalismo. No obstante, estos fenémenos no son homologables ni reducibles entre si, sino que tienen
fundamentos culturales y epistemolégicos diferentes y, en ciertos aspectos, opuestos. La imposicion de las finanzas y
su difusion en multiples &mbitos ha generado microclimas en el que culturas, epistemologias y practicas propias del
mundo de las finanzas se desarrollan de manera autonoma al neoliberalismo en diversos ambitos sociales (Davis y
Walsh, 2017). Desde nuestro punto de vista, esta distincién resulta crucial para nuestra investigacion ya que permite
desacoplar ambos fenémenos, abriendo una puerta al analisis del proceso de financiarizacién en paises con proyectos
politicos que no responden a la I6gica neoliberal ni aplican sus recetas convencionales.
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sigloy el ciclo de transformaciones inaugurado por los denominados "gobiernos progresistas” que
marcaron el escenario geopolitico latinoamericano de comienzos del siglo XXI (Arditi, 2009). De
esta forma, se abre un camino para indagar las caracteristicas propias que el proceso de
financiarizacion adquirio, por ejemplo, en muchos paises latinoamericanos a comienzos del nuevo
milenio. En estos procesos, el Estado aumentd su presencia y tuvo un rol sumamente activo que
se materializ6 a través de transferencias condicionadas y politicas sociales activas cuyos modelos
de gestion no estaban necesariamente alineados con las recetas neoliberales. Al separar la
financiarizacion de la reproduccién del neoliberalismo, se puede indagar con mayor profundidad
sobre el rol del Estado y los vinculos entre la asistencia social y el mundo de las finanzas.

Mas alla de las particularidades del caso, el analisis de la financiarizacién de la politica
asistencial de Argentina significa una oportunidad para reflexionar en torno a la cara asistencial
de los Estados de Bienestar en tiempos de financiarizacion. A través del analisis de los cambios en
los esquemas de intervencidn socio-asistencial del Estado —producto de su entrelazamiento con las
finanzas—, exploramos empiricamente las implicancias del establecimiento de una relacion de
deuda entre el Estado-acreedor y el destinatario-deudor. Siguiendo atentamente un proceso lento,
gradual y de acumulacion transformativa, indagamos sobre la emergencia de una novedosa
intervencion socio-asistencial del Estado en la cual los saberes, l6gicas, actores y dispositivos

financieros adquieren un inusitado protagonismo: las politicas sociales de endeudamiento.
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Capitulo 2. Una historia de la financiarizacion de la politica

asistencial de Argentina

Durante las tltimas cuatro décadas, la pobreza y la exclusion social aumentaron su relevancia en
el debate publico en Argentina. En este contexto, las politicas sociales se consolidaron como un
asunto insoslayable de la agenda publica y se constituyeron como un tema clave para decisores
politicos, académicos, think tanks y organizaciones sociales, entre otros (Ufia, Lupica, & Strazza,
2009). La persistencia del deterioro de las condiciones sociales y econdémicas, que tuvo su etapa
mas critica entre 1998 y 2003, establecio a la lucha contra la pobreza como uno de los objetivos
prioritarios de la politica socio-asistencial (Vinocur & Halperin, 2004). A partir de entonces, el
vinculo entre pobreza, desempleo y exclusién social se consolidé como el quid de la intervencién
social del Estado en materia de asistencia social. La politica asistencial también se instaur6 como
un tema relevante y recurrente en las investigaciones de cientificos sociales y especialistas que
abordaron la temética desde una multiplicidad de enfoques.

El estudio de las transformaciones de la politica asistencial argentina de las ultimas décadas
no es una empresa novedosa; por el contrario, ha sido abordado por multiples especialistas. Las
distintas aproximaciones suelen coincidir en el criterio de periodizacion, estableciendo asi un
consenso implicito en torno a las distintas etapas de la politica social. Si bien la literatura local
suele enfatizar tanto los cambios como las continuidades, las etapas estan acopladas a los periodos
politicos de la historia nacional y sus respectivas coyunturas criticas. Por lo general, los estudios
suelen comparar etapas contrastando, por un lado, el modelo de gestion neoliberal de la década del
noventa con el periodo kirchnerista; y, recientemente, el modelo pos-neoliberal del kirchernismo
con el modelo impulsado por la alianza Cambiemos que lo sucedi6 en el gobierno (Alonso & Di
Costa, 2015; Andrenacci & Soldano, 2005; Hopp, 2018; Pérez, Brown, & Argentina, 2015).

Para estos estudios, la primera etapa coincide con la transicion democratica del gobierno
de Raul Alfonsin (1983-1989) que no logré impulsar transformaciones profundas respecto al
esquema de politicas sociales y laborales heredado de las dictaduras militares. En el terreno de las
politicas asistenciales, la estrategia se orientd a combatir el aumento de la pobreza principalmente
a través de programas alimentarios. Tras la crisis hiperinflacionaria que puso un fin anticipado al

gobierno de Alfonsin, comenzo la década de reformas neoliberales que abarco a los gobiernos de
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Carlos Menem (1989-1999) y Fernando De la Rua (1999-2001). Durante esta “década larga”?, los
especialistas observan un proceso de asistencializacion, fragmentacion y focalizacion de la politica
socio-asistencial a cargo de expertos. La superacion de la crisis del 2001 puso fin a este periodo y,
tras dos afos de inestabilidad, comenzo una nueva etapa de caracter pos-neoliberal. Los gobiernos
de Nestor Kirchner (2003-2007) y los dos mandatos presidenciales de Cristina Fernandez de
Kirchner (2007-2015) instauraron un nuevo modelo de desarrollo que impulsé un ciclo de reformas
de la politica social y asistencial, durante una nueva década larga: la “década ganada”, como gustan
Ilamar los defensores del kirchnerismo a los doce anos de gobierno que contraponen a la “década
perdida” de los noventa. La tltima etapa comenzo6 con la asuncion de la alianza Cambiemos con
Mauricio Macri (2015-2019) como presidente, quien impulso un proceso de reforma del esquema
legado por el kirchnerismo.

Los cambios y continuidades en las matrices socio-asistenciales que la literatura identifica
nos resultan tanto pertinentes como productivas para comprender determinados aspectos de las
transformaciones historicas de las politicas socio-asistenciales del pais. A pesar de la atencion
recibida, la complejidad de la cuestion permite ensayar aproximaciones originales que den cuenta
de dimensiones poco exploradas por la literatura. En esa linea, bajo el impulso de la sociologia del
crédito en América Latina, la literatura especializada abordé el proceso de financiarizacion de la
politica social dando cuenta del rol que las transferencias monetarias tuvieron en la expansion de
la demanda interna, el incremento de la bancarizacién y la vinculacion de los sectores populares
con los mercados financieros formales e informales (Wilkis, 2014). Asi, su interés por la
financiarizacion quedo6 supeditado al efecto potenciador que las prestaciones monetarias tienen
sobre las préacticas financieras populares. Sin perjuicio de ello, el estudio sobre la financiarizacién
de la politica socio-asistencial debe ampliar su enfoque para captar otras dimensiones relevantes
del proceso.

En nuestro caso, el enfoque que adoptamos aborda la financiarizacion de la politica socio-
asistencial desde una dptica particular. Por eso, nos centramos en las transformaciones acontecidas
producto de la creciente incorporacion de saberes, sentidos, logicas, actores, lenguajes e

instrumentos financieros al seno de la asistencia social. En especial, nos focalizamos en las

2En sintonia con la idea del “largo siglo XIX” (1789-1914) de Hobshawm, las investigaciones locales establecen el
periodo neoliberal como una “década larga” que comenzo con la crisis hiperinflacionaria de 1989 y se extendio hasta
el comienzo de la superacion de la crisis de fin de siglo en los primeros afios del nuevo milenio (Hintze, 2007).
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politicas asistenciales que recurren a la utilizacion del crédito, cuya adopcion posiciona al Estado
como acreedor y al destinatario como deudor. Nuestra reconstruccion de la evolucién de la politica
asistencial estd encarada desde la dptica de la financiarizacion, desplegando el derrotero histérico
del nexo entre la asistencia social y las finanzas. Para ello, identificamos cuatro etapas del proceso
que son establecidas en funcion de los vinculos entre la matriz asistencial del Estado y el mundo
de las finanzas. Partiendo de la recuperacién de la democracia, la politica asistencial argentina
siguié un derrotero particular que se caracterizo por su creciente financiarizacion. Si bien esta
trayectoria muestra un incremento lento y gradual, se trata de un proceso de acumulacion
transformativa que sigui6 un recorrido no lineal.

El mundo de la asistencia social tiene una configuracion institucional propia y
caracteristicas particulares que permiten la identificacion de etapas en el proceso de
financiarizacion de la politica asistencial. Las dindmicas y tensiones que recorren esta trayectoria
estdn asociadas con distintos actores, eventos y coyunturas que se encuentran relativamente
desacopladas de los tiempos del ciclo politico y los cambios de gobierno?®. La etapizacion aqui
propuesta no pretende brindar descripciones acabadas de las matrices asistenciales de cada época,
sino que tiene por objetivo reconstruir los aspectos que resultan clave para analizar los lazos entre
las finanzas y los programas sociales. Asimismo, cabe destacar que las politicas que utilizan
dispositivos financieros representan una pequefia, aunque creciente, porcion de las intervenciones
socio-asistenciales del Estado. Sin embargo, su estudio permite comprender cémo se fue
transformando el mundo de la asistencia social a partir de innovaciones marginales que
incrementaron gradualmente su financiarizacion.

El abordaje propuesto no contradice ni es incompatible con la tradicion de estudios locales
sobre la temética, de los cuales nos nutrimos para la reconstruccion histérica y la caracterizacion
de los distintos modelos de gestion. Por el contrario, nuestro analisis busca complementar la

historia de estas transformaciones mediante una aproximacion diferente que resalta aspectos

2La investigacion de Haney sobre las transformaciones de los regimenes de politicas sociales de Hungria es un claro
ejemplo de la productividad de un enfoque que desacople los cambios institucionales de la asistencia social de los
cambios politico-econémicos. Como muestra Haney, la tradicion de estudios sobre el Estado hingaro toma, casi
automaticamente, la salida del socialismo como un punto de inflexidn que establece dos etapas diferentes en la historia
del pais. Si bien la autora reconoce la importancia de esta transicion, rechaza la bifurcacién resultante como variable
explicativa de todos los procesos sociales del pais. Por el contrario, se concentra en analizar los cambios en las formas
estatales de concebir la necesidad de los pobres y su encarnacion en las instituciones y politicas sociales. En esta linea,
propone una periodizacion alternativa de tres etapas que rompe con el modelo binario y complejiza las tensiones
internas del Estado socialista hingaro (Haney, 2002).
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inadvertidos por la literatura. En este sentido, el proceso de financiarizacion de la politica
asistencial es distinguible, al menos analiticamente, de los cambios y continuidades en los modelos
de gestion de la asistencia social. Nuestro objetivo consiste en traer el proceso de financiarizacion
a un primer plano analitico, reponiendo sus coincidencias y tensiones con los modelos de gestion
dominantes a lo largo de las cuatro décadas consideradas.

En este capitulo introducimos la perspectiva desde la cual abordamos el proceso de
financiarizacion de la politica asistencial de Argentina. Retomando los aportes del
institucionalismo historico, revisamos la “caja de herramientas” que provee y desarrollamos los
conceptos que utilizaremos en nuestros posteriores analisis. Luego, comenzamos con el analisis
de las dos primeras etapas del caso. Primero, exploramos la etapa inicial, sucedida entre 1983 y
2002, que aqui denominamos “bienes, servicios y subsidios”. Dicho periodo se caracteriza por las
reformas neoliberales y la introduccion de politicas focalizadas, fragmentadas y tecnocraticas. A
diferencia de la periodizacion clasica, la primera etapa que proponemos incluye a los gobiernos de
Alfonsin, Menem y De la Rua. Luego, seguimos con la segunda etapa que se dio entre 2002 y
2006, a la cual llamamos “bancarizacion compulsiva”. Esta comienza tras el estallido social de
diciembre del 2001 y se caracteriza por la bancarizacion compulsiva del creciente universo de
titulares de prestaciones sociales que produjo la masificacion de los programas de transferencia
condicionada de ingresos como estrategia para abordar la crisis socio-econémica. Finalmente,
concluimos con un andlisis del origen y evolucion del sector microfinanciero argentino a lo largo

de las décadas abordadas en las dos etapas analizadas en este capitulo.

1. Los aportes del institucionalismo histérico al analisis de la

financiarizacion de la politica asistencial

La reconstruccion de la evolucion de los vinculos entre la asistencia social y el mundo de las
finanzas en la Argentina requiere de la adopcion de una perspectiva histérica de mediano plazo
que permita analizar la intensificacion de su nexo a lo largo del tiempo. De este modo, se vuelve
posible identificar y desplegar la multiplicidad de eventos, procesos y factores intervinientes en la
financiarizacion de la politica asistencial, dando cuenta de los cambios, continuidades y rupturas.
Asimismo, permite ampliar el rango de analisis, desplazando la atencién de un organismo estatal
especifico, por caso el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion, hacia los entramados que
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configuran arenas institucionales en la que participan una multiplicidad de actores estatales y
extraestatales como es el caso de la asistencia social. El lapso temporal considerado, la
superposicion de eventos y procesos histdricos intervinientes y la complejidad del entramado
socio-institucional en el que se despliegan las politicas asistenciales, demanda la implementacion
de un enfoque que brinde elementos analitico-conceptuales y metodoldgicos propicios para recrear
una extensa y densa trayectoria institucional.

El Institucionalismo Histdrico®® no es ni un enfoque tedrico ni una metodologia especifica,
sino una perspectiva de investigacion que provee una “caja de herramientas” analiticas para
examinar la influencia de los procesos temporales y eventos histéricos en el origen y devenir de
las instituciones que gobiernan las relaciones sociales, econdmicas y politicas (Fioretos et al.,
2016). A diferencia de otros enfoques de las ciencias sociales, adopta una orientacion histérica que
apunta a dilucidar empiricamente el rol de las instituciones (Steinmo, 2008). Entre sus principales
rasgos, Pierson y Skocpol destacan tres: 1) la construccion de una agenda sustantiva que busca
abordar cuestiones amplias y de interés publico; 2) las explicaciones brindadas toman en serio al
tiempo y la secuencia de los sucesos en los procesos de cambio; y 3) los analisis sobre contextos
macro que formulan hip6tesis multicausales sobre los efectos combinados de las instituciones y
los procesos. La conjuncion de estos rasgos da cuenta de las poderosas contribuciones que el
enfoque hace para la comprension del gobierno, la politica y las politicas publicas (Pierson &
Skocpol, 2008, p. 9).

El Institucionalismo Histdrico se concentra en el estudio de las relaciones entre eventos
histdricos y analiza los mecanismos intervinientes en la evolucidn de las instituciones, en especial,
para dar cuenta de las distintas modalidades de cambio institucional. Distinto a otras versiones del
nuevo institucionalismo®!, la aproximacion historica parte del hecho que “la historia importa”
porque afecta y moldea las creencias, los valores y las preferencias de los actores (Steinmo, 2016).
En esta direccion, se aboca a superar una serie de limitaciones propias de aquellos enfoques

institucionalistas centrados en la permanencia e inercia institucional, habitualmente explicadas con

30Si bien el nombre con el que fue designado se acufid a principios de la década del noventa, existe una larga tradicién
de estudios sobre politica que pueden identificarse claramente con los principales postulados de la perspectiva
(Steinmo, 2008). Entre los antecedentes mas destacados, se suelen mencionar desde La Gran Transformacion de
Polanyi hasta el trabajo de Skocpol Los Estados y las revoluciones sociales o el clasico ¢Continda el siglo del
corporativismo? de Schmitter.
31E] “nuevo institucionalismo™ es una etiqueta utilizada para designar a un conjunto de abordajes analiticos surgidos
en el campo de la ciencia politica. La literatura experta reconoce tres aproximaciones distintas: el institucionalismo
histérico, el institucionalismo sociolégico y el institucionalismo del rational choice (P. Hall & Taylor, 1996).
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las nociones de trayectoria dependiente (path dependency) y equilibrio puntuado (punctuated
equilibrium)®. Como sefiala Capoccia (2016), la version histdrica del institucionalismo efectta
dos importantes correcciones. Por un lado, brinda un andamiaje teérico-analitico para explicar
procesos de cambio enddgeno frente al excesivo énfasis en la relevancia de los shocks exdgenos
como variable explicativa del cambio institucional. Por el otro, subraya la centralidad de la agencia
para corregir los abordajes abstractos que sobredimensionan la inercia y rigidez de las
instituciones.

Entonces, ¢qué es lo que vuelve al Institucionalismo Historico atractivo para estudiar el
proceso de financiarizacion de la politica asistencial? Dentro de este joven, pero prolifero abordaje,
destacamos una serie de conceptos que nos permitiran analizar las multiples causas de las
transformaciones de la politica asistencial en los Ultimos cuarenta afios. Dichos conceptos permiten
atender tanto a la temporalidad de la secuencia de los procesos y eventos, como a las dindmicas
enddgenas de las configuraciones institucionales y las caracteristicas de los distintos agentes
intervinientes.

En primer lugar, los debates en torno a este tipo de cambio institucional ponen de
manifiesto que no es suficiente identificar los eventos relevantes en un proceso historico y
analizarlos como variables sincronicas. Por el contrario, es necesario analizar la secuencialidad de
los sucesos, considerando la temporalidad de las relaciones entre ellos. Tomando como punto de
partida la famosa frase de Tilly—“El cuando suceden las cosas en una secuencia, afecta la forma
en que suceden” (Tilly, 1984, p. 14)—, distintos autores se dedicaron a elaborar conceptos y
métodos para analizar los mecanismos intervinientes en los procesos de cambio®®. Las
innovaciones mas recientes en este campo proveen evidencia empirica y andamiajes analiticos
para abordar procesos histdricos que no cumplen con las caracteristicas de una secuencia auto

reforzada y signada por una trayectoria dependiente. Por el contrario, dan pautas para analizar

%Inicialmente, los trabajos de esta indole se concentraron en explicar cdmo las instituciones y las politicas publicas
contribuyen a la estructuracién del comportamiento politico y social, mientras que los trabajos mas recientes viraron
hacia un andlisis de los procesos de cambio institucional y, particularmente, sobre el cambio institucional endogeno y
gradual (Capoccia, 2016).
33Dentro de la literatura especializada, Pierson (2000) identifica tres formas principales de argumentacion secuencial:
a) aquellas que enfatizan la dependencia de la trayectoria dado la naturaleza auto-reforzada de las secuencias, b) las
que hacen hincapié en los vinculos causales entre eventos secuenciales y ¢) aquellos que analizan la coincidencia entre
eventos habitualmente sin relacion o la irrupcién de un determinado evento en un proceso social en desarrollo en
determinadas coyunturas historicas.
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trayectorias que vinculan multiples eventos y procesos, ya sea con relaciones causales entre si 0
por coincidencia histdrica de los acontecimientos (Pierson, 2000).

En segundo lugar, provee una orientacidbn macroscépica que se interesa por procesos,
factores causales, casos y arreglos institucionales de gran escala. Los analisis historicos
comparativos se concentran en macro procesos de larga duracion que otros enfoques consideran
empiricamente intratables (Mahoney & Thelen, 2015). Los institucionalistas historicos reconocen
la importancia de las instituciones en los resultados de los procesos politicos, debido a su rol en la
definicion de las reglas de juego®* (Steinmo, 2016). El estudio de las transformaciones
institucionales, particularmente las modificaciones en la estructura estatal y los cambios en las
coaliciones sociales de poder, contribuye a reponer el proceso sociopolitico general en el cual se
inserta el proceso analizado (Conran & Thelen, 2016). En esa linea, remarcan la necesidad de
analizar las configuraciones y los arreglos institucionales historicamente situados para rastrear la
influencia de eventos anteriores en dichas configuraciones y en los resultados obtenidos.
Asimismo, resaltan la relevancia de los aspectos culturales e histdricos de las instituciones que son
cruciales para comprender las dindmicas enddgenas del cambio institucional. En este sentido,
destacan tanto la capacidad de agencia como el aspecto ideacional, es decir, las ideas y valores a
los que adhieren los actores que se insertan en los entramados institucionales (Capoccia, 2016).

En tercer lugar, las innovaciones del institucionalismo histérico permiten pensar en
procesos de cambio que no responden a la l6gica de shock exdgeno caracteristico de las coyunturas
criticas, ni a la reafirmacion de las orientaciones asociadas con las trayectorias dependientes. En
este sentido, las investigaciones de los dltimos afios permitieron identificar y dar evidencia
empirica de una multiplicidad de formas de cambio enddgeno de caracter lento, gradual y
acumulativo que produjeron profundas transformaciones institucionales sin generar rupturas o
discontinuidades abruptas como sucede en el caso de las coyunturas criticas® (Streeck & Thelen,

2005). En estos procesos de cambio, los actores despliegan mdltiples estrategias segun sus

3En términos generales, los institucionalistas historicos definen a las instituciones como reglas, ya sea formales o
informales, que moldean los comportamientos de los actores.
%Streeck y Thelen (2005) proponen cinco mecanismos de cambio transformativo: 1) Desplazamiento (displacement):
el surgimiento de nuevos modelos institucionales cuestionan y reemplazan a los previos; 2) Estratificacion (layering):
los reformadores introducen cambios marginales y complementarios que van ganando progresiva relevancia y
terminan generando cambios profundos; 3) Deriva (drift): bajo la apariencia de estabilidad, se producen cambios por
la generacion de una brecha entre los disefios normativos y su implementacion, producto de condiciones sociales
cambiantes; 4) Conversion (conversion): Las instituciones se mantienen pero son reorientadas a nuevas metas,
funciones y objetivos; y 5) Agotamiento (Exhaustion): los procesos de cambio sientan las bases de la destruccién de
las instituciones mismas.
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objetivos e intereses. Sin embargo, la heterogeneidad de actores e intereses no implica la
imposibilidad de generar acuerdos en torno a las reformas institucionales, sino que se pueden
producir acuerdos ambiguos que se sustentan en la concordancia sobre los instrumentos que las
politicas deben emplear (Palier, 2005).

En sintesis, el Institucionalismo Historico es una perspectiva analitica y metodoldgica que
nos brinda una “caja de herramientas” productiva para identificar, analizar y rastrear las relaciones
entre las multiples causas y eventos de un proceso de cambio lento, gradual, pero transformativo,
como es la financiarizacién de la politica asistencial argentina. Estas herramientas habilitan una
reconstruccion original de la evolucion de la asistencia social publica, resaltando aspectos que
quedaron inadvertidos por otro tipo de aproximaciones al tema. A lo largo de este capitulo y los
dos siguientes, utilizaremos dichas herramientas para analizar la imbricacion entre la asistencia

social y las finanzas en la Argentina desde la recuperacion de la democracia.

2. Primera etapa: Bienes, servicios y subsidios (1983-2002)

La etapa comienza con la recuperacion de la democracia en 1983 y se extiende hasta el final de la
crisis desatada en 2001, la cual puso un freno al proyecto politico neoliberal que imper6 en
Argentina desde la dictadura civico-militar iniciada en 1976. Este periodo abarca una extension
temporal considerable en la que se suceden tres gobiernos. Comienza con la transicion democratica
del gobierno de Raul Alfonsin (1983-1989) que, empujado por la crisis hiperinflacionaria, entregd
anticipadamente el poder a Carlos Menem (1989-1999). Tras los dos periodos de Menem, en los
cuales se emprendi6 una reforma y ajuste estructural del Estado, Fernando De la Rua asumi6 como
presidente (1999-2001). El gobierno de la Alianza cumpli6 sélo con dos afios de mandato debido
al severo deterioro socio-econdémico y al estallido social de diciembre de 2001 que culminé con la
renuncia del presidente y desencadend una severa crisis institucional. En el 2002, el gobierno
temporal de Duhalde logro estabilizar la situacion economica y adoptd una estrategia de
masificacion de los programas de transferencia condicionada de ingresos (PTCI) para contener el
fuerte aumento de la pobreza.

Durante la primera década del periodo, la pobreza se consolidé como la nueva “cuestion
social” de la Argentina democratica y el bienestar material de los sectores populares paso a formar

parte de la deuda social historica que la nueva etapa democratica se deberia ocupar de saldar. En
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este marco, se produjo una progresiva diferenciacion y autonomizacion de la salud y la asistencia
social, las cuales antes componian un mismo campo de intervencion cuyos complejos vinculos se
remiten a la génesis historica de lo social como categoria de intervencion pablica. Como afirma
Giorgi, su consolidacion como categorias separadas conllevo una: “progresiva diferenciacion entre
saberes expertos, perfiles de los cuadros de gobierno, l6gicas de intervencion, interlocutores fuera
del Estado, autarquia presupuestaria, autonomia de gestion, horizontes discursivos, y oficinas
estatales de distinta jerarquia” (Giorgi, 2014, p. 147).

Una vez estabilizada como &rea de intervencion con su respectivo andamiaje institucional,
la politica asistencial sufrio profundas reformas que respondieron tanto a tensiones propias de la
arena institucional como de la coyuntura politica. Mas alla de los cambios y continuidades de las
lineas de asistencia social en esos casi veinte afios, su fisionomia fue moldeada, principalmente,
por las reformas impulsadas por Eduardo Amadeo en su gestion al frente de la Secretaria de
Desarrollo Social de la Nacion. EI modelo de gestién managerial, con un disefio programatico
focalizado y asistencialista, impulsado por el equipo de Amadeo, sentd las bases de lo que la
literatura especializada local toma como paradigma de las politicas socio-asistenciales neoliberales
(Alvarez Leguizamon, 2001; Andrenacci & Soldano, 2005).

En lo que respecta a los vinculos entre la asistencia social y el mundo de las finanzas, a
partir de los primeros afios de la década del noventa se comenzaron a desarrollar las primeras
politicas que adoptaron dispositivos financieros. Mientras las experiencias pioneras de la década
de los ochenta fueron impulsadas por la sociedad civil y, en menor medida por la banca publica,
teniendo como objetivo proveer financiacion a los microempresarios; en la década del noventa se
produjeron las primeras experiencias estatales, fragmentadas e intermitentes, de promocion del
microcrédito orientado a los desocupados y microemprendedores. EI microcrédito fue incorporado
como una herramienta de los primeros planes sociales impulsados por el menemismo, pero
obtuvieron malos resultados de gestidn y escaso nivel de recupero de los fondos. Las experiencias
fueron tan poco exitosas que la gestion Amadeo decidié apoyar y promover las microfinanzas,
pero creando un andamiaje institucional por fuera de la érbita de la politica asistencial. Asi, a
marcha y contra marcha, se tendieron los primeros puentes, endebles y esporadicos, entre el mundo

de la asistencia social y el de las finanzas.
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2.1. Del Programa Alimentario Nacional al Programa Solidario Federal (1983-1994)

El gobierno del radical Raul Alfonsin marco el inicio de una nueva etapa politica en la Argentina
y su mandato estuvo signado por las vicisitudes de una transicion democratica después de quince
afios de dictadura civico-militar. El gobierno radical promoviéo una reforma del Estado,
promulgada por la Ley Nacional 23.023, mediante la cual se institucionalizé la propuesta de
organizacion de la politica social proveniente del ala técnica del partido gobernante. Con esta
reorganizacion, se fusionaron las carteras de salud y bienestar social en el Ministerio de Salud y
Accion Social®®. La nueva estructura institucional reforzé la constitucion de las politicas de salud
y de asistencia social como un campo unificado de intervencién estatal signado por la
predominancia de una vision técnica y la conduccion de cuadros dirigentes con formacion en
medicina (Giorgi, 2014)%".

En sus discursos publicos, Alfonsin presentaba a la recuperacién de la democracia como el
primer paso necesario para comenzar una reparacion moral, social y material de los sectores
populares que venian fuertemente golpeados por la dictadura civico-militar. En esos afios, se
sentaron las bases de la construccion de la nueva “cuestion social” y de la “lucha contra la pobreza”
que se volvieron centrales a mediados de la década del noventa. En un proceso de tres pasos, la
“pobreza” y el desempleo se constituyeron como datos de la realidad. Los “pobres”, entonces, se
establecieron como los destinatarios de las nuevas politicas asistenciales, transformando la
concepcion clasica de las politicas sociales e impulsando las estrategias de “lucha contra la
pobreza” que dominaron la intervencion social del Estado en esta etapa. Los tres pasos fueron la
modificacion de la matriz asistencial del Estado, el comienzo de la medicion estadistica oficial de
la pobreza® y la conformacion de un grupo de expertos en politicas (Vommaro, 2011).

En primer lugar, la puesta en marcha del Programa Alimentario Nacional significé un
reconocimiento estatal del problema de la pobreza que, para finales de la dictadura, se habia

convertido en una problematica social ineludible. En segundo lugar, el aumento del desempleo y

3%El ala politica del alfonsinismo promovia la unificacion de las carteras de trabajo y accién social en un mismo
ministerio. Sin embargo, no tuvieron éxito. La reforma cre6 ocho ministerios nacionales, concretando la separacion
entre el Ministerio de Salud y Accién Social y el Ministerio de Trabajo (Giorgi, 2014).
S7El andlisis sobre las élites de funcionarios que detentaron cargos de alta responsabilidad en la gestion de politicas
asistenciales que realizd Giorgi en su tesis doctoral demuestra que, durante el gobierno de Alfonsin, los cuatro
ministros la cartera social eran médicos con algin grado de compromiso politico con el radicalismo.
3E| primer informe oficial sobre la pobreza en Argentina fue publicado por el INDEC en 1984, bajo el titulo La
pobreza en Argentina (INDEC, 1984).
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la pobreza obligaron a organismos estales a medir y monitorear sistematicamente los niveles de
pobreza. Asi, a mediados de la década del ochenta, el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(INDEC) realiz6 las primeras estimaciones oficiales y establecio las bases de la metodologia de
medicion de la pobreza®® (Arakaki, 2011). Por ultimo, el nuevo escenario social requeria de un
grupo de expertos capaces de articular, por un lado, con los organismos multilaterales a cargo del
disefio y financiacion de los programas sociales; por el otro, con las necesidades de
implementacion territorial de la politica asistencial en la cual las redes politicas y las redes de
expertos desempefiaron un rol clave. Asi, se comenzo6 a configurar un espacio de expertise de
politicas socio-asistenciales que se termino de consolidar una década después (Vommaro, 2011).

En materia de politicas asistenciales, los programas alimentarios ocuparon un lugar central
dentro de las politicas sociales de la década del ochenta. Esta preferencia por la asistencia
alimentaria se dio en un marco de retiramiento del Estado de los programas de vivienda e
infraestructura pablica y un marcado deterioro de los ingresos de los trabajadores (Barberena &
Montafia, 2003). De los programas implementados, el mas destacado fue el Programa Alimentario
Nacional, popularmente conocido como la Caja PAN debido a las cajas de alimentos que se
repartian en el marco del programa. Este programa representd una notoria innovacion para la época
por dos motivos principales. Por un lado, fue la primera intervencion estatal masiva y significativa
en materia de asistencia alimentaria focalizada hacia los hogares pobres en décadas (Vaccarisi,
2005). Por el otro, el PAN requeria de un manejo politico adecuado, pero también de una gestion
técnica. La creciente influencia de los expertos ya se puede notar en el disefio mismo del programa.
El PAN se disefi6 como un programa focalizado de distribucion de recursos para poblaciones en
condicion de pobreza extrema que eran identificadas por el “mapa de emergencia social” que los
expertos construyeron con base en los indicadores del censo de 1980 (Vommaro, 2011). Esta
iniciativa sent6 las bases sobre las que se disefiaron, ya sea por imitacion o diferenciacion, los
programas alimentarios de la década del noventa. Asimismo, encendio las primeras alarmas sobre
las consecuencias de las transformaciones econémicas impulsadas por la dictadura y de la

emergencia de un nuevo sujeto: los “nuevos pobres”.

3as primeras estimaciones oficiales fueron realizadas por el método de Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI) con
base en datos del censo de 1980. Para finales de la década, se establecieron las bases para la estimacion y medicion
mediante el método de la linea de la pobreza y, a comienzos de la década del noventa, se establecié una metodologia
definitiva para la estimacion de la pobreza por ingresos con informacion proveniente de la Encuesta Permanente de
Hogares (Arakaki, 2011).
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La profundizacién del deterioro de las condiciones socio-econdmicas, que alcanzo su pico
con la crisis hiperinflacionaria y los saqueos de 1989, adelantaron la entrega del mando
presidencial de Alfonsin a Menem. El gobierno entrante, que administro el pais durante toda la
década del noventa, emprendié un profundo proceso de reformas estatales de cufio neoliberal
orientadas a la reconversion de la economia nacional en una economia de mercado y a la reduccion
del déficit fiscal. Con este plan, el gobierno Menem impulsé cambios que consistieron,
principalmente, en la reestructuracion del Estado, el ajuste del gasto publico, la privatizacion de
empresas publicas, la desregulacion de mercados y la descentralizacion de la provision de servicios
publicos a niveles subnacionales de gobierno (Garcia Delgado, 1997). Este proceso de reformas
también afectd severamente a las politicas sociales, impactando en la matriz politica que sustentaba
el sistema de proteccion social del pais. La reforma de la matriz asistencial del Estado se
implement6 con fuerza tras la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social de la Nacion y, en
particular, con la gestién de Eduardo Amadeo (1994-1998).

En los primeros afios del gobierno menemista, la politica socio-asistencial no fue una
prioridad, sino que se la mantuvo con un perfil bajo dada la intencion de evitar que la pobreza
acaparara la agenda publica. Asimismo, la estructura a cargo de la asistencia publica fue altamente
inestable debido a los constantes cambios institucionales producto de la creacion, eliminacion y
reformas del area, asi como a la alta rotacion de funcionarios que se prolongo hasta la creacion de
la Secretaria de Desarrollo Social (Giorgi, 2014). Aunque los programas sociales no marcaban la
agenda politica del gobierno ni dominaban la discusion publica, en aquellos afios, el Estado ejecut6
el primer plan social que incorpor6 el financiamiento de microemprendimientos como una linea
de accion: el Programa Solidario Federal (cominmente denominado PROSOL).

Creado en 1992 por el Decreto 275, el programa reconocia las consecuencias de las
transformaciones socio-econdémicas del pais y hacia un llamado a trabajar para resolver la
“cuestion social” en tanto se consideraba que:

”la pobreza constituye un problema nuevo, sin precedentes inmediatos en la memoria colectiva. En

el pais siempre ha habido marginales y carenciados, pero los problemas planteados por la pobreza

en la actualidad no son comparables con los de épocas anteriores” (Decreto 275: 3-4).

“0Decreto PEN 275/1992, Boletin Oficial de la Republica Argentina, 06 de febrero de 1992.
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El caracter novedoso y agravante de esta “cuestion social”, segun el diagndstico esbozado,
radicaba en que los pobres no so6lo habian aumentado considerablemente su volumen (“nunca hubo
tantos pobres como ahora”), sino que se trataba de “nuevos pobres” (“perfiles individuales, valores
profesionales y aspiraciones de vida muy diferentes a las tipicas de la pobreza estructural”) que se
encontraban concentrados geograficamente en los centros urbanos (“ahora también habitan en los
mismos barrios”)*. El surgimiento de esta “nueva pobreza” también era reconocido por los
investigadores locales que se dedicaron a analizar aquel fendmeno de empobrecimiento (Minujin,
1992; Minujin & Kessler, 1995)

El PROSOL estaba estructurado en torno a cinco ejes sustantivos y buscaba equilibrar los
esquemas asistencialistas con programas promocionales del desarrollo social*?. Para eso, contaba
con cinco lineas de accion, de las cuales nos interesa destacar las dos que recurrieron a dispositivos
financieros para su implementacion, esto es, el desarrollo de polos productivos y la financiacion
de microemprendimientos. EIl programa contemplaba la creacion de un fondo de inversion social
que financiaba la entrega de aportes tanto reintegrables como no reintegrables para la promocion
de la produccion de los sectores populares. Los polos productivos se componian de tres centros de
produccion (una bloquera, una fabrica de pastas y un horno comunitario de pan) que estaban
manejados por organizaciones sociales con insercion en los barrios mas golpeados. Los
microemprendimientos de bienes y servicios seguian atados a una vision centrada en la
microempresa, por lo cual debian ser emprendimientos productivos que emplearan entre 5y 15
personas y requieran una inversion inicial de USD50.000. Esta definicion de
microemprendimiento, entendido como microempresa, fue perdiendo peso con la recepcion y
difusién de la metodologia de microcrédito Grameen, y con la proliferacion de instituciones de
microcrédito que se dio unos afios después de la discontinuacion del programa en 1996.

Si bien el PROSOL fue la primera experiencia estatal, desarrollada en el ambito
institucional de la asistencia social, que pudimos detectar que recurrié al microcrédito como
herramienta para una de sus lineas de accion; la experiencia fue un fracaso, tal como lo evidencid

el casi nulo nivel de recupero de los fondos. Los factores que explican su fracaso son diversos y

41 Las tres referencias textuales citadas en este parrafo fueron extraidas del documento anexo del Decreto 275, en el
cual se presento el proyecto del PROSOL.
“2os cinco ejes eran: enfoque integral, equilibrio entre asistencialismo y promocion, fortalecimiento de las
organizaciones de base, utilizacion de la capacidad ociosa y focalizacién agregada. En cuanto a las lineas de accion,
proponia trabajar sobre: a) polos productivos, b) desarrollo comunitario integral, c) huertas, granjas y minifundios, d)
microemprendimientos productivos y €) fortalecimiento institucional.
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van desde acusaciones cruzadas de imponer criterios politicos por sobre los de gestion y
malversacion de fondos, hasta aspectos mas técnicos como la dispersion geografica de los
beneficiarios, la heterogeneidad de proyectos financiados, el desinterés de las provincias y
municipios por aplicar y reinvertir los recursos, la falta de estudios de factibilidad técnica de los
proyectos financiados, la recesion econémica, la baja capacidad de compra y una falta de control
y seguimiento por parte del Ministerio de Salud y Accién Social (L6opez, 2003). En este sentido,
el PROSOL funcioné como un ejemplo negativo que contribuyé a modelar el esquema de

promocion de las microfinanzas que impulsé6 Amadeo.

2.2. La asistencializacién de la politica social: De la Secretaria al Ministerio de
Desarrollo Social (1994-2002)

El Plan Social que lanzo el gobierno de Menem en 1993 dej6 en claro que la pobreza era una
cuestion que, por su crecimiento y profundizacion, no podia continuar excluyéndose de la agenda
politica. Si bien el Plan Social no estuvo disefiado de manera consistente e integrada, ya que
compendiaba una serie de programas independientes, delined los principios que guiaron la
posterior reforma de la politica asistencial. En el lanzamiento publico del Plan, el entonces
presidente Menem manifestd “la decision estratégica de asumir una opcion preferencial por los
pobres” y present6 las caracteristicas mas destacadas de la iniciativa: a) el “federalismo social”, es
decir, la descentralizacion de la ejecucion de los programas sociales a los gobiernos subnacionales;
b) la instauracion de una “auditoria social” a cargo de ONGs; ¢) la implementacion de “auditorias
técnicas” para el seguimiento de la aplicacion de los fondos a cargo de la Sindicatura General de
la Nacion (SIGEN); y d) la coordinacion a cargo de un “gabinete social” (Lo Vuolo et al., 1999, pp.
175-176)

En un contexto de creciente conflictividad social y en consonancia con las
recomendaciones de las cada vez mas influyentes agencias de desarrollo y organismos
multilaterales, el gobierno propulsé una reforma del area de asistencia social. De acuerdo a Lo
Vuolo et al (1999), los principios que guiaron la reforma estatal afectaron al esquema de proteccion
social y repercutieron sobre las formas de combatir la pobreza. Estos principios se basaban en: a)
la segmentacion de las necesidades y demandas sociales de cada grupo social; b) la

reconceptualizacion de los bienes publicos y privados para incluir areas sociales en las logicas

83



mercantiles; ¢) la exclusion de los grupos sociales sin capacidad de demanda de las principales
instituciones de politica social; d) la proliferacion de programas asistenciales como respuesta a los
problemas sociales, €) la privatizacion de la administracion y gestion de los servicios sociales; f)
la implementacién de un sistema de recaudacion tributaria basado en impuestos regresivos y de
base universal; y g) un incremento de la desintegracion entre la carga tributaria y los beneficios
personales provistos por las politicas sociales (Lo Vuolo et al, 1999: 191-192).

El proceso de reforma produjo los cambios méas profundos en el complejo de la politica
social desde la consolidacion del Estado social en la década del cuarenta (Andrenacci & Falappa,
2009). Este proceso manifesto dos tendencias principales. Primero, la privatizacion de areas claves
de la politica social, como la seguridad social, generdé una dualizacion permanente entre quienes
accedian al mercado y sus beneficios asociados (jubilaciones, obra social, pensiones, etc.) y
aquellos que no lograban insertarse al mercado laboral formal, ya sea por la informalidad de su
labor o por estar desempleados. Segundo, se produjo una marcada asistencializacion de la politica
social producto de la proliferacion de programas compensatorios enfocadas en los segmentos mas
vulnerables de la poblacion. La “cuestion social” sufrio, asi, una doble transformacion. Por un
lado, se produjo un desplazamiento desde un esquema sustentado en una consideracién global de
la sociedad hacia uno focalizado en los sectores méas pobres. Por el otro, se efectué una
simplificacién de la cuestion social, en la cual la asistencia publica debia compensar a quienes
perdieron el acceso a sus derechos sociales basicos (Beltramino et al., 2003). Como resultado, la
politica social padecio una drastica reduccion de sus objetivos en cuanto quedd enfocada a la
atencion de situaciones de pobreza extrema, en detrimento de otras metas mas amplias como la
reduccién de incertidumbre o la redistribucién de ingresos (Lo Vuolo et al., 1999).

En ese marco de profundas transformaciones fue que, en 1994, se cred la Secretaria de
Desarrollo Social de la Nacion (SDSN)*. Su creacion marcé un giro en la concepcion y
tratamiento de la pobreza, el cual se aline6 con el enfoque de desarrollo humano promovido por
los organismos internacionales para poner un “rostro humano” a las politicas de desarrollo y paliar
las consecuencias de los programas de ajuste estructural impulsados en el auge del Consenso de
Washington (Alvarez Leguizamon, 2001). Asimismo, la incorporacion de profesionales a la SDSN

dio una impronta gerencial a una burocracia asistencial que solia seguir un modelo clasico de

4A diferencia de las distintas secretarias que antecedieron a la Secretaria de Desarrollo Social, esta Gltima pasé a
depender directamente de Presidencia de la Nacién.
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asistencia social (Salerno, 2019). En esa sintonia, el presidente Menem considerd publicamente a
la nueva secretaria como una forma de saldar la deuda social del Estado, pero sin que esto implicara
un incremento del gasto, sino una inversion eficiente (Giorgi, 2014: 190). Los principales
lineamientos del area consistieron en conseguir la eficiencia, eficacia y transparencia del gasto
social; la focalizacion de los programas; el control y fortalecimiento de la comunidad; y la
integracidn con los tres niveles de gobiernos (Cortés & Kessler, 2013).

El titular mas relevante de la SDSN fue Eduardo Amadeo, quien ocup0 el cargo desde julio
de 1994 hasta mayo de 1998. Antes de asumir como secretario, Amadeo, que era economista de
profesion y tenia ya una larga trayectoria politica y militante en el peronismo bonaerense, no poseia
experiencia en el campo de las politicas sociales**. Entre diciembre de 1993 y marzo de 1994,
Amadeo pasé cuatro meses estudiando sobre el tema en Washington, financiado por el Woodrow
Wilson Center. Seguin nos referencio*, durante esta estadia se interiorizd en el nuevo paradigma
de gestion de la politica social y comenz6 a interesarse fuertemente por el mundo de las
microfinanzas.

La gestion de Amadeo al frente de la SDSN es considerada por los especialistas como el
paradigma de las politicas sociales neoliberales*® (Beltramino et al., 2003; Soldano y Andrenacci,
2005). Tal como se expresoé el Plan Social presentado en 1995, este modelo de gestion de caracter
gerencial, técnico y profesional, tenia por objetivo alcanzar la eficiencia, eficacia, equidad y
transparencia de las politicas sociales a fines de racionalizar el gasto social publico. Para eso, se
propusieron cinco principios: a) focalizacion de la poblacion beneficiario; b) integralidad de los
programas para evitar la fragmentacion y superposicion; c¢) sustentabilidad a mediano y largo
plazo; d) establecimiento de metas y mecanismos de control y evaluacién de los programas y; e)
fortalecimiento de la comunidad a través del trabajo en conjunto con la sociedad civil (Giorgi,
2014).

4 Amadeo tenia una larga trayectoria de militancia politica en las filas del justicialismo bonaerense, primero ligado
al espacio de Antonio Cafiero y luego al de Eduardo Duhalde. También fue presidente del Banco Provincia (1987-
1991) y, en 1991, asumi6 como diputado nacional (Giorgi, 2014).
“SEntrevista con Eduardo Amadeo, 21 de julio de 2020.
46A pesar del claro matiz neoliberal del modelo de gestion de las politicas asistenciales, es interesante sefialar que
Amadeo y su equipo dificilmente puedan catalogarse como neoliberales. Para poder comprender este proceso, es
fundamental sefialar que las “afinidades entre el principio de subsidiariedad de la Doctrina Social de la Iglesia —la
mayoria de ellos provenia de una socializacién catélica— y la pauta de descentralizacion y delegacion del Estado
propias del Neoliberalismo, permiten comprender las bases sociales de este proceso” (Giorgi, 2014: 192).
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2.2.1. Asistencia social y microcréditos: las primeras experiencias estatales

Tras la conformacion de la SDSN, se desarrollaron dos iniciativas estatales en materia de
microcrédito que establecieron los lineamientos de la intervencion social del Estado en la materia,
estas son la creacion del Programa de Desarrollo Local (PRODEL) y la constitucion del Fondo
de Capital Social S.A (FONCAP). La estrategia de descentralizacion adoptada marco dos areas
diferenciadas con sus respectivas orientaciones y metodologias. Esto produjo una dualizacién de
la intervencion estatal respecto a las microfinanzas que se mantuvo vigente, aunque con
variaciones, durante todo el periodo abordado en esta investigacion. De este modo, se establecieron
dos lineas de trabajo: a) el PRODEL, desarrollado desde la SDSN, que se implementd de manera
conjunta con los municipios; b) FONCAP, constituido como una sociedad andénima con
participacion estatal, fuera de la estructura institucional, que fue disefiado para funcionar como
una institucion de segundo piso con el fin de brindar financiamiento a instituciones de
microfinanzas.

El PRODEL, creado en 1996, funcion6 en el Area de Crecimiento Regional y Comunitario
de la Secretaria de Politicas Sociales y, luego, fue continuado por el Programa REDES. Tenia por
objetivo promover el desarrollo local a través del otorgamiento de créditos y capacitacion para
emprendimientos productivos, comerciales o de servicios en municipios con menos de 100.000
habitantes. Para eso, el Estado Nacional brindaba a los municipios inscriptos un aporte no
reembolsable que debia utilizarse para constituir un Fondo de Desarrollo Solidario, a completarse
con aportes propios (Chidiak & Bercovich, 2004). Esta linea de accion fue disefiada e impulsada
activamente desde una agencia estatal, la SDSN, y requirié de un rol activo del Estado en sus tres
niveles. La conformacion de los Fondos de Desarrollo Solidario permitié que el Estado, en su nivel
municipal, se consolidara como una fuente de financiacion alternativa a las més tradicionales,
como la banca publica y privada. Asi, la gestién del PRODEL contribuyé a que el Estado se
posicionara como acreedor de los microempresarios que accedian al programa social.

El FONCAP, creado en 1997, es un fondo destinado a brindar asistencia crediticia, técnica
y capacitacion a instituciones microfinancieras y microemprendedores®’. EI FONCAP fue

4Al momento de escribir este capitulo, el FONCAP se mantiene activo como uno de los principales fondeadores
locales de las instituciones de microfinanzas. En el 2019, el Banco de la Nacién Argentina compro la totalidad del
paquete accionario del fondo.
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constituido como una sociedad anonima con participacion publica y privada, cuya composicion
accionaria se repartio entre el Estado (49%), Accion Internacional® (45,5%) y la Fundacion
Emprender®® (5,5%) (Crouzel, 2009). EI FONCAP es el administrador del Fondo Fiduciario de
Capital Social, creado por el Decreto N° 675/97°°, que se compuso de recursos provenientes del
presupuesto publico y de la Loteria Nacional, de créditos de organismos internacionales y de
donaciones o legados (Lépez, 2003). A diferencia del Programa Social Agropecuario (PSA) o el
PRODEL, el FONCAP se establecio por fuera del andamiaje institucional de la asistencia social
estatal. Si bien el Estado era el segundo accionista mayoritario y poseia una accion de oro, el
entonces Secretario de Desarrollo Social, Amadeo, decidio formar el principal fondeador del sector
microfinanciero local por fuera de la érbita del Estado.

En una entrevista que le realizamos, Amadeo nos cont6 que la idea de crear el FONCAP
se comenzd a gestar en su estancia en el Woodrow Wilson Center, en la cual pudo profundizar sus
conocimientos y consolidar su interés por las microfinanzas. La novedosa iniciativa empezé a
tomar forma en los primeros afios de su conduccion de la SDSN. Aprovechando uno de sus viajes
a Nueva York por motivos de gestion, Amadeo envid un fax al presidente de Accion Internacional
para pedirle una reunion y contarle su propuesta. EI encuentro dej6 una buena impresion en ambos
y sentd las bases para la concrecion del proyecto, el cual cont6 con la asesoria de un prestigioso
estudio de abogados para desarrollar la compleja infraestructura juridica requerida por un proyecto
de esta indole. Consultado por los motivos por los cuales decidié desarrollar el FONCAP por fuera
de la 6rbita de la SDSN bajo la forma de una sociedad anénima, Amadeo nos dio una respuesta
concisa y contundente: evitar la politizacion de los fondos y lograr la sustentabilidad de la
institucién. La fallida experiencia del PROSOL convencié a Amadeo de que el manejo de los

fondos publicos para programas de microcrédito estaria condenado al fracaso si se continuaba

“8Fundada en 1961, Accion Internacional es una ONG pionera en las microfinanzas que se dedica a ofrecer servicios
financieros para los pobres. Ver: https://www.accion.org/about/what-is-accion

4SEmprender fue un programa privado, impulsado y creado por un grupo de empresarios, que estaba destinado a apoyar
y financiar microemprendimientos productivos. Comenzd su operatoria en 1991, lo cual lo posiciona como la ONG
mas antigua del sector. Segun referentes del sector que entrevistamos, Emprender debio cancelar su operatoria 'y cerrar
debido a la imposibilidad de solventar los costos de operacion, dada la dispersion de sus clientes, y por la presion
impositiva de la AFIP, en un contexto de crisis socio-econdmica aguda. La suma de problemas financieros, de gestion
y judiciales, vinculados a una causa de malversacion de fondos en la cual se acusa al FONCAP de haber brindado
fondos a Emprender para que salde deudas bancarias que no fueron devueltos, la ONG se disolvié en 2002. Scbre la
causa judicial que involucr6 a Amadeo y Rodriguez Larreta, entonces titular del FONCAP, ver: https://www.nueva-
ciudad.com.ar/notas/201604/25352-esqueletos-en-el-ropero.html

0Decreto PEN 675/1997, Boletin Oficial de la Republica Argentina, 21 de julio de 1997.
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imponiendo criterios politicos por sobre los analisis técnicos de viabilidad financiera. EI hecho de
evitar la politizacion de los fondos permitiria, entonces, un correcto manejo del capital y
garantizaria la sostenibilidad y perdurabilidad de la institucion.

La creacion del FONCAP es un hito fundamental para comprender el devenir de la
imbricacién entre la asistencia social y el mundo de las finanzas en Argentina. Si bien no era la
Unica iniciativa para apoyar al sector, el FONCAP fue la experiencia mas relevante del periodo
por la magnitud de los fondos, el alcance y los actores involucrados®®. La escasa informacion y los
pocos estudios disponibles sobre los programas de microcrédito del periodo, realizados por el
Grupo Sophiay algunos investigadores independientes, brindan datos que evidencian la relevancia
del FONCAP frente al PSA y el PRODEL/REDES. El siguiente cuadro, elaborado por el Grupo
Sophia (2003) con datos de 1999, ilustra el volumen y alcance del FONCAP. Sin embargo, las tres
iniciativas juntas no lograban acercarse a cubrir la demanda potencial de microcrédito que, para
comienzos del 2000, se estimaba en alrededor de un millon de personas (Chidiak & Bercovich,
2004; Grup Sophia, 2003).

Cuadro. Programas e Instituciones Estatales o Mixtas de Microcrédito

Programa/ Nivel de Ministerio/ Presupuesto Cantidad de Costo por
Organismo Gobierno Dependencia 2002 beneficiarios beneficiario
FONCAP Nacional MDSyMA $40.000.000 10.000 $4.000
REDES Nacional MDSyMA $4.500.000 223 $13.453
Programa Nacional Ministerio de la $7.025.000 5.100 familias $1.200

Social Produccion
Agropecuario

Fuente: Grupo Sophia (2003)

Ahora bien, el hecho de conformar el FONCAP como una sociedad anénima mixta por
fuera de la Orbita de la SDSN, generd una dualidad en las estrategias publicas de promocion de las
microfinanzas que perdura hasta hoy en dia. Esta bifurcacion marco dos sendas diferenciadas para
las intervenciones del Estado en materia de microcréditos. Por un lado, se encontraban los

programas publicos de microcrédito gestionados desde ambitos institucionales pertenecientes a los

SIElI FONCAP se mantendra como el principal fondeador hasta la creacion de la Comisién Nacional de Microcrédito
en 2006 que, mediante la ley de microcrédito, fue dotada de 100 millones de pesos, superando ampliamente los
recursos disponibles del FONCAP
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Ministerios que desarrollaban programas sociales, principalmente la cartera social y la de trabajo.
En esas iniciativas, el Estado financiaba directamente a los microemprendedores o, con mas
frecuencia, lo hacia mediante la provision de fondos a municipios y ONGs para que los
desembolsaran en territorio (como fue el caso del PSA, PRODEL y REDES). Por el otro, el Estado
intervenia como un actor mas que, conjuntamente con privados, proveia asistencia y financiacion
a instituciones microfinancieras, independientemente de tener o no fines de lucro (caso FONCAP).

La creciente presion e injerencia de las agencias de desarrollo, que para esa época
promovian activamente el microcrédito como herramienta de lucha contra la pobreza (cf. capitulo
1), no se tradujo en una institucionalizacion del microcrédito como componente central de la
asistencia social de Argentina. No obstante, con la creacion del FONCAP se produjo un salto de
calidad en la relevancia publica del microcrédito en cuanto consolidé la temética en la agenda
publica e inyect6 un nivel de recursos sin precedentes en el pais. Sin embargo, el hecho de haberlo
situado deliberadamente por fuera de la Orbita estatal contribuy6 a mantener al microcrédito como
una herramienta marginal de los programas sociales de la época. Posiblemente, ademas de los
motivos brindados por Amadeo, la naturaleza juridica del FONCAP haya respondido también al
principio de subsidiariedad y delegacion de responsabilidad a la comunidad que dominé el

paradigma de asistencia social de la época.

2.2.2. La jerarquizacién de la asistencia social del Estado: el Ministerio de
Desarrollo Social y Medio Ambiente de la Nacion (1999-2002)

El nuevo gobierno nacional de la Alianza®, con De la Rtia como presidente, mantuvo el programa
de politica econémica heredado de Menem, tanto en lo que respecta a la paridad cambiaria como
al ajuste del gasto publico que afect6 al sistema de seguridad social y a las politicas sociales. En
materia de politicas asistenciales, una de las primeras y mas relevantes medidas tomadas fue la
transformacion de la Secretaria en Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente de la Nacién
(MDSyMA). Montado sobre la estructura de la SDSN, el nuevo ministerio absorbié organismos
descentralizados y se organizé en cinco secretarias, de las cuales tres se orientaban a la

administracion directa de los programas sociales (de Desarrollo Social, de Politicas sociales y de

52El gobierno de la Alianza es el resultado de una coalicion entre la Unién Civica Radical (UCR) y el Frente Pais
Solidario (FREPASO).
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Tercera Edad y Accion Social) y las restantes eran las de Deportes y Recreacion y la de Desarrollo
Sustentable y Politica Ambiental (Gamallo, 2003).

Mas alld de las criticas publicas que la primera titular de la cartera social, Graciela
Fernandez Meijide®®, hacia al esquema “asistencial” y “clientelar” de la politica asistencial
menemista (Giorgi, 2014: 199), el MDSyMA mantuvo la mayoria de los programas pre-existentes
de caréacter focalizado (Cortés & Kessler, 2013). En julio de 2000, el Ministerio lanzo6 su primera
iniciativa propia: el Plan de Erradicacion de la Exclusion Social “Solidaridad”. La modalidad
contemplada consistia en el otorgamiento de un subsidio mensual monetario y en especies a
familias indigentes con hijos menores de catorce afios con la condicidn de que realizaran controles
sanitarios y cumplieran con la escolaridad obligatoria de los nifios (Gamallo, 2003). Junto a este
plan, se desarrollaron otras iniciativas de menor magnitud como el Programa REDES que
promovia la financiacion de microemprendimientos productivos.

Las tensiones que atravesaban el proyecto neoliberal de la década del noventa terminaron
estallando en la crisis del 2001. La movilizacién social y las protestas callejeras aceleraron la salida
anticipada del gobierno de la Alianza. Tras las tragicas jornadas del 19 y 20 de diciembre de 2001,
De la Rda renunci6 a su cargo de presidente de la Nacion y se desat6 una crisis institucional que
recién se pudo comenzar a estabilizar con la designacion por la Asamblea Legislativa del entonces

senador nacional, Eduardo Duhalde, como presidente en enero de 2002.

2.3. Limites y alcances de los vinculos entre la asistencia social y las finanzas

durante la primera etapa

La estrategia dominante en el ambito de la politica asistencial del periodo consistio en la
implementacion de programas focalizados. En un contexto de aumento del desempleo,
flexibilizacion laboral y altos niveles de pobreza, se agudiz6 la contradiccién de la dualidad
estructural del sistema de proteccion social argentino. De este modo, aquellos que se hallaban
excluidos del mercado laboral formal no podian acceder a la seguridad social. El periodo se
caracterizo6 por una marcada asistencializacién de la politica social que inaugurd nuevas formas de

intervencion del Estado, principalmente orientadas a atenuar las consecuencias de la baja

S3Presionada por la creciente conflictividad social y sin resultados de gestion exitosos para demostrar, Fernandez
Meijide dimitié del cargo en mayo de 2001.
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capacidad del mercado para absorber fuerza de trabajo, contener la creciente conflictividad social
y aliviar las consecuencias de la exclusion laboral y el aumento de la pobreza. Esta matriz de
politica social implicé una desactivacion de los derechos sociales que fueron reconfigurados en
meros beneficios asistenciales de caracter compensatorio (Beltramino et al., 2003).

En este contexto, la politica asistencial tendié a componerse de un conjunto de programas
sociales descentralizados en niveles subnacionales, semiprivatizados en distintas organizaciones
de la sociedad civil y financiados por organismos multilaterales de crédito (ver anexo 1). Sus
rasgos principales fueron el caracter asistencial, focalizado y tecnicista, alineados con el paradigma
internacional dominante de lucha contra la pobreza. Asimismo, se produjo una fragmentacién de
la oferta de programas debido a la coexistencia de distintos modelos de gestion y la
descentralizacion a &mbitos subnacionales que generaron acciones acotadas y desarticuladas
(Acufia, Kessler, & Repetto, 2002).En términos generales, los programas sociales no utilizaban
dispositivos financieros ni tendian puentes con el mundo de las finanzas. En su mayoria,
contemplaban la provision de bienes y servicios desmercantilizados por parte del Estado y/o
ONGs, otorgaban subsidios o creaban empleos transitorios. Los vinculos con el sistema financiero
se limitaban a la relacion con organismos internacionales de crédito que financiaban los programas
sociales, tales como el Banco Mundial o el Banco Interamericano de Desarrollo (Andrenacci y
Soldano, 2005).

Los programas sociales de esta etapa estuvieron orientados a brindar asistencia en materia
de alimentacion, salud, educacién y empleo temporario a los sectores mas vulnerables,
basicamente nifios, desempleados y adultos mayores. En el area de alimentacion, los programas
existentes contemplaban la provision de bienes y servicios a grupos focalizados. En este sentido,
apuntaban a transferir recursos monetarios a comedores escolares e infantiles que dieran servicios
de alimentacion a nifios de hogares de bajo nivel socio-econémico. Asimismo, estos programas
contemplaban la entrega de cajas de alimentos destinadas a cubrir parte de las necesidades
caldricas de las familias y grupos sociales vulnerables (Grassi, Hintze, & Neufeld, 1994; Vaccarisi,
2005). En el area de salud, se contemplaba la entregaba gratuita de determinados medicamentos a
adultos mayores sin cobertura médica (Vinocur & Halperin, 2004). En lo que respecta a los
programas de empleo, el mecanismo mas utilizado consistia en el otorgamiento de subsidios no
remunerativos a cambio de la contraprestacion en empleos transitorios, como fue el caso de las

distintas versiones del Plan Trabajar (Bertranou & Paz, 2007; Neffa, 2012). En materia educativa,
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se promovieron programas compensatorios orientados a las poblaciones méas vulnerables como,
por ejemplo, el Programa Nacional de Becas Estudiantiles focalizado en nifios, nifias y
adolescentes de hogares pobres para fomentar su permanencia en el sistema educativo (Feldfeber,
2009; Feldfeber & Gluz, 2011).

A partir de mediados de la década del noventa, el Estado comenzé a desarrollar los primeros
programas que recurrieron al microcrédito como instrumento. A lo largo del apartado, detectamos
una amplia variedad de iniciativas, en todos los niveles estatales, que adoptaron el microcrédito en
distintos grados y lo emplearon de diferentes formas. A grandes rasgos, las lineas de accion
iniciales del Estado se diferenciaban por zona de cobertura. En lo rural, el Programa Social de la
Secretaria de Agricultura es la linea méas antigua e importante de microcréditos para el sector rural.
En el area urbana, las primeras iniciativas estatales mas reconocidas fueron el PROSOL, el
PRODEL vy el Programa Redes. Asimismo, por fuera del ambito institucional del Estado, se
destaco la conformacion del FONCAP con participacion publico-privada.

Mas alla de la aparicion de los primeros programas estatales de microcrédito, la influencia
del mundo de las finanzas en la politica socio-asistencial del periodo fue escaza. Los programas se
concentraban, por un lado, en la provision desmercantilizada de bienes y servicios a los sectores
mas vulnerables; y, por el otro, otorgaban subsidios no remunerativos a fines de compensar el
creciente desempleo. Los subsidios eran entregados en efectivo o a través de listados de cobro con
apoderados, lo cual desperté multiples criticas y denuncias de punterismo y clientelismo dado el
rol de intermediarios que ejercian las organizaciones sociales y referentes politicos entre los
programas y los destinatarios (Auyero, 1997). En este sentido, los vinculos con el sistema
financiero se limitaban a la relacion con los organismos multilaterales que otorgaban financiacion,
ya que los programas no perseguian objetivos de educacion o inclusion financiera ni adoptaban
dispositivos financieros como herramientas programaticas.

El microcrédito fue el Unico dispositivo financiero que formaba parte del repertorio de
herramientas utilizado por un grupo reducido de programas sociales de poca escala y escasos
resultados. De tal forma, se mantuvo como un instrumento marginal del esquema de intervencion
socio-asistencial del Estado argentino a lo largo de las dos décadas analizadas. Ademas, la
conformaciéon del FONCAP como una entidad extra estatal, contribuy6 a consolidar el estatuto

marginal de los dispositivos financieros como herramientas de la politica asistencial, dado que esta

92



entidad concentr6 mayores recursos y protagonismo que los programas sociales que recurrieron al

microcrédito.

3. Segunda etapa: Bancarizacion compulsiva (2002-2006)

La etapa se inaugura con la creacion y masificacion del PTCI disefiado para la contencion de las
consecuencias de la crisis socio-econdmica que estallo en diciembre de 2001, el Plan Jefas y Jefes
de Hogar Desocupados (PJyJDH). El lapso abarcado por este periodo es breve, sin embargo,
incluye tres episodios que marcaron el devenir de la politica asistencial tras la recuperacion de la
crisis. En primer lugar, la masificacion del PJyJHD supuso un desafio para la implementacion de
los programas de lucha contra la pobreza. La estrategia adoptada consistio en la bancarizacién
masiva de sus titulares a través del pago del beneficio via tarjeta de debito. Asimismo, la
reformulacién del PJyJHD vy la posterior reclasificacion de sus destinatarios en “empleables” y
“vulnerables” sentd las bases de la dualizacion de la politica socio-asistencial que se fue
pronunciando en esta etapa y la posterior. Finalmente, durante estos afios se cred y consolido el
Banco Popular de la Buena Fe. Este fue el primer programa destinado exclusivamente a proveer
microcréditos productivos, a cargo del entonces recientemente creado Ministerio de Desarrollo
Social de la Nacion.

3.1. La masificacion de la transferencia condicionadas de ingresos: el Plan Jefas y
Jefes de Hogar Desocupados

Para hacer frente a un escenario que presentaba los mayores indices de indigencia y pobreza desde
la recuperacion de la democracia, el gobierno de transicion de Eduardo Duhalde debi6 desplegar
una estrategia de construccion de acuerdos con una amplia variedad de actores que le permitiera,
simultaneamente, contener las consecuencias del aumento de la pobrezay reducir la conflictividad
social para ganar gobernabilidad (Golbert, 2004). En conjunto con distintos actores, se elaboré un
diagnostico que resaltaba la necesidad de desarrollar un plan de accion en dos frentes: por un lado,
la provisidn de alimentos para combatir la desnutricion, implementada a través del Programa de
Emergencia Alimentaria; y, por el otro, la transferencia de ingresos hacia los desocupados para

paliar la crisis economica a través de un programa de transferencia condicionada de ingresos
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(Neffa, 2009). En ese marco, se cred el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados en abril del
2002.

El objetivo del PJyJHD consistia en la generacion y el sostenimiento de ingresos a través
de las transferencias monetarias a jefas y jefes desocupados de hogares que no participaran de
otros programas de empleo ni fueran receptores de haberes jubilatorios o pensiones no
contributivas. Es decir, apuntaba a dar respuesta a la crisis ocupacional con la provision de un
minimo de ingreso mensual a las familias argentinas mas desprotegidas®. Los destinatarios
receptores debian realizar una contraprestacion laboral que, frecuentemente, consistia en cumplir
con tareas asignadas por el municipio. Inicialmente, el PJyJHD se inscribio en la linea de
programas de empleo transitorio del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEYSS)
que lo antecedieron durante la década del noventa, siendo el mas conocido el Plan Trabajar. Pero
luego, debido a la falta de control y el rol secundario que tomaron las contraprestaciones laborales,
el programa termin6 funcionando con la légica de los programas de transferencia condicionada de
ingresos (Arcidiacono, 2012).

El PJyJHD fue creado tras la declaracion de la situacion de emergencia en materia
ocupacional, social, econdmica, administrativa, financiera y cambiaria. La iniciativa formo parte
de un plan de accion formulado por el gobierno de Duhalde en didlogo con distintos actores
sociales, que sorprendi6 por la rapidez de su disefio y la masividad de su alcance en un corto
periodo de tiempo. De acuerdo con Golbert (2004), los factores que explicaron el éxito del
programa fueron: a) la capacidad del gobierno de Duhalde de generar un acuerdo marco con un
amplio espectro de actores a través de la conformacién de una Mesa de Dialogo que reunia desde
la Iglesia, pasando por sindicatos hasta las organizaciones piqueteras; b) la capacidad de
organizacion y negociacion de los actores intervinientes, de las cuales se destaca la experiencia
piquetera por su capacidad de movilizacion, presion y negociacion; ) las experiencias previas en
el disefio e implementacién de programas de empleo transitorio de la década del noventa; y d) el
disefio del programa que, al ser de caracter universal y estar gestionado por el MTEyYSS, pudo

implementarse rapida y masivamente.

4En su documento fundacional, se manifiesta que el PJyJHD buscaba cumplir con el derecho de las familias a la
inclusién social, establecido por el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales que fuera
incorporado en la Constitucion Nacional con la reforma de 1994 (Neffa, 2009).
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Dada sus caracteristicas, el PJyJHD implic6 una ruptura con ciertas l6gicas que dominaron
el disefio de programas socio-laborales focalizados de le década anterior. Si bien originalmente
nacio asi, el plan fue virando hacia la légica de los programas de transferencia condicionada y
obtuvo un protagonismo inusitado. La inversion publica en el PJyJHD llegé a representar casi un
1% del PBI nacional, lo cual establecio un récord histérico en materia de inversion en politicas
asistenciales. Esto le permitio obtener un alcance masivo en un corto plazo de tiempo. En los
primeros meses se incorporaron alrededor de quinientas mil personas, llegando a un pico de dos
millones de destinatarios en 2003 (Neffa, Battistuzzi, Del, Adrian, & Champs, 2008).

Més alld de la falta de consistencia entre los enunciados programaticos y su
implementacion, los cambios continuos en su disefio y las limitaciones en su aplicacion, el PJyJHD
fue el programa social mas comprensivo y abarcativo desde la recuperacion de la democracia hasta
ese momento, convirtiéndose en la primera experiencia local de masificaciéon de un programa de
transferencia monetaria. Tras las elecciones que llevaron al gobierno a Néstor Kirchner en mayo
del 2003, el PJyJHD fue sucesivamente prorrogado hasta finales del 2007, aunque el nimero de
beneficiarios fue decreciendo progresivamente. A medida que las condiciones del pais fueron
mejorando, el PJyJHD fue discontinuado y sus beneficiarios reclasificados, siendo derivados a
distintos programas en funcién de sus caracteristicas socio-econémicas.

Ahora bien, lo que nos resulta particularmente relevante de la experiencia del PJyJHD
radica en que implico una sustancial masificacion de la transferencia condicionada de ingresos a
los sectores populares. El alcance y extensién alcanzados llevo a que, a partir de 2004, el gobierno
creara una tarjeta de debito del principal banco publico nacional para implementar el pago del
programa. De este modo, comenzo un proceso de bancarizacion compulsiva de los beneficiarios
del PJyJHD que, con el tiempo, se extendio al resto de los programas sociales. La bancarizacién
fue masiva, pero tuvo un impacto limitado sobre la inclusion de los sectores populares al sistema
financiero dado que los beneficiarios no se convertian en clientes del banco proveedor de la tarjeta
de débito. El proceso se limité Unicamente a la entrega de plasticos para el pago de los beneficios
con el objetivo de brindar mayor agilidad y transparencia al sistema y, a su vez, evitar la
intermediacion politica de los programas. Es decir, la posesion de la tarjeta de débito no convertia
a su titular en un cliente del banco con acceso a los servicios y productos financieros que estos
ofrecian — por ejemplo, caja de ahorro, tarjeta de crédito, seguros o préstamos personales, entre

otros. Por el contrario, la tarjeta se limitaba a funcionar como un medio de pago para reemplazar
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otras metodologias con menor transparencia y eficiencia, como el pago en efectivo o los listados

de pago.

3.2. Del ambito privado a la gestion publica: EI Banco Popular de la Buena Fe

El Banco Popular de la Buena Fe (BPBF), también conocido como “El Banquito”, nacié en 1998
en la ciudad de La Plata, impulsado por Martha Arriola a través de la asociacion civil Barrios del
Plata. El banquito se concibid, desde sus origenes, como una “version criolla” del Grameen Bank
de Bangladesh. En realidad, “El Banquito” tomo la metodologia Grameen en lo que respecta a la
operatoria crediticia y, en especial, a la utilizacion de la garantia solidaria entre los prestatarios;
pero la desplegd en un universo de sentido propio atravesado por la doctrina social de la Iglesia y
el justicialismo.

Siguiendo la légica del Grameen Bank, el BPBF promovia la creacion de fondos de
microcréedito (bancos populares) gestionados por ONGs con el objetivo de financiar actividades
productivas a trabajadores de sectores populares que hallasen obstaculos para incorporarse al
mercado formal laboral y financiero. Al igual que el método Grameen, el Banquito funcionaba
con la formacion de grupos solidarios entre los prestatarios para que se proveyeran mutuamente
garantias; es decir, que los miembros del grupo debian pagar la cuota de aquel que no lo hiciera.
Dada la falta de garantias prendarias, la garantia solidaria resultaba fundamental, aunque el
Banquito priorizaba el valor de la palabra y el compromiso (es decir, la “buena fe”’) de los
prestatarios a saldar sus deudas.

A raiz de un encuentro de “Mujeres empresarias de la Provincia de Buenos Aires” realizado
en septiembre de 2002 en La Plata, se produjeron los primeros pasos en el proceso que trasladé la
experiencia del Banquito del &mbito privado al de la gestion pablica. En dicho encuentro, la
Secretaria de Desarrollo Humano del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién (MDSN)
conocid y se intereso por la experiencia de Barrios del Plata, por lo cual comenzaron a trabajar en
la incorporacion del microcrédito al esquema de la cartera de desarrollo social (Koberwein, 2010).
Asi, se inauguré un modelo de programa publico de microcrédito que tomo aspectos técnicos y
formales de la metodologia Grameen, pero rechazo el principio anti estatista promovido por Yunus
desde los inicios de su actividad. Por el contrario, el MDSN consideré al Banco Popular de la

Buena Fe como una herramienta clave para reconstruir la relacion entre el Estado y los sectores
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populares e incluirlos en la construccion de un proyecto politico: el Nacional y Popular
(Koberwein, 2012).

El proceso de incorporacion del BPBF comenzé en octubre del 2002, durante el gobierno
de transicion de Duhalde, y se consolidé como linea de intervencion del MDSN con la gestion de
Alicia Kirchner al frente de la cartera. La légica de promocion del autoempleo de los sectores
populares que proponia el Banquito era consistente con la orientacién que tomaria la politica del
MDSN luego del giro socio-productivo, el cual abordaremos en profundidad en el proximo
capitulo. Asi, en el 2004, el Banquito se incorporé como una linea programética de uno de los
planes mas relevantes del nuevo esquema de politica socio-asistencial, esto es, el Plan de
Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra”. El Banquito funcion6 como una linea
de financiacion de microemprendimientos productivos de los trabajadores desempleados y/o
autoempleados.

A su cargo fue designado Luis Precerutti, quien consideraba que la entrega de
microcreditos y la promocion del autoempleo no eran los Unicos objetivos del Banquito. En
declaraciones a la prensa, Precerutti afirmaba que: “la propuesta tiene tres grandes objetivos:
generar trabajo a través del microcrédito, generar una comunidad organizada social y politicamente
y promover valores que permitan dicha transformacion. Y asi construir el proyecto nacional y
popular que sofiamos”°. Combinando la metodologia Grameen con la comunidad organizada de
Peron, el BPBF recurria a principios de la educacion popular para llevar adelante la operatoria. De
este modo, el objetivo no se reducia a la entrega de microcréditos, sino a la construccion de
organizacion a nivel comunitario. Para ser parte del Banquito, no bastaba con tener un proyecto de
emprendimiento viable, sino que se debia mostrar compromiso y adherir a determinados valores,
tales como ser honesto, disciplinado, trabajador y comprometido (Koberwein, 2012).

La institucionalizacion del Banquito como una linea de la politica social significé un nuevo
paso en el involucramiento del Estado en el sector microfinanciero. En la etapa anterior, el
microcrédito formaba parte de politicas mas amplias que recurrian a la financiacion de
microemprendimientos como un dispositivo que se combinaba con la entrega de subsidios y
aportes no reembolsables, tanto en dinero como en materiales. En este sentido, el Estado no
promovia programas exclusivos de microcrédito, sino que lo utilizaba como una herramienta mas

de su intervencion socio-asistencial. Incluso, el Estado delegd su intervencién en el sector

5Recuperado de: https://www.paginal2.com.ar/diario/suplementos/cash/17-3703-2008-11-30.html
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microfinanciero al FONCAP, cuyo objetivo consistia en fondear instituciones microfinancieras.
Por el contrario, el Banquito fue adoptado como una politica asistencial dedicada exclusivamente
a financiar los microemprendimientos de los sectores populares, aunque en el marco de su
particular universo de sentido.

Todavia se trataba de una intervencion marginal de pequefia escala, poca incidencia, escasa
inversion y corto alcance en comparacion a la cartera total del sector microfinanciero en aquel
entonces. Ademas, el programa adopt6é una légica inusual que contrastaba notoriamente con el
paradigma del microcrédito, tanto en su version comercial como en su variante social. El Banquito
apuntaba a la generacion de organizacion politica y comunitaria, otorgadndole un rol importante al
microcréedito en la intervencion socio-asistencial del Estado en un escenario de recuperacion
poscrisis. En este sentido, el Banco Popular de la Buena Fe puede considerarse como un paso
relevante en el camino del desarrollo de una politica publica de promocidn del microcrédito, cuyo
despliegue comenzo en la etapa que analizaremos en el proximo capitulo. El pasaje del Banquito
desde la experiencia privada de Barrios del Plata al ambito estatal, nos da indicios de los cambios
que luego transformaran el esquema de politica asistencial. Asimismo, nos brinda un anticipo del
devenir del microcrédito como herramienta de la politica socio-asistencial y ofrece una pauta de

las nuevas dindmicas que imperaran en la relacion entre la asistencia social y las finanzas.

3.3. El primer movimiento de dualizacién de la politica asistencial: entre la defensa

del empleo, la asistenciay la promocién del autoempleo

La desarticulacion del PJyJHD, programa emblema de la crisis, consolidd la tendencia hacia la
dualizacion del esquema de intervencion social del Estado en materia de politicas de desempleo y
pobreza que examinamos en el periodo anterior. De esta forma, se impulsé un primer movimiento
de dualizacion que se cristalizd en las dos lineas de intervencién social del Estado que resultaron
de la reconversién del PJyJHD. Por un lado, se consolid6 una politica sociolaboral compuesta por
politicas activas de empleo, desplegadas mediante programas de capacitacion, pasantias, primeros
empleos y promocién de la contratacion (Neffa, 2012). Por el otro, se desplegaron politicas
asistenciales orientadas a promover el autoempleo de los sectores populares mediante el
cooperativismo y los microcréditos productivos. Las personas desocupadas clasificadas como

“empleables” pasaron a formar parte de politicas activas de empleo en la 6rbita del MTEySS. En
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cambio, aquellos desocupados con menores posibilidades de insercion laboral, clasificados como
“vulnerables”, fueron incorporados en distintos programas asistenciales del MDSN. De este modo,
se produjo un ordenamiento heterogéneo de la politica social, en el cual persistio e incrementd la
tension entre la politica laboral de empleo y la politica social de autoempleo (Grassi, 2012).

La diferenciacion entre las politicas de empleabilidad y las politicas de asistencia se replico
dentro del MDSN. La cartera mantuvo un esquema simultaneo de atenciéon a poblaciones en
situaciones criticas y desarroll6 una bateria de politicas de promocion del autoempleo. La posterior
reformulacion del esquema de intervencion socio-asistencial del MDSN impulsé un segundo
movimiento de dualizacion. Una parte considerable de los programas sociales fueron revisados,
unificados y redisefiados para orientarlos a la promocién del autoempleo de los sectores populares.
Dentro de este esquema socio-productivo, se trabajo en dos lineas diferenciadas que produjeron
una nueva dualizacién, esta vez dentro del dmbito de la politica asistencial. Por un lado, la
promocion del asociativismo y el cooperativismo como componentes claves del desarrollo local
en la cual los destinatarios percibian un ingreso en forma de salario y tenian acceso a determinados
beneficios asociados al empleo formal. Por el otro, la financiacion del autoempleo a través del
desembolso de microcréditos productivos para poner en marcha o fortalecer
microemprendimientos de caracter informal. En el siguiente capitulo retomaremos esta dualizacion
y exploraremos en profundidad el giro socio-productivo de la politica asistencial. Asimismo,
profundizaremos en las implicancias del despliegue de una estrategia dual de intervencién socio-

asistencial que apunt6, simultaneamente, a la promocion del cooperativismo y el autoempleo.

3.4. Limites y alcances de los vinculos entre la asistencia social y las finanzas

durante la segunda etapa

Durante los cuatro afios que durd esta etapa, sucedieron acontecimientos que resultan
fundamentales para comprender la evolucion de la politica asistencial posterior a la crisis del 2001
Yy, asu vez, rastrear sus vinculos con el mundo de las finanzas. El nuevo escenario socio-econémico
del pais requirio de una activa iniciativa del Estado para ampliar la asistencia publica y contener
los altos niveles de conflictividad social. La masificacion de la transferencia de ingresos, a través
del PJyJHD, conllevd la necesidad de desplegar una gran infraestructura que permitiera una

cobertura amplia, eficiente y transparente.
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En ese contexto, el Estado argentino comenzd un proceso de bancarizacion de los titulares
del PJyJHD que, luego, se fue extendiendo a otros programas y beneficios sociales. La
bancarizacion masiva constituy6 un nuevo vinculo entre la politica asistencial y el mundo de las
finanzas que se construy6 en torno al acceso de los destinatarios de los programas sociales a una
cuenta bancaria. Si bien este proceso implico la relacion de la asistencia publica con entidades
bancarias, la inclusion de los destinatarios al sistema bancario fue escasa, ya que se limito al acceso
a tarjetas de débito para la extraccion en efectivo de las transferencias monetarias. En este sentido,
las medidas no fueron implementadas con el objetivo de incrementar la inclusion financiera de los
sectores populares.

Para aquellos afios, el microcrédito estaba en pleno auge y el minimalismo microfinanciero
no habia dado paso auin a la agenda de la inclusion financiera®®. Mas bien, la utilizacion de la tarjeta
de débito como medio de pago respondié a criterios de transparencia y eficiencia en la gestion de
la politica asistencial. Sin embargo, en este periodo se concreté un paso importante en el proceso
de financiarizacion de la politica asistencial. La bancarizacion compulsiva y masiva de los titulares
de programas sociales tendio el primer puente entre la asistencia social y el sistema financiero,
aungue aun este fuera endeble y reducido. Luego, con el transcurso del tiempo, los vinculos entre
la asistencia social y el mundo de las finanzas fueron mutando, ampliandose e intensificandose.

Asimismo, la desarticulacion del PJyJHD marcé la senda de dualizacién que siguio la
politica social durante la gestion kirchnerista. EI MDSN se consoliddé como el actor central del
esquema de intervencion socio-asistencial, en oposicion al rol preponderante del MTEYSS en la
gestion de la politica sociolaboral. La matriz socio-asistencial resultante de esta dualizacion oscild
entre las transferencias condicionadas y la promocion del autoempleo. En paralelo, el microcrédito
dio sus primeros pasos en su institucionalizaciéon como linea de intervencién del MDSN. El
Banquito se incorpord como un programa marginal del esquema propuesto por el Plan Manos a la
Obra, pero inauguro una tendencia que termino de desplegar su potencial en la etapa posterior con
la institucionalizacion del microcrédito como componente de la matriz socio-asistencial del
Estado.

%6Vale recordar que, como mostramos en el primer capitulo, a principios del siglo XXI el microcrédito se consolidd
como una herramienta central de los programas de lucha contra la pobreza que promovia la agenda global de
desarrollo. EI 2005 habia sido declarado por la ONU como el afio internacional del microcrédito y, un afio después,
Yunus recibia el premio nobel de la paz por su trabajo al frente del Grameen Bank. Luego de la crisis del 2008, el
auge de las microfinanzas comenz6 a declinar y se instal6 una nueva agenda, esto es, la agenda de la inclusion
financiera (ver capitulo 1, apartado 1.3. de esta tesis).
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4. De Bangladesh a la Argentina: origen y expansion de las

microfinanzas en Argentina

El establecimiento de un hito fundacional de las microfinanzas en Argentina es una tarea dificil de
resolver. No obstante, los principales referentes que entrevistamos y los analistas del sector suelen
coincidir en sefialar que las primeras experiencias microcrediticias locales se remontan a la década
del ochenta. Teniendo en cuenta que Yunus terminé de fortalecer la idea del microcrédito para
finales de la década del setenta, se tratd de experiencias tempranas. Por un lado, distintas agencias
internacionales de desarrollo ejecutaron proyectos que incluian la financiacion de pequefios
proyectos productivos. Por el otro, el microcrédito fue promovido activamente por referentes e
instituciones locales que fundaron réplicas locales del modelo Grameen o adoptaron la
metodologia microcrediticia para el desarrollo de sus propias organizaciones.

La experiencia piloto que suele destacarse como la primera iniciativa local de
microfinanzas se tratdé de un programa de financiamiento, capacitacion y asistencia técnica para
pequefios productores rurales que algunas ONGs desarrollaron en el marco del Programa de
Pequefios Proyectos del BID (Chidiak & Bercovich, 2004). Asimismo, la Fundacion Juntos del
Banco de la Provincia de Buenos Aires, cuando Amadeo se desempefiaba como presidente de la
entidad bancaria (1987-1991), fue la primera institucion nacional en poner en marcha un programa
de financiacién de microempresas. El programa llegé a contar con cinco locales en distintos
partidos del Gran Buenos Aires y alcanzar a 5.000 clientes (PNUD, 2005). A pesar de su éxito
inicial, el programa fue cancelado en 1992 debido a las repercusiones del proceso
hiperinflacionario y, segn nos refiriera Amadeo, por la falta de criterio técnico en el manejo de
los fondos por parte de la gestion que lo sucedi6. De hecho, Amadeo nos mencion6 que la
experiencia eventualmente fallida de la Fundacion Juntos le sirvio como modelo negativo,
llevandolo a crear el FONCAP como una sociedad anénima de composicion mixta.

A lo largo de la década de los noventa, las microfinanzas atravesaron una fase de veloz
expansion que se acentu¢ para finales del milenio debido a la profundizacion del deterioro socio-
economico y a la visita de Yunus al pais. Asi, el microcredito adquirio creciente relevancia,
popularidad y adhesion local, de modo que surgieron maltiples instituciones e iniciativas privadas
que extendieron la operatoria microcrediticia al ambito urbano (Bercovich, 2004). Para estos afios,
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se fundaron distintas instituciones de microcrédito que desarrollaron dos grandes lineas de accion.
Por un lado, la mayoria de las entidades se concentré en la provision de financiacion para el
desarrollo de microemprendimientos productivos de los sectores populares: Céritas, Avanzar,
Mujeres 2000 y el Banco Mundial de la Mujer de Cérdoba son algunas de ellas. Por el otro lado,
algunas organizaciones desarrollaron lineas de financiacion para la mejora habitacional, conexion
a servicios y autoconstruccion de viviendas en los barrios populares: las mas reconocidas, que se
mantienen aun vigentes, son Fundacion Pro Vivienda Social y Vivienda Digna. A pesar de ser una
alternativa desarrollada tempranamente, el financiamiento del acceso a la vivienda y el habitat es
una linea marginal en el sector microfinanciero local que, desde aquel entonces, estd dominado
por el financiamiento de microemprendimientos®’.

La expansion del microcrédito en el pais se intensificé con la visita de Yunus para
promocionar la publicacion en castellano de su libro seminal Hacia un mundo sin pobreza. En el
marco de la gira promocional, Yunus visitd la Argentina para presentar su obra en la Feria del
Libro en abril de 1999. Sabiendo de su visita, el Dr. Pablo Broder gestion6 una reunion con Yunus,
quien le dio la aprobacion para iniciar una réplica Grameen en el pais. En mayo de ese mismo afio,
Broder viajé a Bangladesh a conocer la experiencia del banco de los pobres y regreso con el titulo
de representante honorario de Grameen en Argentina, Uruguay y Paraguay. Asi, para finales de
1999, Broder fund6 la Fundacion Grameen Argentina y asumié como su primer presidente. La
radicacion de Grameen en Argentina consolidd la creciente legitimidad y relevancia del
microcrédito como herramienta de lucha contra la pobreza. La fundacion se dedico a intermediar
fondos, difundir la metodologia y capacitar a otras instituciones de microcrédito. Al respecto, el

cofundador y primer vicepresidente de Grameen Argentina, Norberto Kleiman, afirmaba:

5’En una entrevista que le realizamos, el presidente de la Fundacion Pro Vivienda Social (FPVS) nos manifestd que
las microfinanzas para microempresarios tienen un nicho de mercado relativamente marginal en nuestro pais. A
diferencia de Bolivia o Per(, donde el modelo microfinanciero tiene una gran escala y se encuentra altamente
institucionalizado, el presidente de la FPVS sostiene que Argentina es un pais con una sociedad tradicionalmente
salarial, es decir, que la gente prefiere estar empleada que dedicarse a emprender. Segun su experiencia, las familias
desarrollan microemprendimientos para diversificar sus ingresos, pero no suelen hacerlo como actividad principal.
Por el contrario, la financiacion del mejoramiento habitacional tiene un enorme potencial ya que, desde el primer
censo nacional que preguntd por el origen de la vivienda, se registra que aproximadamente 2 de cada 3 viviendas son
autoconstruidas. Asimismo, la inversion en el mejoramiento y/o construccion de la vivienda, alega el presidente de la
fundacidn, es una de las mejores estrategias para ayudar a la construccidén de activos ya que: “los pobres necesitan
ahorrar méas que tomar crédito” (Presidente de la Fundacion Pro Vivienda Social, entrevista realizada el 10 de julio de
2020).
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“Yo no puedo decir que el microcrédito en Argentina se haya iniciado con Grameen porque existian
algunos proyectos y programas de microcrédito con anterioridad en algunos lugares, pero
minimamente [...] pero el término microcrédito comenzo a incorporarse seriamente al vocabulario
de Argentina a partir de la llegada de Grameen™®,

Asimismo, el empeoramiento de las condiciones socio-econdmicas a lo largo de la década
del noventa, el ajuste del gasto publico y particularmente la crisis del 2001, generaron un terreno
prolifico para el surgimiento de organizaciones que emplearon el microcrédito como herramienta
de lucha contra la pobreza. En aquella compleja coyuntura socio-econémica, se terminé de
concretar el giro de la promocion de la microempresa hacia la financiacion del autoempleo de los
sectores populares. El nivel histérico de desempleo y pobreza abono el terreno para la proliferacion
de instituciones de microcrédito que buscaron generar alternativas para los sectores mas golpeados
por la crisis a través de la financiacion de microemprendimientos productivos. En plena crisis, se
comenzd con una experiencia innovadora: el Banco Social de Moreno. Esta institucion de
participacién publica y privada, cogestionada por el municipio en asociacion con las camaras de
Microempresarios y Comercio e Industria, combinaba la operatoria de microcréditos con
tecnologia de grupo solidario con capacitacion y asistencia técnica para los prestatarios®

En el 2004, un grupo heterogéneo de esas instituciones de microcrédito cred la Red
Argentina de Instituciones de Microcrédito (RADIM), que sigue funcionando en la actualidad.
RADIM es una asociacion civil que se constituyd como una entidad de segundo grado con el
objetivo de articular y nuclear a los distintos actores del sector para fortalecerlos y representarlos®’.
La constitucion de esta red indica un crecimiento y maduracion del sector que requeria de
instancias de concentracion y representacion para lograr mayor incidencia. Desde su comienzo,
RADIM se pens6 como una red dedicada a fortalecer las instituciones del sector y a incidir en la
politica publica nacional. La red nuclea tanto a ONGs como sociedades andnimas, ya sean locales
o filiales de organizaciones internacionales, algunas de ellas con lazos estrechos con entidades
bancarias. Muchos de los cuadros directivos de RADIM tienen perfiles técnicos y

profesionalizados, con larga trayectoria tanto en el complejo financiero-bancario como en el sector

8Entrevista con Norberto Kleiman, cofundador de Fundacion Grameen, realizada el 23 de julio de 2020.
% Para mas detalles sobre el Banco Social de Moreno, ver: “Banco Social Moreno: Una experiencia de microcrédito
con la participacion del gobierno  municipal’ de  Marcela  Basterrechea.  Disponible  en:
https://base.socioeco.org/docs/experiencia-banco-moreno.pdf
%0 Para mas informacion sobre RADIM, ver: https://www.reddemicrocredito.org
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microfinanciero. Este perfil organizacional le ha valido la etiqueta de “liberal” o “neoliberal”,
puesta por otros referentes del sector y decisores politicos entrevistados que se alinean con un
enfoque mas social del microcrédito.

A modo de sintesis, las primeras instituciones de microfinanzas que operaron en el pais
tomaron las experiencias de paises vecinos como Bolivia, Chile y Peru, donde las microfinanzas
alcanzaron una gran escala por las particularidades de sus estructuras socio-econémicas. Muchas
de las instituciones de microcrédito buscaron replicar, con serios obstaculos, esas experiencias a
nivel local. En el caso de Argentina, las microfinanzas se desarrollaron de forma mas lenta y a
menor escala en comparacion a otros paises de la regién como Bolivia, Chile o Peru. No obstante,
es un sector que, a pesar de la inestabilidad macroecondémica del pais, logro crecer sostenidamente
a lo largo de los Gltimos treinta afios®! (Martinez et al., 2015).

Las instituciones que comenzaron a desarrollar la actividad en el pais presentaban origenes,
filiaciones, caracteristicas y perfiles heterogéneos que dan cuenta de la complejidad de la cuestion
social que buscaron atender. Algunas de ellas tenian estrechos vinculos con empresas y/o
organizaciones internacionales que les proveian asistencia técnica, transferencia metodolégica y
financiamiento. Otras mantenian lazos con la Iglesia cat6lica mientras algunas se vinculaban con
gobiernos municipales y otras tantas con cooperativas, sindicatos y movimientos sociales. Una
parte de las instituciones —especialmente aquellas vinculadas al mundo empresarial, las
organizaciones internacionales y grupos de expertos y profesionales— apuntaban su financiamiento
a las “microempresas” con niveles mayores de desarrollo y sustentabilidad.

Por el contrario, otra parte considerable de las instituciones del sector se volcé a financiar
microemprendimientos productivos de los sectores populares con problemas para insertarse en el
mercado laboral. Aquella linea de accion se consolidé como la dominante luego de la llegada de
Grameen al pais, el recrudecimiento de la situacion socio-econémica y la creciente influencia de
la perspectiva de la economia social y solidaria. Sin embargo, a pesar de sus marcadas —y hasta

antagénicas— diferencias, todas las instituciones implementaban el microcrédito como instrumento

81A pesar de no disponer datos precisos sobre la evolucién de la cantidad de instituciones de microcrédito locales, los
principales referentes del sector entrevistadoS acuerdan que estas aumentaron desde los origenes de la actividad en el
pais en la década del ochenta. Todos coinciden en que la actividad microfinanciera, siguiendo los modelos
internacionales, comenzo a desarrollarse a finales de la década del noventa y experiment6 un crecimiento exponencial
con la crisis de los dos mil. Segun estimaciones de especialistas, actualmente existen alrededor de 250 instituciones
que proveen microcréditos en Argentina, mayormente concentradas en la region metropolitana de Buenos Aires.
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de promocion del autoempleo popular. Por esto, a muchas de ellas se las considera como
"organizaciones pioneras™ del microcrédito local y tuvieron un rol importante en la evolucion del

sector.
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Capitulo 3. El microcrédito como componente central de la

matriz socio-asistencial del Estado

La coyuntura del pais al momento de la asuncion de Néstor Kirchner no presentaba un panorama
alentador. En el 2003, el contexto macroecondmico argentino estaba signado por la recesion, el
default y el inicio del proceso devaluatorio junto a indicadores sociales alarmantes: la pobreza
alcanzd un pico del 54% vy la indigencia super6 el 27%. En cuanto al mercado de trabajo, el
desempleo estaba ubicado alrededor del 20% con una tasa de empleo no registrado del 45%
(Alonso y Di Costa 2015: 33). Si bien el estallido social de finales del 2001 se habia estabilizado,
la conflictividad social se mantenia alta y las organizaciones sociales continuaban manifestandose
activamente para interpelar al gobierno nacional.

En este contexto, las politicas activas de empleo constituyeron un eje central de la estrategia
del gobierno nacional y oficiaron como principal articulador de la politica social. La expansion del
empleo formal, tanto pablico como privado, fue vehiculizada como principal via de inclusion
social y acceso a la proteccion social. La recuperacién econdmica, en conjunto con los favorables
precios internacionales de las commodities, se reflejo en la reactivacion de la industria nacional y
en el aumento de la demanda y consumo interno que favorecieron la reduccion del desempleo
(Alvarez Leguizamon, Arias, & Mufiiz Terra, 2016; Beccaria, 2007).

La politica laboral del gobierno de Néstor Kirchner se caracterizd por el mejoramiento del
salario real, el restablecimiento del régimen de salario minimo, la reinstauracion de la negociacion
colectiva y una tendencia hacia la formalizacion. Estas tendencias se enmarcaron en la derogacion
de la reforma laboral de corte neoliberal impulsada por el gobierno de Menem y su reemplazo por
una nueva ley de trabajo aprobada en el 2004 (Alonso & Di Costa, 2015). La combinacion de estos
factores contribuyd a la incorporacién de una numerosa fuerza de trabajo al mercado formal,
garantizando el acceso a un salario estable y a la seguridad social, elevando las condiciones
laborales y los ingresos de los trabajadores en general (Benza, 2016). La recuperacion del mercado
laboral tuvo un rol preponderante en el mejoramiento de las condiciones de vida, tanto en el caso
de Argentina como en otros paises de la region.

En el marco de la division del trabajo social del Estado, delineado por la reformulacion del
Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados, los dos principales organismos nacionales que
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centralizaron el manejo de estas politicas fueron el MTEYSS y MDSN. El primero estructurd su
intervencion en torno a los ejes de la transferencia directa de ayuda econdmica a personas con
problemas de empleo, la formacidn profesional y el fortalecimiento del servicio publico de empleo
(Neffa, 2012)%2. Por su parte, el MDSN se aboc6 al disefio y gestion de politicas socio-asistenciales
destinadas a personas vulnerables y/o con problemas estructurales de empleabilidad.

La nueva conduccion del MDSN revisé los 56 programas sociales vigentes en 2003, los
unificd en tres grandes planes y definid tres areas operativas. Si bien la organizacion interna del
Ministerio fue variando en funcion de la continuidad o discontinuidad de las politicas, los
movimientos internos de los puestos jerarquicos y las dinamicas de las alianzas y acuerdos
establecidos con distintos movimientos politicos, las orientaciones de los planes y las tres areas
concentraron y definieron los grandes lineamientos de las politicas de la cartera (Perelmiter, 2016).
A estos fines, se crearon las areas de Organizacion popular, Seguridad alimentaria y Economia
social que estuvieron a cargo de los tres grandes planes del periodo: el Plan Familias, el Plan
Nacional de Seguridad Alimentaria y el Plan Manos a la Obra (PMO).

El Plan Familias por la Inclusion Social, creado en el 2006, fue el principal programa de
transferencia condicionada de ingresos del MDSN. Estaba destinado a mujeres clasificadas como
“vulnerables” e “inempleables”, por lo cual eliminé la contraprestacion laboral del PJyJHD y la
reemplazd por una condicionalidad educativa y sanitaria que fue criticada por reproducir y reforzar
el rol reproductivo de la mujer y la feminizacion de las tareas de cuidado (Arcidiacono, Pautassi,
& Zibecchi, 2010). El Plan Familias Ilego6 a alcanzar més de quinientas mil familias y a tener un
alto impacto presupuestario hasta el 2009, cuando empezé a declinar producto de la aparicion de
la Asignacion Universal por Hijo (Gamallo, 2017). Hasta ese momento, fue una de las principales

politicas socio-asistenciales de la cartera.

%2las politicas de empleo kirchneristas se diferenciaron de aquellas implementadas en la década del noventa y
principios del siglo XXI. Estas Gltimas se destacaron por su caracter pasivo y cortoplacista, ya que se focalizaban en
la oferta sin proponerse la creacién de empleos estables y seguros. Los jovenes se insertaban en la esfera ""'no mercantil"
de la economia (ONGs, entidades de bien publico, etc.) de manera precaria e inestable, lo cual dificultaba la
acumulacion de experiencia y obtencion de competencias (Neffa, 2012). Los programas se desarrollaron desde una
I6gica compensatoria que reducia el rol del Estado a una intervencion minima de caracter paliativa y su funcion
consistia en subsidiar a los desempleados para atenuar los desajustes del mercado que eran vistos como transitorios.
Asi, la problematica laboral de los jovenes fue focalizada desde sus déficits de formacion (Roberti, 2016). Para
comienzos de los afios 2000, se volvieron evidentes las limitaciones puntuales respecto del mejoramiento del empleo
juvenil frente a cuestiones estructurales y cambios en los ciclos econémicos (Jacinto, 2016). Las politicas socio-
laborales impulsadas por la cartera se consideraron politicas activas ya que implicaron la contraprestacion de los
prestatarios como condicion para la obtencién del subsidio.
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El Plan Nacional de Seguridad Alimentaria “El hambre mas urgente", creado por la ley
nacional N°25.724% a finales del 2002 e implementado fuertemente desde la asuncion de Kirchner,
unificé todos los planes y programas en la materia. El plan se componia de distintos programas
complementarios orientados a fortalecer la nutricion familiar, impulsar el desarrollo comunitario
de organizaciones sociales que brindan servicios alimentarios, la promocion de la autoproduccion
de alimentos y la capacitacion de técnicos y destinatarios del programa. La linea mas destacada y
financiada durante el periodo fue la asistencia alimentaria directa (Carrasco & Pautassi, 2015). A
partir del 2007, se avanzo en la bancarizacion de la asistencia alimentaria mediante la provision
de tarjetas de débito destinadas a la compra de alimentos. En cuanto al Plan de Desarrollo Local
y Economia Social “Manos a la obra", se enmarco en el “giro socio-productivo” de la politica
asistencial. Este plan estuvo orientado al fomento de la autogestion, el asociativismo y el
autoempleo en un marco de promocién del desarrollo local y la economia social y solidaria (ESS).
A lo largo del capitulo, profundizaremos en las principales caracteristicas de este plan y en sus
repercusiones mas resonantes.

Si bien la retorica del fomento del trabajo de los sectores populares como dinamizador del
desarrollo local cal6 hondo desde comienzos de la gestidn, durante los primeros afios las politicas
socio-productivas no tuvieron la misma relevancia presupuestaria que los programas mas clasicos
de asistencia alimentaria y de transferencia de ingresos con condicionalidad educativa y sanitaria
(Hintze, 2007). En este sentido, la incorporacion de la ESS y el desarrollo local al esquema socio-
asistencial del MDSN se realiz6 de manera marginal y compensatoria, es decir, se introdujo como
una medida destinada a corregir el carécter pasivo, cortoplacista y asistencialista de los programas
de empleo heredados de la década anterior. Ahora bien, el hecho de que el gobierno kirchnerista
haya tenido un discurso oficial fuertemente critico de las politicas sociales de la década anterior,
no significa que la concepcion de la politica social lograra romper definitivamente con el enfoque
que la situaba en el lugar restringido de la lucha contra la pobreza (Hopp, 2010b).

A pesar de su rol inicialmente secundario, las politicas de ESS lograron consolidar al
autoempleo como objetivo de las politicas estatales. Dentro de las metas establecidas y de los
instrumentos elegidos, el microcrédito fue uno de los principales. Por eso, la conduccion del
MDSN abog6 por su institucionalizacion a través de la sancion de la primera ley nacional de

microcrédito, la creacion de la Comision Nacional de Microcrédito y la puesta en marcha del

83Ley nacional 25.724, Boletin oficial de la Reptblica Argentina, 17 de enero de 2003.
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Programa Nacional de Microcrédito. De este modo, una reforma inicialmente marginal y
compensatoria, como fue la introduccion de las politicas de economia social, abono el terreno para
la inauguracion de una nueva etapa del proceso de financiarizacion de la politica asistencial: la
etapa de “Economia social y microcréditos”, que comenzo con la sancion de la ley 26.177 en el
2006 y se extendid hasta el 2017.

El capitulo esta estructurado en cuatro apartados. En el primero, abordamos las distintas
dimensiones del giro socio-productivo que abri6 paso a la inclusion del paradigma del desarrollo
local y la economia social como fundamento de la politica asistencial. En el segundo,
reconstruimos el proceso de construccion del microcrédito como politica publica a través del
trabajo de incidencia de un conjunto de ONGs que logré imponer su enfoque y damos cuenta de
las repercusiones de la institucionalizacion del microcredito como componente central de la matriz
socio-asistencial. Luego, en el tercero, exploramos el segundo movimiento de dualizacion de la
politica asistencial y analizamos las consecuencias del establecimiento de una relacion de deuda
entre el Estado y los destinatarios de los programas sociales. Finalmente, a modo de sintesis,
reflexionamos sobre los vinculos entre la politica socio-asistencial y las finanzas durante la

presente etapa.

2. La bisagra: el giro socio-productivo de la politica asistencial

Tal como planteamos en el capitulo anterior (cf. 4.3.), la desarticulacion del PJyJHD vy la
reclasificacion de sus destinatarios produjo una doble de dualizacién en el esquema de intervencién
social del Estado. Las politicas sociolaborales se dividieron entre aquellas orientadas a personas
pasibles de ser “empleables” en el mercado laboral formal, atendidas por el MTEySS; y aquellas
destinadas a las personas clasificadas como “vulnerables”, que requerian de la asistencia del
MDSN. Asimismo, se efectud una distincion al interior del esquema de intervencién del MDSN.
Por un lado, se disefiaron planes de asistencia mediante la transferencia de ingresos y ayuda directa
con provisién de bienes y servicios; por el otro, las politicas socio-productivas de fomento del
autoempleo. Si bien las principales intervenciones asistenciales continuaron desarrollandose a
través programas de transferencia condicionada y de planes alimentarios, la promocion del

autoempleo se consolidé como una linea mas de intervencion socio-asistencial. Con el paso del
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tiempo, fue adquiriendo creciente relevancia y termind delineado una intervencion estatal de
fisionomia maltiple (Ciolli, 2013).

En términos generales, los programas socio-productivos se alinearon con la tendencia
general de las politicas publicas kirchneristas, esto significa que desplazaron su eje de la
transferencia de recursos al fomento del trabajo, promoviendo el cooperativismo y el autoempleo
en detrimento de la entrega directa de bienes y servicios. La reactivacion del empleo, el aumento
de la demanda agregada y el repunte del consumo interno constituyeron un escenario fértil para la
proliferacion de pequefios emprendimientos productivos, especialmente vinculados a la oferta de
bienes y servicios con escasa inversion en capital y baja calificacion de la mano de obra (por
ejemplo, microemprendimientos de venta de comida casera, confeccién de bijouterie, corte y
confeccion, entre otros). En esta linea, el MDSN cre6 planes especificos para la promocion del
desarrollo local, el trabajo cooperativo y el microemprendedurismo. A lo largo de este apartado,
analizaremos el segundo movimiento de dualizacién impulsado por el giro socio-productivo de la
politica asistencial.

Para reconstruir las principales caracteristicas del giro socio-productivo, captar sus
consecuencias mas relevantes y comprender el papel que desempefid en el proceso de
financiarizacion de la politica asistencial, nos serviremos del esquema de analisis sistematico
implementado por Palier (2005) en su estudio de las transformaciones de la politica social de
Francia durante la década del noventa. El politélogo francés propone un sistema de analisis
disefiado para dar cuenta de procesos de cambio institucional con caracteristicas particulares, esto
es, aquellos de mediano plazo que, de manera lenta, gradual y acumulativa, terminan efectuando
un cambio transformador que modifica la trayectoria de la politica social. Para ello, Palier retoma
las secuencias identificadas por Jones en su clasica propuesta analitica —emergencia y diagnostico,
elaboracion de alternativas, toma de decisiones e implementacion (Jones, 1970)- v le efectta los
ajustes necesarios para su objeto de estudio. A fin de obtener un mayor nivel de generalizacion,
propone cuatro mecanismos que sirven para comprender por qué y cémo se transforma la politica
social por estratificacion. Los primeros dos mecanismos dan cuenta de las causas y los otros dos
de la manera en la que se producen los cambios. Estos son: 1) Diagnostico compartido sobre el
fracaso de la politica social; 2) Elaboracion de alternativas por oposicion a politicas pasadas; 3)
Decisiones tomadas en base a acuerdos ambiguos entre multiples actores; 4) Implementacién

incremental y transformativa.
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Si bien la matriz de analisis fue definida en funcion del caso particular de Francia, Palier
muestra el potencial del esquema para dar cuenta de la realidad de otros paises con coyunturas
historicas disimiles. En el caso de Argentina, el esquema resulta apropiado para reconstruir un
complejo proceso de debate y reformulacion de la matriz de intervencion socio-asistencial del
Estado. Del mismo, participaron numerosos actores estatales y extra estatales que elaboraron un
diagnostico comun sobre el fracaso de las politicas sociales de la década anterior y formularon una
alternativa en oposicion a dicho modelo focalizado, asistencialista y tecnocréatico. El nuevo modelo
de gestion contemplaba diferentes lineas de accion, entre las cuales se incorporo la promocion del
desarrollo local y la economia social. Aquel giro socio-productivo permitio la construccion de
consensos ambiguos entre una amplia variedad de actores que, a pesar de sus distintas
concepciones e intereses, coincidian en la importancia de que el Estado promocionara activamente
el desarrollo de la economia social y solidaria. De esta forma, comenz6 un proceso gradual de
cambio que termino por transformar la fisionomia de la intervencion socio-asistencial del Estado
y, al mismo tiempo, abrid el camino para la institucionalizacion del microcrédito como herramienta

legitima de los programas sociales.

2.1. La larga década infame: un diagndstico comun sobre el fracaso del modelo

neoliberal

El modelo neoliberal, instaurado con la Gltima la dictadura civico-militar, entré en profunda crisis
durante la década del noventa y sus tensiones internas terminaron de implosionar con las masivas
jornadas de protesta social de diciembre de 2001. El estrepitoso fracaso de las recetas neoliberales
—reflejado en la mayoria de los indicadores sociales, econdmicos y financieros—, se volvio evidente
en el debate publico: periodistas, politicos, economistas, militantes, curas y muchos mas coincidian
sobre el agotamiento del modelo y discutian alternativas politicas en una coyuntura critica de alta
inestabilidad.

Las politicas socio-asistenciales también formaron parte de encendidos debates en la esfera
publica, especialmente en los circulos que reunian politicos, funcionarios, expertos e
investigadores. Mas alla de las diferentes posturas politicas y lecturas coyunturales que podian
coexistir en estos ambitos, los distintos actores compartian un diagnéstico comdn en torno al

fracaso del matiz neoliberal que se imprimio a la politica social durante la larga década del noventa.
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Las criticas al disefio focalizado, fragmentado, asistencialista, tecnocratico y gerencial de los
programas sociales, enmarcado en las politicas de ajuste estructural, se constituyé como un sentido
comun de los actores implicados. Desde la nueva conduccion y los trabajadores del MDSN,
pasando por los centros de investigacion en la materia, los expertos y la academia en general hasta
las organizaciones sociales, el diagnostico se construia sobre una vision compartida: la politica
social heredada no solo era incapaz de hacer frente a las nuevas problematicas sociales, sino que
también contribuyé a la agudizacién de la crisis por su inadecuado enfoque. Asi, las discusiones
en torno a los modelos de politica publica adecuados para el contexto socioeconémico plantearon
un nuevo escenario para el debate sobre la matriz de politicas sociales y de empleo (Merlinsky &
Rofman, 2004).

En el marco de las reformas generales impulsadas por el flamante gobierno de Kirchner,
las politicas sociales fueron objeto de transformaciones que alcanzaron también a la cartera de
desarrollo social®. La nueva conduccion del MDSN, a cargo de Alicia Kirchner, impuls6 una
revision y reformulacion de sus politicas. Desde el comienzo de la gestién, el discurso oficial de
la cartera procurd diferenciarse de las politicas implementadas en la década larga del noventa. La
diferenciacion se estructur6 en torno a la critica del “modelo neoliberal” de las politicas de ajuste
estructural con sus programas de corte asistencial, focalizado, fragmentado y tecnocratico. Por el
contrario, el MDSN kirchnerista hizo énfasis en la inclusion social y el papel activo del Estado
como las directrices principales de su accionar (Hintze, 2007). Alicia Kirchner y su equipo
buscaron diferenciar sus politicas de las heredadas, ya que las consideraban “enlatados” con
ideales de “escritorio" que seguian el "guion” de organismos internacionales como el BID o el
Banco Mundial (Kirchner, 2007, pp. 34-35)%. Al respecto, la entonces ministra de la cartera
declaraba que:

“La focalizacion mostraba su caracter restringido con un alto costo social, porque al realizar

opciones, 0 sea que se eligiera y se hiciera explicito a quién se queria beneficiar, también se

producia un proceso discriminatorio y de exclusion que terminaba dejando un ‘estigma social’,

84E] proceso de reforma de las principales lineas de la politica social del periodo (previsional, educativa, laboral y
sanitaria) excede ampliamente los objetivos propuestos en este capitulo. Sin embargo, constituyen el marco general
de cambio institucional en el que se desarrollaron las transformaciones de las politicas socio-asistenciales del MDSN.
Para una sintesis de las principales transformaciones del periodo, ver: Alonso y Di Costa, 2015.
8" a Bisagra. Politicas sociales en accién" es una publicacién que fue elaborado por Alicia Kirchner y su equipo. En
ella, se esboza un andlisis de la historia de la politica socio-asistencial la conquista espafiola hasta la poscrisis del 2001
y se presentan las politicas de su gestion. A lo largo del libro, se efectda una fuerte critica al neoliberalismo y su
implementacion loca, presentando al gobierno de Kirchner como una alternativa superadora.
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atentatorio de los derechos humanos. La focalizacion termind siendo un reciclaje estructural en un
mundo dindmico, donde el sistema publico es s6lo para los pobres estructurales. Fue una expresion
evidente del contenido de las politicas neoliberales que respondian més a politicas econémicas de
ajuste” (Kirchner, 2007: 113-114).

La nueva agenda impulsada por el MDSN promovié maltiples cambios, de los cuales cabe
destacar el desmoronamiento de una nocién consustancial a los programas de empleo de la década
del noventa, esto es, su caracter transitorio (Hopp, 2010). EI modelo anterior se apoyaba en la
teoria del derrame neoliberal, segln la cual el Estado debia proveer subsidios temporales para
compensar el descalabre producido por las reformas y los programas de ajuste estructural hasta
que los efectos de la reactivacion productiva derramaran a los sectores golpeados por el ajuste. En
contraposicion, el MDSN retom0 y profundizd, con cambios, la direccion tomada por la politica
social a finales de los ochenta y principios de los noventa que, incipientemente, habia comenzado
a financiar a las emergentes “microempresas”, es decir, los emprendimientos productivos de los
sectores populares y medios. Muchas de esas experiencias financiadas por los programas sociales,
analizadas en el capitulo anterior, fueron truncadas por la focalizacion y asistencializacion de la
politica social y el consiguiente desplazamiento de la provision de servicios sociales de la esfera
productiva hacia la del mercado efectuada con las privatizaciones y tercerizaciones (Merlinsky y
Rofman, 2004).

El MDSN criticaba el hecho de que la politica social hubiera abandonado el fomento de la
produccidn para concentrarse en la provision de bienes basicos y la transferencia de rentas minimas
como instrumento temporal y compensatorio. Por el contrario, buscaban revertir los “efectos
devastadores” de la década del noventa, sobre la cual Alicia Kirchner afirmaba: “que ha sido en
nuestro pais la mas clara expresion de la economia del dolor” (Kirchner, 2007: 12). Para eso, la
cartera adopté una estrategia orientada a vincular lo asistencial con lo productivo a fines de
fomentar y potenciar el desarrollo de las capacidades locales y los conocimientos laborales de los
sectores populares mas golpeados por la crisis. La articulacion de la asistencia con el desarrollo
productivo se enmarcO en la promocién de la economia social y el desarrollo local como

articuladores de la politica asistencial, produciendo lo que se conocid como el “giro socio-

113



productivo”. Estos cambios fueron resultado de la lectura de la coyuntura socioeconémica
compartida por el MDSN y distintos especialistas en la tematica®®.

El MDSN fue el primer y principal promotor de las politicas de promocion de la economia
social que se amplificaron por su capacidad de incorporar iniciativas productivas y comerciales
desarrolladas por la sociedad civil para satisfacer sus propias demandas y necesidades sociales. No
obstante su notorio papel, la cartera de desarrollo social no fue la Gnica promotora del tema, sino
que las experiencias acumuladas por la sociedad civil contribuyeron a la consolidacion del tema
en la agenda politica(Castelao Caruana, 2016). De acuerdo con Merlinsky y Rofman (2004), el
cambio de escenario fue habilitado por la convergencia de tres procesos: 1) la proliferacion de
experiencias economicas no formales como respuesta a la crisis (microemprendimientos
individuales o asociativos); 2) el surgimiento de nuevas organizaciones econémico-sociales que
politizaron la esfera de la produccién (empresas recuperadas, movimientos de trabajadores
excluidos, organizaciones sociales con desarrollo de polos productivos); y 3) el viraje de la politica

asistencial hacia la economia social y el desarrollo productivo.

2.2. El giro socio-productivo: una alternativa al modelo gerencial

Si bien los cambios no se circunscribieron al &mbito socio-productivo, el impulso de este nuevo
modelo de intervencion social del Estado constituye nuestro foco de atencién ya que generé las
condiciones propicias para que el microcrédito se instituyera como una herramienta central de la
politica asistencial. Enmarcado en la promocion de la economia social y el desarrollo local, el
microcrédito resultd ser un instrumento eficaz para fomentar el autoempleo de los sectores
populares a través de la financiacion de emprendimientos productivos a una escala considerable.

Antes de introducirnos en esta cuestion, es preciso analizar los principales rasgos del giro socio-

8Algunos de los expertos en politica social con posturas criticas frente al modelo gerencial de la politica social se
incorporaron al MDSN para trabajar en el disefio e implementacion de la nueva generacion de programas socio-
productivos. El caso mas resonante es el de Daniel Arroyo, quien pasé de ser profesor de grado y posgrado en temas
de politica social a convertirse en el principal impulsor de los programas de promocién de la economia social y
desarrollo local que caracterizaron a la politica social del ministerio durante el gobierno kirchnerista. Arroyo tuvo
diferentes cargos, entre los cuales se destacan su rol como secretario de Politicas Sociales y Desarrollo Humano de la
Nacion Argentina, viceministro de Desarrollo Social de la Nacidn y Ministro de Desarrollo Social de la Provincia de
Buenos Aires. Resulta interesante resaltar que antes de incorporarse a la gestion de la politica social, Arroyo ocup6
cargos vinculados a la gestion de programas microfinancieros de entidades publicas como el FONCAP, Provincia
Microempresas y el Fideicomiso Fuerza Solidaria.
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productivo para identificar los factores que se relacionan con el proceso de financiarizacion de la
politica asistencial.

Dicho giro tiene tres dimensiones centrales que permiten aprehender su naturaleza®’. Las
primeras dos, sintetizadas por Cardozo (2015), constan de una dimension conceptual, relacionada
con los significados y sentidos particulares que adquirié la politica de la época; y una dimensién
estructural, vinculada a las relaciones establecidas entre las instituciones encargadas de
implementarla. La tercera, introducida por nosotros, es la dimension programatica concerniente
a las transformaciones en los modelos de gestion y disefio de los planes, politicas y programas
sociales. En conjunto, estas dimensiones constituyen las principales manifestaciones del giro

socio-productivo y su analisis permite dar cuenta sus maltiples implicancias.

a) Dimension conceptual:
El giro socio-productivo se sustentd en la vinculacion de la politica social y la politica econdmica
a través de una combinacion sui generis de las teorias de desarrollo local y las concepciones de la
economia social y solidaria. De este modo, se propuso un esquema disefiado para superar la vision
fragmentada de la concepcion asistencialista de la politica social que habia generado una fractura
entre la cuestion social y la dinamica economica. En esta linea, se cuestionaron las barreras tajantes
trazadas entre el &mbito de la politicas econémico-productivas, orientadas al sector formal, y el
ambito de la asistencia publica, dirigido al sector informal y desempleado (Merlinsky y Rofman,
2004). Tanto en los considerandos presentados en el proyecto de creacion de distintos programas
como en declaraciones publicas de los principales funcionarios del MDSN, se destacaba el ciclo
virtuoso que podia establecerse entre el trabajo y la politica social®®.

La reformulacion de los vinculos entre asistencia y produccion se tradujo en el
reconocimiento, revalorizacién y promocion de las actividades productivas autogeneradas y

autogestionadas por los sectores populares, ya que se reconocia en ellas un potencial para

57Las dimensiones aludidas refieren a las principales caracteristicas del giro socio-productivo, que fueron analizadas
tanto por el MDSN como por varios especialistas. En su articulo, Cardozo retoma estos analisis y los agrupa en dos
aspectos que manifiestan el giro: uno conceptual y uno estructural. A los fines de nuestra investigacion, retomamos
los aspectos sefialados por Cardozo y le agregamos un aspecto mas que consideramos necesario para retratar la
totalidad del proceso, esto es, una dimension programatica.
88E] siguiente fragmento de un discurso pronunciado por Alicia Kirchner en un encuentro con organizaciones de la
economia social e instituciones de microcrédito resulta ilustrativo al respecto: “Vamos a seguir apoyando a los
microemprendedores. Siempre lo digo, porque jla mejor politica social es el trabajo! jEI trabajo es el mejor valor
social” (Discurso citado en lucci, 2010, p. 265).
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resignificar el espacio publico, definir nuevas formas de participacion ciudadana, contribuir al
desarrollo local y fomentar la organizacion de la sociedad civil (Castelao Caruana, 2016). En este
sentido, el nuevo enfoque reconocia el potencial econdmico de sectores de actividad sin insercion
en el mercado formal ni en la economia publica y orientaba su intervencion hacia ellos,
transformandolos en destinatarios de los programas socio-productivos. De este modo, la
intervencion social del Estado recuperd, aunque reformulada, la orientacion perdida hacia el
ambito del trabajo (Merlinsky y Rofman, 2004).

La redefinicion conceptual de la orientacion al &mbito productivo provenia, justamente, de
la combinacion entre el desarrollo local y la economia social impulsado por especialistas como
Daniel Arroyo. El enfoque socio-productivo tuvo como principal objetivo promover, financiar y
fortalecer las iniciativas de desarrollo productivo de caracter local y comunitario a fines de incluir
socialmente a las familias y personas con problemas estructurales de empleo y/o en situacién de
vulnerabilidad. Desde la Secretaria de Politicas Sociales y Desarrollo Humano sintetizaban estos
argumentos de la siguiente manera:

“la prolongada crisis del mercado de trabajo y el aumento sin precedentes de la brecha existente

entre la situacion social de los sectores pobres y no pobres de la poblacion han

puesto en la escena a la economia social como un sistema de relaciones econdmicas y sociales que

posibilitan, en un marco de solidaridad y de reciprocidad, la conformacién de diversas formas de

organizacion para la produccion econémica y comunitaria, como por ejemplo: el autoempleo, los
microemprendimientos familiares, las cooperativas y las asociaciones de produccién para el

autoconsumo, asi como los canales alternativos de comercializacion” (Rebdn, Salse, & Roffler,

2004, p. 9).

A diferencia de los programas de empleo transitorios y compensatorios, la nueva
orientacion apostaba al fortalecimiento de una economia con ldgica social compuesta por
emprendimientos definidos como solidarios y autogestionados. Asi, se buscé promocionar el
autoempleo de los sectores populares e integrarlo a las dinamicas productivas locales. En este
sentido, se jerarquizo la escala regional como referencia territorial de los procesos y dinamicas
socioecondémicas asociadas al desarrollo local, de modo tal que las intervenciones socio-
asistenciales de la cartera buscaban adaptarse a las caracteristicas particulares de cada localidad
(Cardozo, 2015).
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b) Dimensidn estructural

El nuevo enfoque requeria, asimismo, de innovaciones institucionales a fines de poder
implementarlo exitosamente en el territorio. Para eso, el MDSN debi6 alejarse de los principios de
subsidiariedad y delegacion de responsabilidades a la comunidad promovidos por los organismos
internacionales y aplicados en nuestro pais en la década del noventa. Asimismo, debié modificar
la arquitectura organizacional, las practicas institucionales y los circuitos administrativos para
implementar la nueva linea de intervencion sintetizada en el Plan Manos a la Obra (Rebon et al.,
2004, p. 9). En esta linea, se creo el area de Economia Social para concentrar y conducir las
politicas orientadas a la promocion del desarrollo socio-productivo de los sectores populares.
Asimismo, se impulsaron transformaciones en los modelos de implementacion de la politica
asistencial, tanto en sus relaciones con las organizaciones de la sociedad civil como con sus
vinculos con otros niveles de gobierno.

En lo concerniente al primer aspecto, el MDSN promovid una reestructuracion de las
instituciones participantes en la gestiébn de sus politicas. En esa direccion, emprendié un
ensanchamiento horizontal de la base de implementacidn, incorporando nuevas organizaciones de
la sociedad civil que tradicionalmente no participaban de la implementacion de la politica
asistencial. Por ejemplo, universidades nacionales e instituciones gubernamentales especializadas
como el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial y su par agropecuario, INTI e INTA
respectivamente (Cardozo, 2015). Asimismo, el MDSN criticaba la delegacion de Ia
implementacién de los programas a las ONGs que caracterizd la década del noventa y proponia
como alternativa un modelo de gestién asociada que incorporara a una amplia variedad de
organizaciones, tanto a la implementacién como al debate en torno al contenido de las
intervenciones socio-asistenciales (Merlinsky y Rofman, 2004).

En cuanto al segundo aspecto, el modelo de implementacién anterior habia consolidado el
rol de las ONGs como efectores de los programas sociales en detrimento de otras instituciones
locales, especialmente las del gobierno municipal. Para revertir las consecuencias de este modelo,
la nueva conduccion del MDSN disefio una estrategia para fortalecer la integracion vertical entre
las diferentes escalas de gobierno a través de la articulacion entre los distintos organismos
involucrados en la aplicacion de los programas, principalmente los ministerios provinciales y las

secretarias municipales con competencia en la materia (Cardozo, 2015). Por supuesto que esta
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estrategia no estuvo exenta de problemas y limitaciones y, a su vez, se aplicaba en funcion de las
necesidades de intervencion del MDSN. Asi, en las provincias o municipios en los que existian
conflictos entre el gobierno nacional y los gobiernos locales, el ministerio podia recurrir a
intervenciones directas o alianzas con organizaciones sociales para sortear las instancias de

gobierno local en la aplicacion de sus programas (Perelmiter, 2016).

c) Dimension programéatica

El diagnostico realizado, los sentidos movilizados y los objetivos propuestos requerian de la
elaboracion de politicas innovadoras capaces de dar respuesta a las nuevas problematicas sociales
resultantes del sostenido deterioro de las condiciones socioecondmicas. El Plan de Desarrollo
Local y Economia Social “Manos a la Obra” fue la respuesta institucional del MDSN. Lanzado
en agosto de 2003%°, el Plan aumentd progresivamente su relevancia dentro del esquema de
intervencion de la cartera y fue modificandose en funcién de los desafios registrados en su
implementacion.

El PMO partia de reconocer tres niveles de problematicas centrales. A nivel macro social,
se sefialaban las altas tasas de pobreza, desempleo y precariedad como consecuencias del
desmantelamiento del sistema productivo y las reformas laborales del periodo neoliberal, frente a
las cuales las experiencias de autogestién y autoempleo fueron respuestas de los sectores
populares. A nivel local, se reconocia la existencia de actores sociales que habian sido
desarticulados o fuertemente golpeados, que debian ser respaldados y potenciados. Asimismo, a
nivel de los actores, se consideraba que estos tenian poca experiencia en la gestion de
emprendimientos productivos y afrontaban serios obstaculos para insertarse en los mercados
financieros y tramas socio-productivas (Hopp, 2010).

Retomando aprendizajes obtenidos de las altas tasas de mortalidad de las microempresas
asistidas por los programas de apoyo, el PMO tuvo por objetivo principal lograr un desarrollo
social y econdmicamente sustentable que permitiera generar empleo y mejorar la calidad de vida
de las personas en situacion de vulnerabilidad econdmica y social utilizando los recursos instalados
en la propia comunidad. De este modo, se busco superar las limitaciones de los programas
anteriores que se centraban en la asistencia técnica y crediticia de las microempresas, pero no

desarrollaban herramientas adecuadas para los ciclos de desarrollo reales de este tipo de

®RES-MDS N° 1375/2004
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emprendimientos. El énfasis en el desarrollo local proponia reconocer, utilizar y potenciar las
dindmicas del territorio para generar experiencias enmarcadas en la economia social y solidaria
(Merlinsky y Rofman, 2004)

Dirigido prioritariamente a personas, familias y grupos en situacion de pobreza,
desocupacion y/o vulnerabilidad social y organizados en experiencias productivas y/o
comunitarias, el PMO recurri¢ al financiamiento de proyectos socio-productivos de pequefia escala
como via de generacion de autoempleo orientado a la produccion para autoconsumo y/o
comercializacion en el mercado (Andrenacci y Falappa, 2009). Inicialmente, se propuso financiar
siete mil proyectos productivos y darles ocupacion al 20% de los ex destinatarios del PJyJHD
(Arcidiacono, 2012). Ademas de la entrega de subsidios, el PMO incorporé un componente
microcrediticio. Para ello, se desarroll6 una linea para la creacion de fondos locales destinada a
brindar financiamiento a grupos de microempresas o pequefios productores, subsidiar proyectos
orientados a constituir o consolidar encadenamientos productivos horizontales o verticales y
costear proyectos que brinden servicios a empresas que ya estuvieran en marcha. En este marco,
el Banco Popular de la Buena Fe paso6 a formar parte del PMO, constituyéndose en una de sus
lineas de microcrédito.

A pesar de haber sido incorporado como una herramienta del PMO, el microcrédito
continuaba ocupando un lugar bastante marginal respecto a la entrega de subsidios en maquinaria
y/o dinero. La ldgica de intervencion socio-asistencial que imperaba en este plan consistia en una
combinacion de asistencia técnica y subsidio para experiencias asociativas de caracter local. La
utilizacién del microcrédito era secundaria y se encontraba fuertemente vinculada a la financiacion
de experiencias asociativas. En términos del presupuesto y ejecucion, esto resulta claro cuando se
evalla la incidencia de las distintas modalidades de financiamiento: 73% de los recursos se
destinaban a subsidios a emprendimientos; 17% a proyectos de crédito y microcrédito y 10% a
proyectos catalogados como estratégicos (Rebon & Roffler, 2008).

Las evaluaciones internas del Plan indicaban a los funcionaros del ministerio que no se
estaba logrando alcanzar a la totalidad de la poblacion destinataria. Segun los analisis de Gamallo
(2017), el PMO alcanzaba a sectores bajos y medios con escasos ingresos laborales y con algun
tipo experiencia y calificacion laboral; es decir, a aquellos que resultaban “empleables” de alguna
manera. Sin embargo, dejaba afuera a los sectores con mayor vulnerabilidad socioeconémica. Con

el objetivo de alcanzar a esa poblacion, cuya situacion se vio agravada por los coletazos de la crisis
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internacional del 2008 y el deterioro de las condiciones sociolaborales del pais, en agosto del 2009
se lanz6 una nueva iniciativa: el Programa de Ingreso Social con Trabajo- Argentina Trabaja
(PRIST-AT). El nuevo programa obtuvo fuerte apoyo presupuestario e inauguro, tanto dentro
como fuera del MDSN, el boom del cooperativismo de trabajo bajo programas (Arcidiacono &
Bermudez, 2015)7°. La mayor innovacion que introdujo el PRIST-AT fue la incorporacion del
financiamiento directo de cooperativas de trabajo como una figura clave en la estrategia de

generacion de oportunidades socio-ocupacionales (Gamallo, 2017).

2.3. Acuerdos ambiguos, propuestas concretas: la Economia Social como

componente de intervencion socio-asistencial

El MDSN tuvo un rol preponderante en la definicién y promocion de la ESS durante esta etapa.
Los documentos, publicaciones, congresos y politicas generadas brindaron un marco normativo y
de sentido que legitimo la emergente linea de intervencion socio-asistencial del Estado. Pero este
enfoque, que en retrospectiva puede parecer coherente e integrado, no estuvo exento de tensiones
y disputas. Por el contrario, se sustentd en acuerdos ambiguos y fragiles establecidos entre actores
heterogéneos con distintas visiones e intereses. Sin perjuicio del rol preponderante de la cartera de
desarrollo social, la relevancia pablica que la ESS lleg6 a adquirir también fue posible gracias al
accionar de numerosos actores, tanto estatales como extra estatales. Lejos de constituir una
perspectiva Unica e integrada, los distintos actores interesados en la ESS disputaron los sentidos
entorno a ella y, simultdneamente, disefiaron e implementaron instrumentos comunes que
atravesaron transversalmente el espectro de la ESS.

Ahora bien, la aparente precariedad que sustento este tipo de acuerdos ambiguos no oficid
como un obstaculo para el desarrollo de reformas programaticas, sino que la integracion laxa de
actores con intereses diversos pareciera haber ser un factor crucial de su éxito. En estos casos, los
instrumentos incorporados por los nuevos modelos toman un rol preponderante y juegan un papel

crucial en la construccion de acuerdos y apoyos a las reformas. Como afirma Palier: “un elemento

La envergadura del fendmeno se advierte en el exponencial aumento de ese tipo de cooperativas. En el 2003, el
Instituto Nacional de Economia Social y Asociativismo registrd aproximadamente 1000 cooperativas, mientras que
para el 2015 se registraron alrededor de 20.000. Muchas de ellas fueron generadas en el marco de once programas
sociales de distintos ministerios, de las cuales el 41 por ciento se crearon a través del PRIST-AT (Informe de gestion
del INAES, 2016). Desde su puesta en marcha, se ubicé como el segundo programa de mayor gasto en la estructura
presupuestaria del MDSN.
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importante para la aceptacion de una nueva medida parece ser su capacidad de agregar diferentes
-y hasta contradictorios— intereses, basandose en diferentes, y a veces contrastantes,
interpretaciones de las consecuencias de la implementacion del nuevo instrumento” (Palier, 2005:
138. Traduccion propia).

El giro socio-productivo consoliddé a la ESS como un componente central del nuevo
esquema de intervencion socio-asistencial. Sin embargo, la ESS no es una perspectiva unificada e
integrada; por el contrario, s un paraguas que contiene concepciones divergentes que oscilan entre
la intervencion a nivel microecondémico para la reinsercion laboral de los desempleados y las
intervenciones a nivel meso y macroeconémico que apuntan a consolidar a la economia social
como un subsector de la economia o bien apuestan por la construccion de una economia alternativa
al modelo capitalista dominante™. Mas alla de las corrientes a las que adhirieran, los diferentes
actores manifestaron una amplia adhesion a los instrumentos de promocion de la ESS que
incorporaron las politicas socio-productivas. De este modo, se produjo una inclusion progresiva
de actores y formas organizativas heterogéneas bajo el paraguas de lo que oficialmente se
denomind como “economia social”. Dicho proceso se dio en dos vias paralelas y simultaneas: por
un lado, se incorporaron como ejecutores de las politicas socio-productivas a actores de la sociedad
civil con distintas experiencias e intereses; por el otro, nuevos actores estatales adoptaron los
principios de la ESS y desarrollaron normativas y politicas en la materia.

En lo que concierne a las organizaciones de la sociedad civil, las politicas de ESS y
desarrollo local encontraron un terreno fértil debido a la multiplicidad de experiencias
organizativas de la ESS que habian proliferado en los afios anteriores. La nueva orientacion socio-
productiva reconocio las formas organizativas de la sociedad civil surgidas como respuesta a la
agudizacion de la crisis socioeconémica. Las cooperativas de trabajo, las fabricas recuperadas, los
emprendimientos asociativos, las huertas comunitarias y tantas otras iniciativas de organizacion
econdmica autogestionadas y/o autoproducidas, fueron reivindicadas por el discurso oficial y se

consolidaron como destinatarios de la politica asistencial.

"Los especialistas concuerdan en que la “economia social” es un concepto polisémico que encierra una multiplicidad
de visiones, sentidos, experiencias y propuestas programaticas (Bastidas Delgado & Richer, 2001; Pastore, 2006).
Retomando las clasificaciones internacionales, Coraggio distingue tres corrientes que componen la economia social y
solidaria. La primera tiene por objetivo la (re)insercién por el trabajo y actla a nivel microecondmico; la segunda
promueve la creacidn de un sector organico (subsistema) de ESS; y la tercera actlia también a nivel sistémico, pero
con el objetivo de erigir un sistema econdmico alternativo (Coraggio, 2012b).
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Asimismo, las ONGs y organizaciones sociales que trabajaban por la inclusion sociolaboral
de los sectores vulnerables —ya sea a través de la capacitacion y formacion, la financiacion de
microemprendimientos o el desarrollo de polos productivos—, se incorporaron como ejecutores de
las politicas socio-productivas. Si bien muchos de los actores adoptaban formas organizativas y
desarrollaban practicas que mantenian una relacion incierta con los principios y practicas de la
ESS, estaban comprometidos con la promocidn de otra relacion de trabajo, la inclusion social, la
creacion de empleo y/o un proyecto politico transformador (Castelao Caruana, 2016). Mientras las
ONG:s se aglutinaban en torno a objetivos vinculados con la formacion y creacion de empleos, las
organizaciones sociales, cooperativas y fabricas recuperadas orientaban, en distintos niveles, sus
practicas a la consolidacidn de una economia alternativa y la construccién de un proyecto politico
transformador. Sin embargo, las visiones e intereses divergentes, incluso aquellos contrastantes
con los fundamentos de las politicas socio-productivas, no impidieron la amplia aceptacion y
adhesién al nuevo entramado sociopolitico.

En lo que respecta al ambito estatal, la base de sustento de la ESS se fue ampliando y
consolidando progresivamente a lo largo del periodo, tanto al interior del MDSN como en otros
ambitos del Estado. Dentro del MDSN, la Secretaria de Economia Social fue el primer actor en
impulsar activamente la ESS mediante la implementacion del PMO. Pero la secretaria no fue el
anico actor intra ministerial ni el PMO fue la Gnica linea de accion, sino que nuevas secretarias y
areas disefiaron programas de fortalecimiento de la ESS. Ademas, otros organismos
descentralizados, dependientes del MDSN, desarrollaron también politicas de ESS. De este modo,
el MDSN desplegd lineas de intervencion destinadas a cubrir la diversidad de la ESS, es decir,
tanto para los actores mas consolidados y organizados como para los mas pequefios y dispersos.
Los organismos descentralizados mas relevantes, que actualmente continGan operativos, son el
Instituto Nacional de Economia Social y Asociativismo (INAES) y la Comision Nacional de
Microcredito (CONAMI).

ElI INAES fue creado por el decreto nacional N°721/2000 y jerarquizado en el 2003, con la
mision de elaborar e implementar politicas destinadas al fortalecimiento, capacitacion y
financiacion de las cooperativas y mutuales. EI INAES se creo con el objetivo de atender a un
sector mas desarrollado y consolidado de la ESS, compuesto por organizaciones con mayores
niveles de desarrollo y formalizacion. El Instituto tiene tres objetivos principales: a) regulacion; b)

capacitacion; y c) financiacion. En su funcion reguladora, es la autoridad competente del sector;
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es decir, es el encargado de autorizar, registrar y regular las asociaciones mutuales y cooperativas.
En relacién con el segundo objetivo —la capacitacion— desarrolla programas de asistencia técnica
y educativa. En funcion del tercer objetivo —financiacion— provee lineas de crédito y subsidios. La
CONAMI, de la cual nos ocuparemos detenidamente en el préximo apartado, se cre6 con el
objetivo de administrar un fondo de segundo piso destinado a fondear a las instituciones de
microcrédito que financian microemprendedores.

El impulso del MDSN tuvo eco en otros ambitos ministeriales y agencias estatales que
incorporaron la perspectiva de la ESS. Las experiencias mas resonantes fueron protagonizadas por
el Ministerio de Turismo, el MTEySS y el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica
y Servicios. La cartera de turismo desarrollé6 un programa para la conformacion de una red de
turismo que promovia la organizacion local en torno al turismo social y comunitario; el MTEySS,
ademas de las iniciativas de promocion del autoempleo ya referidas, implement6 el programa
Competitividad para empresas Autogestionadas que brindaba asistencia técnica y financiera a
empresas recuperadas; mientras que el Ministerio de Planificacion lanz6 el Plan Federal de
Integracion Sociocomunitaria por Cooperativas y el Plan Agua + Trabajo, mediante los cuales
promovio la constitucion de pequefias cooperativas de trabajo a las cuales otorgd prioridad en la
adjudicacién de obras publicas. Asimismo, el INTI y el INTA continuaron fortaleciendo y
sumando programas orientados al sector (Castelao Caruana, 2016).

Al mismo tiempo que se multiplicaron las iniciativas estatales desarrolladas por diferentes
organismos, el poder ejecutivo y el poder legislativo sancionaron leyes y normativas con el
objetivo de promover y/o regular la economia social. En esa linea, se disefiaron normas de
regulacién y registro de las instituciones y emprendimientos generados en el marco de las politicas
de promocién de la ESS (Hopp, 2010). Dentro de esta bateria de normativas, cabe destacar la
confeccion del Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local y Economia Social? y la
creacion del monotributo social”® en el 2004. La incorporacion al registro permitia a los
productores de la ESS formalizar su situacion econdmica a través del acceso a una categoria
especial del nuevo régimen simplificado que se denomind Monotributo Social. Con el pago de una
pequefia alicuota, los efectores de la economia social accedian a una obra social, realizaban aportes

jubilatorios y podian emitir facturas, por lo tanto, constituirse como proveedores del Estado.

"2Decreto PEN 189/04, Boletin Oficial de la Republica Argentina, 13 de febrero de 2004.
8Ley 25.865, Boletin Oficial de la RepUblica Argentina, 19 de enero de 2004.
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Luego, en 2006, se sanciond la ley de promocidn de microcrédito mediante la cual se conformé un
cuantioso fondo para la financiacién de los emprendimientos de la economia social. En esa misma
linea, dos afios después, se sanciond una ley que creé el programa Marca Colectiva’ cuya finalidad
consistia en asesorar técnicamente a los emprendedores de la economia social para la creacion de
marcas distintivas que den valor agregado a sus productos.

Las iniciativas mencionadas dan cuenta de la transversalidad que fue adquiriendo la ESS,
tanto dentro del Estado como en la sociedad civil. La confluencia de las experiencias econdmicas
y organizaciones de la sociedad civil, el giro socio-productivo, la implementacion de programas
de promocion de la ESS por parte de agencias estatales y la sancion de leyes de regulacién y
promocion de la ESS, contribuyd a la acentuacién de la orientacion socio-productivo de las
politicas publicas. De acuerdo con lo planteado por Castelao Caruana (2016), la capacidad de
involucrar a maltiples actores con visiones e intereses divergentes, tanto estatales como extra
estatales, permitid potenciar el alcance de las politicas de ESS. Los acuerdos ambiguos alcanzados
por los actores en torno a la pertinencia de los instrumentos promovidos (subsidios, microcréditos,
registros, capacitaciones, marcas colectivas, leyes, etc.) fueron fundamentales para la
consolidacion de la ESS como orientacion de la politica publica en general y, en particular, como

componente central del esquema de intervencion socio-asistencial del MDSN.

2.4. La institucionalizacion de la Economia Social

La proliferacion de politicas de ESS se dio en un contexto regional de quiebre con la hegemonia
del paradigma neoliberal promovido por los denominados gobiernos progresistas de América
Latina (Arditi, 2009). A comienzos del nuevo milenio, distintos paises de la region incorporaron
un enfoque normativo e institucional de la ESS a fines de complementar la bateria de programas
sociales y/o reconocer formas de organizacion socioeconémica no tradicionales. El resultado fue
un relativo y desigual avance en el reconocimiento de la heterogeneidad constitutiva de la ESS y

el desarrollo de mecanismos politicos de formalizacion y proteccion en los paises de la region”.

"4Ley 26.335, Boletin Oficial de la RepUblica Argentina, 25 de marzo de 2008.

Aquellos paises que mas avanzaron en este sentido, como es el caso de Bolivia y Ecuador, reconocieron

constitucionalmente a la ESS como elemento dinamizador y promotor de una economia plural; otros paises, como

Colombia, Honduras o México, reconocieron y definieron la economia social mediante la sancion de leyes nacionales;

mientras que otros paises del Cono Sur, entre ellos Argentina, Brasil y Venezuela, sancionaron leyes con referencias
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En las leyes y politicas promovidas en Argentina, la ESS se contemplé como un marco de accion
y organizacion transitorio; es decir, un paso necesario en el proceso de formalizacion y crecimiento
economico de los destinatarios de la politica socio-asistencial (Castelao Caruana, 2016).

Si bien hubo una creciente cantidad y variedad de iniciativas en la materia, en Argentina
no se logro una articulacion lo suficientemente sélida como para configurar un nuevo modelo de
desarrollo. A pesar de la multiplicacion de organizaciones de la sociedad civil promotoras de la
ESS, el desarrollo de politicas publicas de diversas agencias estatales y la bateria de leyes en la
materia, no se produjo una transformacion integral de los modos de intervencion estatal. Por el
contrario, se disefiaron dispositivos gubernamentales especificos que se integraron a la matriz
socio-asistencial nacional, dando lugar a una intervencion estatal de fisonomia mdaltiple (Ciolli,
2013). El carécter heterogéneo de la matriz de intervencion se puede verificar incluso dentro del
principal impulsor de la economia social, el MDSN.

En los primeros afios de la gestion kirchnerista, el PMO recibié un porcentaje muy bajo del

presupuesto en comparacién a otras lineas de accion. Entendiendo que la asignacion presupuestaria
es una expresion de la significatividad de las politicas, la promocion ministerial de la ESS fue mas
bien marginal hasta la creacion del PRIST-AT.
Para el 2005, el MDSN contaba con el doble de presupuesto que al comienzo de su gestién, del
cual el PMO recibié un 4% contra el 48% destinado a pensiones no contributivas, el 25% a
seguridad alimentaria y el 21% al Plan Familias (Hintze, 2007: 19). El lanzamiento del Argentina
Trabaja dotd de un impulso renovado al PMO que pasé a equiparar a la inversién en seguridad
alimentaria y finalmente a constituirse como la linea de mayor financiamiento, luego de las
pensiones no contributivas que se mantuvieron en el primer lugar’® (Gamallo, 2017: 13).

Los andlisis presupuestarios realizados por los distintos especialistas muestran la
progresiva relevancia que fue adquiriendo la ESS, instrumentada mediante el PMO, dentro del
esquema de intervencién social del MDSN (Gamallo, 2017; Hinzte, 2007; Rebdn y Roffler, 2006).
Resulta relevante destacar que el PMO priorizo la inversién en la entrega de subsidios o la

promocion del trabajo cooperativo en detrimento de la constitucion de fondos de crédito y/o la

a la economia social pero sin definiciones concretas o reconocimiento explicito de su rol en el desarrollo productivo
(Castelao Caruana, 2016).
"8El Plan Familias tuvo relevancia presupuestaria entre el 2003 y el 2009, por lo cual captaba una porcion significativa
del presupuesto ejecutado. Con la creacién de la Asignacion Familiar por Hijo, el Plan Familias comenz6 a perder
relevancia hasta ser discontinuado.

125



provision de microcréditos, el cual permanecié como un instrumento marginal del plan. No
obstante, también es necesario resaltar que la atencion de estos analistas fue puesta sobre los planes
y politicas implementadas desde la estructura centralizada del MDSN, desatendiendo lo que
sucedio6 con los organismos descentralizados dependientes de la cartera. Mientras el microcrédito
ocupaba un rol marginal respecto a otros instrumentos, la CONAMI recibié un presupuesto inicial
practicamente equivalente al recibido por el PMO en el mismo afio (100 millones de pesos,
aproximadamente). En este sentido, resulta necesario analizar en profundidad la relevancia de la
sancion de la ley de promocion de microcrédito, la creacion de la CONAMI y el lanzamiento del
Programa Nacional de Microcrédito. De este modo, se puede obtener una mayor comprension
sobre la importancia del microcrédito en la politica asistencial.

En definitiva, la ESS logr6 un cierto grado de institucionalidad debido al impulso de la
legislacion y las politicas implementadas por distintos organismos gubernamentales en conjunto
con una amplia variedad de organizaciones de la sociedad civil. No obstante, la institucionalidad
de la ESS se vio coartada por las dificultades surgidas de la multiplicidad de actores, enfoques e
intereses intervinientes. La falta de una vision comun sobre el rol estratégico de la economia social,
la multiplicidad de diagndsticos sobre la situacion sociolaboral de los sectores populares, la
superposicién de areas, funciones y programas, las tensiones entre las areas institucionales y los
conflictos entre los niveles de gobierno, obstaculizaron el desarrollo de una estrategia compartida
en la materia (Castelao Caruana, 2016). La ESS no reemplaz6 los modos vigentes de intervencion
social del Estado, sino que se incorpord como una modalidad marginal que progresivamente
produjo lo que la literatura sobre analisis de politicas publicas llama “cambios de tercer orden”; es
decir, modificaciones en la orientacion de las metas y en los instrumentos de las politicas.

Sobre todo, la ESS repercuti6 en el esquema de intervencion del MDSN. El giro socio-
productivo promovio6 una reformulacién de los vinculos entre la produccion y la asistencia social
que se implemento bajo los principios de la ESS y el desarrollo local. En este nuevo esquema, la
promocion del autoempleo de los sectores populares, tanto autogestionado como cooperativo o
individual, se consolidé como un objeto de intervencion socio-asistencial. La bateria de planes,
politicas y programas de ESS que lanzd la cartera de desarrollo social tuvieron repercusiones tanto
a nivel institucional como simbodlico. Por un lado, impulsaron cambios en el andamiaje
institucional del MDSN que cre6 areas, planes y organismos descentralizados especializados en la

promocion de los distintos componentes de la ESS. Por el otro, tuvo repercusiones simbolicas en
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cuanto modificaron las propias dindmicas de intervencion asistencial de una forma tal que

reformularon los vinculos entre pobreza, proteccion, bienestar social y ciudadania (Ciolli, 2013).

3. Los avatares del proceso de construcciéon de una politica publica: la
ley de promocion del microcrédito para el desarrollo de la economia

social

Si bien la utilizacion del microcrédito como instrumento de la politica social local data de la década
del ochenta, no es hasta el 2006, con la sancion de la Ley Nacional de Promocion del Microcrédito
para el Desarrollo la Economia Social’’, que el microcrédito se institucionaliz6 como un
componente clave del esquema de intervencion socio-asistencial del MDSN. La sancién de la ley
tuvo una serie de repercusiones e implicancias que, con el tiempo, generaron profundos cambios
en el entramado de las politicas sociales, tanto en lo que refiere al disefio como a la
implementacién. Justamente por esto, la sancion de la ley represent6 un hito fundamental en la
consolidacién del microcrédito como instrumento de la politica social argentina en cuanto proveyo
el andamiaje juridico-institucional necesario para el despliegue de la primera iniciativa estatal
sistematica, clara y concisa, de alcance nacional, en el sector microcrediticio local.

A contramano del espiritu anti estatal con el que se originaron las microfinanzas en paises
como Bangladesh, Bolivia o Per(, el Estado argentino adoptdé el microcrédito como una
herramienta central para la reformulacion de los vinculos entre la cara asistencial del Estado y sus
destinatarios. En el marco del giro socio-productivo, el microcrédito resultd un instrumento éptimo
para culminar la diferenciacion del nuevo esquema de politicas de sus predecesoras. Por ello, el
MDSN tomé un rol preponderante en la promocion del microcrédito como una herramienta central
para la consolidacion de la ESS. Por un lado, tomé la experiencia de ONGs que desarrollaron
practicas y construyeron consensos en torno al microcrédito; por el otro, construy6 un andamiaje
institucional propio que permitio el despliegue de una estructura federal de financiamiento de las
actividades economicas de los sectores populares. La sancion de la ley nacional de promocién del

microcredito, la creacion de un organismo especializado y la dotacion de fondos especificos para

""Ley nacional 26.117, Boletin Oficial de la Republica Argentina, 21 de julio de 2006.
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la instrumentacion de un programa nacional de microcredito fueron centrales para lograr ambos
objetivos.

En este sentido, la ley no debe entenderse como el corolario del proceso de financiarizacion
de la politica socio-asistencial iniciado en la década del ochenta. Es cierto que la
institucionalizacion del microcrédito consolidé el pasaje de las experiencias privadas de la
sociedad civil hacia el ambito de las politicas publicas, consagrandolo como un componente
central de la matriz socio-asistencial del Estado. Sin embargo, su institucionalizacion no representa
la cuspide de la financiarizacion de la politica socio-asistencial, sino que marcé un punto de
inflexion en esta trayectoria. La adopcion del microcrédito como herramienta programatica
inaugurd una nueva etapa en las relaciones entre la asistencia social y las finanzas. EI microcrédito
se vinculaba con distintos dispositivos financieros, cuya incorporacion al repertorio de
intervencion estatal marcé el comienzo de la aceleracion e intensificacion del proceso de
financiarizacion que termind de desplegar su potencial en la Gltima etapa de nuestro analisis. Ahora
bien, la construccion de estos nuevos vinculos no fue tarea exclusiva de una dependencia del
Estado, sino que contdé con la participacion de una heterogeneidad de actores estatales y

organizaciones no gubernamentales.

3.1. Hacia la ley nacional de microcrédito. La generacion de consensos ambiguos

sobre instrumentos concretos

El sector microcrediticio de Argentina manifestd, desde sus origenes, una notoria heterogeneidad
estructural. Entre aquellas primeras pequefias experiencias piloto con programas de microfinanzas
promovidos por organismos multilaterales en la década del ochenta, la visita de Yunus al pais en
los noventa, la proliferacion de instituciones de microcrédito a partir de la crisis de los 2000 y la
sancion de la primera ley nacional de microcrédito, la actividad microfinanciera tuvo sus altibajos.
No obstante, mantuvo un crecimiento relativamente sostenido que lo complejizd y aumentd sus
tensiones internas, producto de las concepciones divergentes sobre las microfinanzas.

A pesar de las diferencias, un conjunto de ONGs con experiencia en la actividad instalo la
necesidad de abogar por la creacion de una normativa que regularay protegiera al emergente sector
microcrediticio. Entre las méas activas, se destacaron Caritas, Secretariado de enlace de

organizaciones comunitarias (SEDECA) y el Banco Social de Moreno que, junto a otras, fueron
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consideradas como “organizaciones pioneras” del microcrédito (Litman, s/f). Asi, en el 2006, se
logro sancionar la ley N°26.117 de Promocion del Microcrédito para el Desarrollo de la Economia
Social, que fue aceptada y promovida por una amplia variedad de instituciones de microcrédito.
En ese marco, se puso en marcha un programa nacional de microcrédito que conto con la cogestion
de méas de 1600 organizaciones ejecutoras e incluyd desde ONGs con larga trayectoria en la
actividad hasta instituciones sin experiencia con el microcrédito, como asociaciones de feriantes,
clubes de barrio y asociaciones vecinales.

Cabe preguntarse, entonces, como fue posible que un grupo de ONGs pudiera generar los
CONSensos necesarios para convencer a otras instituciones de microcrédito, altos funcionarios del
MDSN, senadores y diputados, de la necesidad de sancionar una ley de microcrédito.
Especificamente, cobmo lograron imponer su vision y plasmarla en una normativa que impulsé
cambios tanto en el sector microfinanciero como en el ambito de la politica asistencial. Sobre todo,
es preciso analizar como se produjo esa “cirugia mayor” (en palabras de uno de los impulsores de
la ley) que permiti6 plasmar una vision particular del microcrédito por sobre otras sostenidas por

instituciones microfinancieras con mayor volumen, recursos y apoyos internacionales.

3.1.1. Una experiencia autogestiva de incidencia en la agenda publica

Tal como analizamos en el capitulo anterior (cf. apartado 5), las microfinanzas locales han estado,
histéricamente, subdesarrolladas respecto a otros paises del mundo y de la regién. No obstante,
Argentina se encuentra dentro de los paises que cuentan con una ley especifica en la materia. Para
comprender esto, es necesario remontarse a finales de los noventa cuando Emprender, la
institucion microfinanciera mas grande y relevante de aquellos afios, tuvo un conflicto legal que
encendio las primeras alarmas en el sector. En resumidas cuentas, el conflicto se inici6 cuando la
agencia tributaria nacional demand6 a Emprender solicitando que pagara impuestos sobre los
intereses devengados, ya que consideraba que la ONG desarrollaba una actividad financiera.
Emprender aleg6 que su actividad tenia un fin social que, en definitiva, suplia una falencia del
Estado, esto es, la financiacion de los microempresarios. Sin embargo, la postura de la agencia
tributaria prevalecié y Emprender tuvo que pagar IVA sobre los intereses de los créditos,

aumentando sus costos de operacidn que, de por si, ya eran elevados.
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La situacion alarmé a miembros de otras ONGs que, si bien se hallaban en las antipodas de
la vision de Emprender, comenzaron a discutir la necesidad de generar una normativa prudencial
que regulara y protegiera su actividad. Ninguna de ellas estaba en condiciones de afrontar una
presion impositiva de esta indole, ya que se trataba de organizaciones comunitarias que
desarrollaban pequefias operatorias de microcrédito en barrios populares. En este marco, un
miembro de Caritas de la didcesis de Quilmes que entrevistamos, comenz a convocar a otras
organizaciones para debatir al respecto. Las primeras reuniones fueron encuentros informales en
casas particulares, pero, rdpidamente, crecieron en su convocatoria. De este modo, entre el 2003 y
el 2005, se desarroll6 un proceso, que nuestro entrevistado caracterizé como “autogestionado”, en
el cual las organizaciones debatieron sobre la realidad del sector y acordaron en la necesidad de
generar una normativa. La trayectoria de estas organizaciones en el sector microcrediticio, su
activo rol en la promocion de la actividad como politica pablica y la instalacion de la necesidad de
una normativa nacional les valio ser reconocidas como “organizaciones pioneras” (Litman, n.d.).

La primera reunion de caracter mas formal se desarrollé en el 2003 en la sede de la ONG
SEDECA. De la misma participaron las organizaciones que venian debatiendo al respecto, tales
como SEDECA, Caritas, Norte Sur e IDEMI, junto a otras que se comenzaron a sumar como el
Banco Social de Moreno. Con el paso del tiempo, las convocatorias fueron creciendo y surgio la
propuesta de hacer cabildos abiertos para debatir sobre la practica en distintos puntos del pais con
una amplia variedad de organizaciones. Los cabildos se replicaron en el centro cultural Dardo
Rocha de La Plata, en la sede de la Federacion de Empresas en la ciudad de San Martin en
Mendoza, en las instalaciones de la Red GESOL en San Miguel de Tucuman y en el Sindicato de
Diputados de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, entre otros. En los encuentros se reunieron
organizaciones que, a pesar de tener diferentes posturas e intereses, coincidian en la necesidad de
generar politicas publicas de promocion del microcrédito.

El proceso culmind con la realizacion el Primer Congreso Nacional de Microcrédito de
Argentina en el 2005. El evento, organizado por las “organizaciones pioneras”, consistio en la
realizacion de un encuentro masivo en el edificio anexo del Congreso de la Nacion que reunio a
méas de 300 personas y contd con la participacion de funcionarios puablicos, representantes
legislativos y dirigentes politicos y sindicales. El encuentro se disefié para impulsar la plataforma
que se cred durante los afios previos en las jornadas de debate. No obstante, contd con la

participacion de referentes del enfoque comercial, también denominado “liberal” por ciertos
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actores, como el entonces presidente de la Red Argentina de Instituciones de Microcrédito
(RADIM), Raul Zavalia Lagos de la Fundacion Pro Vivienda Social.

Asimismo, a comienzos del nuevo milenio, se publicaron los primeros libros de
microcrédito elaborados por investigadores, profesionales y miembros de ONGs de Argentina.
Marcos Solis’®, que participo de la experiencia de Céritas Quilmes y desempefié un rol crucial en
la construccién de la red autogestionada de organizaciones de microcrédito y en la posterior
instalacion de la temaética en la agenda politica, impulsé y particip6 de los primeros libros. En el
afio 2000, Solis, junto a Sergio Carbonetto y Sandra Gioia, publicaron el que posiblemente sea el
primer libro nacional dedicado explicitamente a la tematica del microcrédito: Microcrédito para
el sector informal urbano. Luego, en 2005, Carbonetto y Solis compilaron un nuevo libro Ilamado
Sector informal: la autogestion de los microcréditos. EI modelo de gestion aplicado por Céritas.
En una entrevista que le realizamos’®, Solis nos coment6 que el libro que publicaron con Céritas
llegd a manos de Alberto Gandulfo, quien entonces trabajaba en el MDSN con la gestion del Plan
Manos a la Obra.

Segun nos referencid Solis, Gandulfo leyd el libro en unas vacaciones de verano y encontro
en la experiencia del microcrédito una posible salida para la politica social de la poscrisis. En el
marco del giro socio-productivo, el MDSN habia incorporado experiencias anteriores de
microcrédito y creado lineas de asistencia financiera dentro de sus planes, aunque de manera
marginal. Sin embargo, el microcrédito era perfectamente compatible con el nuevo esquema de
intervencion socio-asistencial. Asimismo, en esos primeros afos de gestion, el microcrédito habia
alcanzado una fuerte resonancia a nivel internacional, siendo el 2005 declarado por la ONU como
“Afo internacional del microcrédito”. Ese mismo afo, se realizo la 2da Cumbre Latinoamericana
de Microcrédito y, al afio siguiente, se celebro la 5ta Cumbre Internacional del Microcrédito.

Por eso, a comienzos del 2006, Gandulfo convocd a Solis a una reunidn con la conduccion
del MDSN, de la que participaron Alicia Kirchner, en ese entonces senadora nacional; Juan Carlos
Nadalich, quien asumié como titular de la cartera de desarrollo social; Jorge Williams, a cargo del
PMO; y un grupo de abogados del ministerio. Segun relata Solis, Alicia Kirchner se mostré muy
interesada en la propuesta y puso el MDSN a disposicion para impulsar el microcrédito como

8Una vez sancionada la ley y puesta en marcha la CONAMI, Solis se desempefid, durante toda la gestion kirchnerista,
como Directo de la Comisién Nacional de Microcrédito. Actualmente, fue convocado por el Ministro de Desarrollo
Social, Daniel Arroyo, para volver a ocupar el puesto en la CONAMI que nuevamente conduce Alberto Gandulfo.
SEntrevista con Marcos Solis, 28 de agosto de 2020.
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politica publica. Para eso le pregunté a Solis qué podian hacer desde la cartera, predisposicion que
éste aprovecho para proponer la preparacion de una ley nacional. De acuerdo con la idea, Alicia
Kirchner contraté a Solis como asesor para que elabore el anteproyecto en conjunto con otros
referentes del sector con quienes habia compartido la experiencia de promocion autogestiva del
microcréedito en el periodo 2003-2005. Como resultado de este trabajo, el proyecto de ley de
promocion del microcredito fue impulsado por Alicia Kirchner en la camara de Senadores y por

Mariano West® en la de diputados, siendo aprobado por unanimidad en ambas camaras.

3.1.2. “Cirugia mayor”: extirpando el componente “liberal” del microcrédito

El clivaje entre el enfoque comercial y el social del movimiento mundial de las microfinanzas
(Mader, 2015), también es constitutivo de las microfinanzas nacionales. Desde el comienzo, las
distintas instituciones de microfinanzas® (IMF) locales adoptaron diferentes alineamientos y
visiones sobre la actividad que oscilan entre ambos enfoques. Por un lado, el enfoque comercial,
sostenido por organizaciones como el Consultative Group to Assist the Poor (CGAP) y ACCION
Internacional, considera a los emprendedores como "pequefios empresarios” cuyo principal
problema es la falta de acceso a productos y servicios financieros adecuados a su situacién y
necesidades. Asi, los costos y las tasas de interés pasan a ser secundarias frente a la necesidad de
acceso a los servicios financieros. Asimismo, este enfoque busca trascender el minimalismo
microcrediticio, promoviendo una amplia gama de servicios financieros tales como los
microseguros, las billeteras digitales y formas innovadoras de ahorro e inversion. Para esta
perspectiva, las microfinanzas pueden y deben ser un negocio rentable. Por el otro, el enfoque
social, difundido internacionalmente por Yunus, el Grameen Bank y la Cumbre Internacional de
Microcrédito, se basa en la teoria del desarrollo humano y concibe al microcrédito como una

herramienta central para empoderar a los pobres del mundo a través de la financiacién de sus

80\West fue intendente de Moreno desde 1995 al 2002. Durante su mandato se inicié la experiencia del Banco Social
de Moreno que fue una de las organizaciones pioneras. Como asesora de West en la cdmara de Diputados y miembro
del Banco Social, Marcela Basterrechea fue designada para colaborar con Solis en la redaccion del proyecto de ley de
microcrédito.
81En Argentina, la disputa de enfoques se traslada al campo semantico. En términos generales, las instituciones que
abonan el enfoque comercial se reconocen como instituciones de microfinanzas. Aquellas que defienden la vision
social, generalmente se diferencian de la actividad microfinanciera (que supera la provision de microcréditos) y se
reconocen como instituciones de microcrédito. Sin embargo, para ganar claridad expositiva, nosotros utilizaremos el
término institucion de microfinanzas para referirnos a todas las instituciones, independientemente del enfoque al que
adhieran.
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emprendimientos de autoempleo. Segun esta vision, las microfinanzas no deben ser una actividad
con fines de lucro, sino que deben servir al desarrollo humano. El crédito, que entienden como un
derecho humano, es el principal servicio financiero que promueven junto al ahorro.

Esta dicotomia del movimiento internacional de las microfinanzas adquirio en Suramérica
un matiz distintivo. Dentro de las IMF que defendian una vision no lucrativa, no todas adhirieron
a la metodologia Grameen. Algunas de ellas se basaron en el diagndstico sobre la heterogeneidad
estructural de las economias latinoamericanas elaborado por la PREALC-OIT en la década del
setenta®. Frente a esta situacion de heterogeneidad estructural, las organizaciones se volcaron a la
financiacion del autoempleo de los trabajadores informales como una via de desarrollo econémico.
Asimismo, la financiacion del autoempleo fue enmarcada en la promocién de la economia social
y solidaria como estrategia de desarrollo de los sectores populares. Con la mirada puesta en estas
experiencias, las “organizaciones pioneras” se inspiraron en casos exitosos de paises como Bolivia,
Ecuador y Per0, en los cuales las microfinanzas se vincularon con la economia social. Asi, estas
ONGs se opusieron tanto al enfoque comercial como al de Grameen, catalogando a ambos como
“liberales”. Justamente, fue este conjunto de organizaciones relativamente pequefias y marginales
en la escena local, alineadas con el paradigma de la economia social y solidaria, las que impulsaron
y consiguieron la sancion de una normativa para las microfinanzas locales.

Si bien la Ley de Microcrédito se sanciono en el 2006, anteriormente se habian presentado
otras iniciativas similares. Por ejemplo, el presidente de Fundacién Grameen nos cont6 que desde
la ONG elaboraron dos proyectos de ley. El primero fue presentado en el 2002 en el Congreso de
la Nacion, pero nunca fue tratado. El segundo, que tenia el mismo espiritu, fue presentado en el
2004 en la Legislatura Portefia y solo logré media sancion. El proyecto de Grameen proponia un
esquema de beneficios y exenciones para las instituciones de microcrédito y sus clientes, los
microemprendedores y las microempresas. Asimismo, proveia una serie de definiciones para
caracterizar la actividad microfinanciera y delimitar los potenciales beneficiarios de la ley. A
diferencia de la ley 26.117, la propuesta de Grameen se limitaba a la promocién de las exenciones

fiscales e impositivas y no contemplaba la creacion de un fondo ni de un organismo especializado.

82E] PREALC-OIT, con base en Santiago de Chile, tuvo un papel fundamental en la investigacién sobre el emergente
sector informal urbano de los paises en vias de desarrollo. Su labor fue fundamental para identificar y caracterizar a
las actividades economicas realizadas por los sectores populares, esto es, aquellas emprendidas por trabajadores
independientes o grupos familiares que tienen un uso extensivo de mano de obra y bajos niveles de inversion de
capital. Los especialistas consideraban que estas unidades productivas informales cumplian un rol positivo en la region
dada su heterogeneidad y capacidad para brindar ingresos a amplios segmentos de la poblacion (Neffa, 2009).
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En este sentido, la iniciativa tenia un objetivo mas limitado y una menor envergadura que la ley
sancionada en 2006.

Durante el periodo de elaboracion y debate de la ley, las “organizaciones pioneras”
convocaron a referentes del enfoque liberal de las microfinanzas a sus eventos, pero no los hicieron
participes del proceso de construccion de la normativa. Asi, en un trabajo fino de “cirugia mayor”,
excluyeron a los componentes mas liberales y se volcaron a construir un consenso amplio entre las
distintas ONGs, expertos y funcionarios publicos. La normativa finalmente aprobada tuvo algunas
similitudes con las propuestas de Grameen, por ejemplo, la defensa del enfoque no comercial de
la actividad. Sin embargo, la ley apunt6 a desplegar una amplia infraestructura institucional para
respaldar la intervencion del Estado en el sector microfinanciero. EIl hecho de que la ley haya sido
disefnada por referentes de las “organizaciones pioneras” no le quita su caracter estado-céntrico. A
diferencia del proyecto de Grameen, la ley 26.117 no se orient6 a la promocidon de un régimen laxo
de beneficios y exenciones, sino que dotd al Estado de las herramientas necesarias para intervenir
activamente en el sector, dandole financiacidn y una estructura institucional propia. En esa linea,
se constituyo el Fondo Nacional de Microcrédito y se cre6 una comisién para su administracion,
la Comision Nacional de Microcrédito.

El accionar conjunto de las ‘“organizaciones pioneras” les permiti6 establecer su
experiencia y vision como el fundamento de la politica publica de microcrédito, amparados por el
giro socio-productivo de la politica asistencial. Tal como declard publicamente West, la ley brind6
un marco juridico a un proyecto que ya estaba legitimado socialmente®. En su investigacion sobre
el tema, Litman (n.d.) describid este proceso como el pasaje de una experiencia privada a la esfera
de la politica publica, resultado de la demanda de organizaciones de la sociedad civil que
reclamaron al Estado instrumentos para regular y promocionar la actividad. Ahora bien, es
necesario destacar que la experiencia privada que se logré imponer no representaba al conjunto de
las instituciones microfinancieras, sino a aquellas mas identificadas con la ESS. En este sentido,
las “organizaciones pioneras” lograron construir una amplia base de consenso aun cuando evitaron
deliberadamente a otras IMF alineadas con la vision “liberal” de las microfinanzas. En este sentido,
se excluyd tanto a referentes del enfoque social —por ejemplo, la Fundacion Grameen— como a los

referentes del enfoque comercial —agrupados en RADIM. El resultado fue la sancion de una

8Recuperado de: http://www.moreno.gob.ar/noticia.aspx?id=5236.
134



normativa que, desde su titulo, legitimo y jerarquizé el enfoque alineado con la ESS, excluyendo
explicitamente a las IMF comerciales. Profundizaremos en esta cuestion en el proximo apartado.
A pesar de la identificacion con los principios de la ESS, la ley 26.117 tuvo una amplia
adhesion que quedd demostrada con las mas de 1600 organizaciones que fueron receptoras del
Programa Nacional de Microcrédito. Aun cuando muchas IMF no acordaran con el espiritu
general de la ley, apoyaban la utilizacion del microcrédito como herramienta de la politica socio-
asistencial. Esto fue asi ya que, tanto las IMF liberales como las pioneras, consideraban que el
microcrédito era una alternativa superadora de uno de los principales déficits de la politica
asistencial de la década del noventa: el caracter asistencialista y/o clientelar del subsidio y la
transferencia condicionada de ingresos. Tal como afirmé Gandulfo, titular de la CONAMI: “El
caracter mas revolucionario de la ley 26.117 es que permite transformar el subsidio en crédito en
forma masiva” (Gandulfo & Rofman, 2020, p. 154). El consenso sobre el instrumento primé sobre
las diferencias conceptuales, promoviendo la generacion de acuerdos ambiguos que sostuvieron la
sancion de la Ley Nacional de Promocion del Microcrédito y permitieron la implementacion del

primer programa nacional de microcrédito a gran escala.

3.2. Las implicancias y repercusiones de la institucionalizacion del microcrédito

La sancion de la Ley de Microcrédito fue una clara toma de posicion del Estado frente a un sector
heterogéneo y atravesado de tensiones. A través de la normativa, se crearon organismos e
instrumentos de promocion y se plasmaron los principales lineamentos de la postura oficial,
encabezada por el MDSN. De esta forma, la norma asento la concepcion estatal sobre la actividad
microfinanciera, definié una estructura institucional para su implementacion, establecid los
lineamientos operativos de ejecucion y asigné fondos especificos para garantizar su continuidad
temporal. Tal como afirmaban desde la conduccién de la CONAMI a tres afios de la sancion de la
ley:

“Uno de los mayores logros de los ultimos afos, en la primera etapa de implementacion de la Ley

N° 26.117, fue instalar el microcrédito en la agenda publica como una herramienta de promocion

social” (Documento de trabajo del Primer Congreso Latinoamericano de Microcrédito, Ministerio
de Desarrollo Social de la Nacion, 2010: 35).
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En términos generales, la ley 26.117 busco impulsar el microcrédito a través de la creacion
de una serie de instituciones e instrumentos cuyo objeto es promover, fortalecer y financiar la
operatoria microcrediticia del pais (art. 1°). En este marco, se instruy6 la creacion del Programa
Nacional de Promocion del Microcrédito para el Desarrollo de la Economia Social “Padre Carlos
Cajade" a fin de administrar el Fondo Nacional de Microcredito, fomentar la economia social,
promover el microcrédito en todo el territorio nacional, desarrollar evaluaciones y confeccionar
un registro de nacional de instituciones de microcrédito, entre otros (art. 3°). Asimismo, se dispuso
la creacion Comision Nacional de Coordinacion para que actle como organismo descentralizado
en el ambito del MDSN (art. 4°). Dentro de sus principales funciones, se encuentran las de
administrar el Programa, asegurar el cumplimiento de sus objetivos, instrumentar topes de tasas y
disefiar programas de financiamiento, asistencia técnica y capacitacion (art. 5°).

El anélisis de la normativa resulta fundamental para comprender la vision sobre el
microcredito y el rol asignado en el esquema de intervencion socio-asistencial del Estado. En
particular, la ley institucionalizé al microcrédito como una herramienta de intervencion social,
estableciendo una vinculacién entre un instrumento financiero y la politica asistencial. En este
sentido, identificamos tres implicancias principales de su sancidn, estas son: 1) la toma de posicién
del Estado; 2) el desarrollo de un andamiaje institucional; y 3) la creacion del primer Programa
Nacional de Microcrédito (PNM). En conjunto, estos tres factores delinearon la intervencion social
del Estado en el sector microfinanciero del pais y fueron fundamentales para la institucionalizacion
del microcrédito como herramienta de la politica asistencial.

En primer lugar, la ley fue un instrumento clave para asentar y jerarquizar la posicion del
Estado en un sector con altos niveles de fragmentacion. Desde sus origenes, el sector
microfinanciero se compuso, mayoritariamente, de instituciones privadas u organizaciones de la
sociedad civil con diferentes visiones e intereses. Frente al enfoque liberal, tanto en su vertiente
comercial como social, la CONAMI tomo la posicion de las organizaciones pioneras. En esta linea,
la ley de microcredito no se concibié como un proyecto de finanzas, sino como uno de promocion
de la economia social. Sus impulsores no pretendieron generar meros programas de apoyo

financiero o de implementacion de metodologias microcrediticias, sino que concibieron al

8para mas informacién sobre el Plan Nacional de Microcrédito y la CONAMI, ver Ley Nacional 26.117 y
http://www.desarrollosocial.gob.ar/microcreditos
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microcredito como una herramienta de construccion politica, econémica y social direccionada a la
promocion de la economia social y solidaria (Gandulfo y Rofman, 2020).

La oposicion a los pilares del enfoque liberal se tradujo en el instrumento normativo. En el
articulo 2° de la ley, se establecié una definicion de Institucion de Microcrédito (esto es, de
organizacion pasible de aplicar al PNM) que reconoce una variedad de formas asociativas sin fines
de lucro y excluye a las asociaciones con fines de lucro. De este modo, la ley fijé la imposibilidad
de que las IMF establecidas como sociedades anénimas pudieran gestionar fondos del programa,
dejando sin acceso a este financiamiento a una parte de las instituciones microfinancieras mas
relevantes del pais. Por el contrario, las asociaciones sin fines de lucro se establecieron como
aquellas pasibles de acceder a los fondos y, por lo tanto, capitalizarse con aportes no
reembolsables. Con el mismo espiritu, la CONAMI fij6 un tope del 6% anual a las tasas de interés
de los créditos otorgados con fondos del programa®. De este modo, se tomé una fuerte decision
politica que buscd impulsar la participacién de organizaciones sociales y limitar las posibilidades
de que las organizaciones ejecutoras implementaran el programa con el objetivo de generar
rentabilidad (Gandulfo y Rofman, 2020). Los criterios establecidos pusieron a las ONGs
participantes del programa en una posicion de ventaja relativa frente a las instituciones con fines
de lucro.

También se establecieron definiciones operativas respecto a los sujetos pasibles de
participar del programa y las actividades financiables. El articulo 2° define a los microcréditos
como aquellos préstamos destinados a financiar la actividad de emprendimientos individuales o
asociativos de la economia social, cuyo monto no exceda una suma equivalente a los doce salarios
minimos, vitales y moviles. En cuanto a los destinatarios del programa, reconoce a las personas
fisicas o grupos asociativos de bajos recursos, organizados en torno a la gestion del autoempleo,
en un marco de economia social, que realicen actividades de produccién de manufacturas,

reinsercion laboral de discapacitados, o comercializacién de bienes o servicios, urbanos o rurales

8La actividad microfinanciera en Argentina carece de normativas especificas que regulen la actividad, por lo que las
instituciones operan con amplios margenes de libertad en un vacio juridico. En este sentido, las instituciones tienen la
potestad de establecer la tasa de interés que consideren oportuna. El establecimiento del 6% anual impuesto para la
operatoria con fondos de la CONAMI fue, desde el comienzo, un intento de intervencion estatal en el sector. La tasa
fijada fue considerablemente menor que la utilizada por muchas IMF, especialmente aquellas con un enfoque
comercial que podian llegar a cobrar entre un 70% y 100% de tasa. Con el paso de los afios y el crecimiento de la
inflacién, el topo no fue modificado, de modo que se intensificé la brecha entre las lineas de microcrédito operadas
con fondos de CONAMI y aquellas que no tenian limitaciones en las tasas.
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y en unidades productivas cuyos activos totales no superen las cincuenta canastas basicas totales
para el adulto equivalente al hogar por puesto de trabajo.

Si bien el Banco Popular de la Buena Fe ya formaba parte del programa de accion de la
cartera de desarrollo social y se incluy6 bajo la érbita de la CONAMI, los creadores de la ley de
microcrédito buscaron superar su vision “limitada”. El Banquito aplicaba tnicamente la
metodologia Grameen de grupos solidarios, se orientaba casi exclusivamente a mujeres, otorgaba
créditos con montos muy pequefios y apuntaba a la educacién popular de los prestatarios, todo esto
como forma de construccion de una comunidad organizada. Dado que el sustento de la ley 26.117
fue la vision sobre la informalidad de la PREALC-OIT, no se hizo foco en la definicion del sujeto
de crédito o el tipo de actividad, sino que se apuntd a unidades productivas de caracter informal
y/o precario. Ademas, se buscd trascender el enfoque normativista del PMO que se focalizaba en
la promocion del asociativismo, por lo cual el PNM incluyé la financiacion de emprendimientos
individuales. En este sentido, los disefiadores de la Ley de Microcrédito trataron de superar los
sesgos normativistas del PMO y del BPBF, dotando al programa de instrumentos técnicos para
evaluar y asesorar a los prestatarios. La contradiccion de los enfoques fue resumida por un
funcionario de la CONAMI quien nos contd que mientras ellos reconocian la necesidad de que los
emprendedores supieran formular “planes de negocios”, los funcionarios del BPBF se jactaban de
que ellos realizaban “planes de lucha”®®.

En segundo lugar, la ley sentd las bases de un andamiaje institucional disefiado para
respaldar y consolidar el microcrédito como instrumento de la politica socio-asistencial. EI marco
normativo brindé los elementos necesarios para el desarrollo de la primera intervencion
trascendente del Estado Nacional en el sector microfinanciero. Por un lado, inauguro el Programa
Nacional a fines de ejecutar el fondo de microcrédito, capacitar instituciones y prestatarios,
fortalecer a las IMF y brindarles asistencia técnicay financiera. Por el otro, se cred una arquitectura
institucional propia para la promocién de la actividad microcrediticia. La CONAMI, a cargo de la
gestion del PNM, se constituyé como un organismo descentralizado en el ambito del MDSN. La
dotacion de recursos financieros, humanos y técnicos permitio el despliegue de una estructura de
gestion que institucionalizd al microcredito como un componente central del esquema de

intervencion socio-asistencial (ver figura 1).

8Entrevista con funcionario de la CONAMI, realizada el 28 de agosto de 2020.
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Asimismo, se adoptd una modalidad de implementacion de la politica de microcrédito
sustentada en el modelo de gestion asociada. La estrategia consistié en la creacion de alianzas tanto
entre los distintos niveles de gobierno como entre actores publicos y privados. Partiendo del
principio de complementariedad y cooperacion publico-privada, la CONAMI tomé como
referencia las experiencias de ESS desarrolladas por una amplia variedad de organizaciones y
convoco a multiples actores a participar de la implementacion de la politica y de la discusién de
estrategias de fortalecimiento de la economia social. En este sentido, la CONAMI comprendia la
gestion asociada como un elemento fundamental para la generacion de una nueva institucionalidad
que permitiera la modificacion de las relaciones entre el Estado y la sociedad civil. La estrategia
de gestion asociada permitié una rapida expansion de la herramienta del microcrédito en todo el
territorio nacional mediante el trabajo conjunto con las organizaciones de la sociedad civil®’.

El PNM conté con tres modalidades bésicas de gestion asociada: los Consorcios de Gestion
Local (CGL), las Redes de Gestion Asociada y el Banco Popular de la Buena Fe. La primera
modalidad partié de acuerdos entre la Nacidn, las provincias y municipios de escala para la
conformacidn de consorcios locales compuestos por organizaciones publicas y privadas. Los CGL
tenian a su cargo la administracion de fondos, capacitacion, asistencia técnica y evaluacion de los
proyectos enmarcados en el PNM. Las Redes se conformaban por entidades con afinidad sectorial,
sin presencia de organizaciones estatales, con el objetivo de ejecutar fondos de microcrédito. Por
altimo, el Banquito se desplaz6 del PMO para ser incorporado como una linea del PNM,
manteniendo la combinacion de las dindmicas de educacion popular con la metodologia de grupos
solidarios (Ferreyra, 2014). En todas las modalidades, la CONAMI proveia fondos a las
organizaciones para que constituyeran sus propias carteras de crédito y desembolsaran los
préstamos a los microemprendedores en el territorio. En este sentido, los destinatarios directos del
PNM eran las organizaciones ejecutoras de los fondos y los beneficiarios indirectos, los clientes
de dichas instituciones.

En tercer lugar, el PNM fue la primera iniciativa estatal de caracter organico, con alcance
federal, para la promocion del autoempleo de los sectores populares via microcrédito. La estructura
institucional, los recursos y la gestion asociada permitieron una capacidad operativa que masificd

y federaliz6 el microcrédito como herramienta de la politica asistencial. En cuanto a su aceptacion,

8"Nuestra palabra tiene crédito. Primer Congreso Latinoamericano de Microcrédito, Ministerio de Desarrollo Social
de la Nacion, 2010.
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contd con la adhesion de 22 provincias y con mas de 70 ordenanzas municipales de creacion de
programas de microcrédito enmarcados en la ley. Respecto a su alcance, en el periodo 2006-2015,
la CONAMI otorgd 556.000 microcréditos a través de 1.626 organizaciones ejecutoras que
operaron con 11.000 promotores de microcrédito. Para lograr este alcance y volumen inédito para
un programa publico de microcrédito, se requirié una inversion de méas de 1.000 millones de pesos,
es decir, USD142 millones aproximadamente (Gandulfo y Rofman, 2020: 153). El resultado fue
una ampliacion de la base de sustento del microcrédito que resulta clara tanto en la cantidad de
prestatarios alcanzados como en la proliferacion de instituciones ejecutoras.

Sin perjuicio de la relevancia que tuvo la sancion de la ley, cabe decir que la misma no fue
pensada como un instrumento de regulacion del sector microfinanciero, a diferencia de las leyes
de microfinanzas en otros paises de la region. Si bien resultd sumamente relevante ya que inyect6
una cuantiosa masa de recursos a un sector con serias restricciones en el acceso a la financiacion,
la ley 26.117 no establecio regulaciones a la actividad en su conjunto, por ejemplo, en materia de
limite de tasas, fijacion de plazos o regulacion de las condiciones de fondeo. Por el contrario, se
limitdé a fijar los términos y condiciones de la implementacién del programa estatal de
microcrédito. Al tratarse de la creacion de un programa, la normativa sélo fue capaz de regular los
fondos que las organizaciones ejecutoras obtienen a través de la CONAMI. En este sentido, la ley
no alcanza ni a la totalidad de la cartera de las instituciones fondeadas (que puede nutrirse de
distintas fuentes) ni al conjunto de IMF (excluye a las sociedades anénimas y las que no reciben
fondos CONAMI).

Sin embargo, se trata de una ley que brind6 un respaldo juridico a un programa estatal que
se sumo a un sector heterogéneo con diferentes lineas de financiacion y programas de accion. En
este sentido, representd un hito en el proceso que comenz6 con los primeros programas de
microcrédito en la década del ochenta. Con la ley, se produjo el pasaje de la experiencia privada
de las organizaciones de la sociedad civil al ambito de la politica publica, de forma tal que se
legitim6 una concepcién particular del microcrédito como promotor del desarrollo local y la
economia social. Potenciado por el giro socio-productivo, el microcrédito se institucionalizé como

un componente central de la matriz socio-asistencial del Estado.
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Figura 1. Arquitectura del Programa Nacional de Microcrédito
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4. El segundo movimiento de dualizacion de la politica asistencial

Tal como afirma Palier, la adopcion de nuevos instrumentos introduce ldgicas de intervencion
novedosas a los dispositivos estatales (Palier, 2005). En el caso del PNM, el crédito tiene
caracteristicas particulares que resultan especialmente relevantes para analizar las modalidades de
intervencion socio-asistencial. En este sentido, la adopcion del microcrédito para el financiamiento
del autoempleo de los sectores populares no puede reducirse a una simple extrapolacion de un
instrumento financiero al ambito de las politicas asistenciales. Por el contrario, su incorporacion
conlleva transpolar y gestionar las implicancias asociadas a los principios y requerimientos
inherentes a los dispositivos financieros, particularmente aquellos basados en relaciones de deuda.
Como resultado, la institucionalizacion del microcrédito produjo un segundo movimiento de

dualizacion, esta vez dentro del esquema socio-productivo del MDSN.
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El PNM introdujo una serie de cambios respecto a modalidades previas, e incluso
contemporaneas, de enfrentar la pobreza mediante la promocién del autoempleo que se encuentran
estrechamente relacionadas con las especificidades del crédito. De este modo, el segundo
movimiento de dualizacién diferencio, en el seno de la politica socio-productiva, a los programas
de promocion del trabajo asociativo —que operaban con subsidios y transferencias condicionadas—
de los programas de promocién del autoempleo —que recurrieron al microcrédito. Antes de
profundizar en las particularidades de esta dualizacion, es preciso efectuar un analisis de las
especificidades del PNM.

4.1. El Programa Nacional de Promocion del Microcrédito para el Desarrollo de la

Economia Social “Padre Carlos Cajade”

El Programa Nacional de Microcrédito es un dispositivo disefiado para brindar financiacion,
capacitacion y asistencia a asociaciones sin fines de lucro, dedicadas a la promocion de la
economia social y el microemprendedurismo a través de distintas metodologias crediticias. Para
eso, el programa dispone de un fondo mediante el cual se efectian aportes no reembolsables a las
ONGs que se constituyen en instituciones de microcrédito, adquiriendo un rol de intermediarias
entre la CONAMI y los destinatarios, esto es, los microemprendedores. Asimismo, el PNM
contempla el subsidio parcial de los gastos operativos de las ONGs (que la normativa denomina
“organizaciones ejecutoras”) y les brinda asistencia técnica y legal. Este subsidio, que cubre hasta
el 30% del capital, es una medida adoptada para amortiguar los efectos de los topes establecidos a
las tasas de interés. La tasa, fijada inicialmente en un 6%, requeria de un subsidio que permitiera
compensar la falta de sustentabilidad de una operatoria de este tipo. Por eso, la CONAMI brindaba
recursos financieros para sustentar parte de los recursos humanos y costos operativos de las
organizaciones.

A diferencia de otros programas anteriores y contemporaneos, el PNM no recurre a los
subsidios o la transferencia condicionada como mecanismo de financiacion del autoempleo. Este
programa adopta el crédito como herramienta central de su disefio. Ahora bien, el crédito no es un

instrumento técnico neutral que puede ser extrapolado del sistema financiero al ambito de la

8En el 2017, con un nuevo cambio en la conduccion de la CONAMI, se liber el tope de las tasas cuyo monto paso a
acordarse entre la Comisidn y las organizaciones ejecutoras.
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politica social, purgandolo de sus implicancias econémicas y morales. Por el contrario, el crédito

es inescindible de su contracara: la deuda.

4.1.1. Las implicancias materiales de larelacion de deuda

El analisis del programa muestra una serie de transferencias y delegaciones al destinatario,
producto de la adopcion de ldgicas crediticias. Tres tipos de delegaciones se destacan:
transferencia del costo del programa, delegacion de la responsabilidad de su éxito e
individualizacion del riesgo. En primer lugar, la adopcion del crédito como instrumento de politica
social implica una transferencia directa, al menos parcial, del costo del programa al beneficiario.
El disefio del PNM contempla la creacion de un fondo nacional para la capitalizacion de las
organizaciones ejecutoras que incluye aportes no reembolsables destinados a la cartera de
préstamos y el subsidio parcial o total de sus gastos operativos. Las organizaciones ejecutoras
deben prestar esos fondos recibidos con un tope maximo de tasa de un 6%. El tomador de
microcréditos debe devolver los fondos con dicho interés segun el plazo acordado. De este modo,
el beneficiario ltimo de este programa —es decir, el emprendedor que toma el microcrédito— debe
devolver el dinero del programa con intereses a la organizacion ejecutora, afrontando parcialmente
los costos del otorgamiento del microcrédito al que accede. Estos costos son devueltos por el
emprendedor con los pagos periddicos de la cuota de su microcrédito que se compone del capital
prestado y los intereses.

El resultado de este esquema es un beneficio para las organizaciones ejecutoras por partida
doble. Por un lado, la capitalizacion y subsidio otorgado por la CONAMI; por el otro, el ingreso
proveniente de la recuperacion del capital con intereses pagados por el prestatario. Esta
transferencia de costos es causada por dos factores. Primero, por el disefio mismo del programa
gue se propone capitalizar a organizaciones ejecutoras que funcionan como instituciones de primer
piso. Segundo, por haber reemplazado la transferencia condicionada de ingresos por el desembolso
de préstamos. El establecimiento de las organizaciones ejecutoras como mediadoras entre los
fondos del programa y los beneficiarios finales pone a las instituciones en una posicion mas
favorable ya que reciben tanto los aportes y subsidios de la CONAMI como los intereses

provenientes de la operatoria microcrediticia.
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En segundo lugar, esta modalidad de financiamiento produce la delegacion de la
responsabilidad del éxito del programa al destinatario. La capacidad de endeudamiento de los
tomadores de microcrédito radica en su posibilidad de repago en el plazo acordado con la
organizacion ejecutora. De esta forma, la posibilidad de acceso al crédito depende de la
demostracion de la capacidad de pago del futuro deudor a las instituciones (Roig, 2017). A su vez,
la capacidad de saldar sus deudas se sustenta en la posibilidad de desarrollar emprendimientos de
autoempleo que le permitan contar con un flujo de fondos lo suficientemente sustentable en el
tiempo. Los emprendedores se ven en la necesidad de generar alternativas autogestivas lo
suficientemente rentables que les permitan cumplir con cuatro objetivos: acceder al crédito, saldar
la deuda, reinvertir en el emprendimiento y disponer de ingresos para su supervivencia. En este
sentido, la responsabilidad de desarrollar un emprendimiento exitoso es delegada a los
emprendedores y la sustentabilidad de sus emprendimientos —su éxito o fracaso— determina, en
Gltima instancia, la eficacia del programa.

Para aumentar la perspectiva de sustentabilidad de los emprendimientos y que logren
cumplir con los cuatro objetivos, el PNM contempla la financiacién de las organizaciones
ejecutoras para que brinden formacion empresarial a sus prestatarios. La formacion empresarial y
la educacion financiera se constituyen como herramientas necesarias —aungue no suficientes— que
utilizan las organizaciones ejecutoras para acompariar a los emprendedores en el desarrollo de sus
emprendimientos. Los prestatarios son interpelados en tanto trabajadores individuales que deben
incorporar a sus subjetividades los valores de la autogestion y la racionalidad financiera en su
camino hacia la bancarizacion y la inclusion financiera. Debido a la inestabilidad econémica de
sus prestatarios, la educacion financiera y la formacidén empresarial se vuelven necesarias para la
reduccion del riesgo de las organizaciones ejecutoras. La formacién de emprendedores
autogestivos con un manejo razonable de sus ingresos y de los servicios financieros a los que
acceden es una parte constitutiva de la actividad microfinanciera. Esta tiene un marcado caracter
educacional pero también disciplinario.

Finalmente, este programa implica una individualizacion del riesgo. La delegacion de la
responsabilidad del éxito al emprendedor conlleva una transferencia del riesgo al individuo. El
emprendedor debe asumir los distintos riesgos asociados a la toma de crédito y al endeudamiento.
En este contexto, debe desarrollar marcos de calculabilidad apropiados para evitar el

sobreendeudamiento y la morosidad. Sin embargo, para mitigar el riesgo de morosidad, el PNM
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impone la constitucion de bancas comunales y/o grupos solidarios compuestos por los tomadores
de credito que, en caso de falta de pago de alguno de los miembros, deben asumir solidaria y
colectivamente la deuda del emprendedor moroso. De esta forma, a diferencia de los microcréditos
ofrecidos por muchas de las instituciones microfinancieras privadas, se busca brindar una
contencidn solidaria y colectiva a los emprendedores para alivianar la sobrecarga individual.

A pesar de este recaudo, en la tltima década, el endeudamiento ha tenido cada vez mayor
peso Y relevancia producto de la centralidad que la financiarizacion adquirié en las dinamicas de
consumo Yy presupuestos de las familias de sectores populares. En este sentido, al incremento del
endeudamiento popular por la financiarizacioén del consumo, debe agregarse el endeudamiento
para el desarrollo de emprendimientos productivos. La combinacién de ambas dinamicas de
endeudamiento aumenta el riesgo asumido por los sectores populares ya que son tanto
consumidores como microemprendedores. En otras palabras, se endeudan tanto para financiar sus

consumos como para desarrollar emprendimientos de autoempleo.

4.1.2. Las implicancias simbdlicas de la relacion de deuda

Durante la etapa bajo analisis, el PNM tuvo un componente educativo. El programa promovia la
capacitacion de los tomadores de microcrédito en las Idgicas del emprendedurismo y los valores
de la economia social y solidaria. En lo que respecta a la difusion de los valores, el programa hacia
fuerte hincapié en la promocion de la autogestion y el asociativismo como factores fundamentales
de una economia alternativa, mas humana y solidaria. A estos fines, se financiaba a las
instituciones de microcrédito para que capacitaran a los emprendedores en diferentes aspectos
destinados a fortalecer sus practicas emprendedoras: técnicas de produccién, comercializacion,
administracion y contabilidad, herramientas de gestion, marketing, entre otros. EI componente
educativo del programa, entonces, estaba principalmente vinculado a la construccion de
capacidades empresariales y transferencia de técnicas de produccidn y gestion para el desarrollo
sustentable de los emprendimientos. Luego, en la etapa posterior, el componente educativo siguio
el viraje general de las politicas publicas hacia la inclusion financiera.

Este componente formativo del programa tenia, a su vez, un caracter disciplinador. Ademas
de capacitar a los emprendedores en su actividad, las instituciones de microcrédito trabajaban

activamente sobre los prestatarios para garantizar comportamientos morales, econémicos y
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financieros que fueran acordes a las necesidades de funcionamiento de las instituciones. En este
sentido, se promovia un fuerte "trabajo sobre uno mismo" para controlar las propias practicas y
alinearlas con las exigencias de las instituciones microcrediticias. El caracter disciplinador no
proviene del disefio en cuestién del programa, sino de la implementacion en manos de las
organizaciones ejecutoras de los fondos que desarrollaban préacticas orientadas a la garantizacion
del recupero de los preéstamos. Estas practicas operaban sobre tres aspectos fundamentales: el
compromiso moral, la regulacion del consumo y el control del uso del dinero (Koberwein, 2011)8°.

Respecto al compromiso moral, desde sus primeros pasos con el Banco Popular de la
Buena Fe, la politica de microcrédito argentina se sustento sobre los valores de la economia social
y solidaria, realizando una fuerte apelacion al compromiso moral de los destinatarios con el
programa: pagar el crédito no es simplemente una obligacién, sino que es un cumplimiento de "la
palabra empefiada" como garantia®. Para garantizar este compromiso moral y el cumplimiento de
las obligaciones, el PNM fue disefiado de modo que los destinatarios realizaran una trayectoria
gradual que permitiera evaluar su compromiso y su comportamiento crediticio. Para acceder por
primera vez a un microcrédito, los destinatarios debian participar del proceso de formulacion de
un proyecto y asistir a las reuniones y capacitaciones programadas por la institucion. Una vez
transcurrido este periodo exitosamente, se otorgaba un primer microcrédito, generalmente de bajo
monto, que podia ser renovado y ampliado en funcion del historial de pago y del compromiso
moral demostrado por el prestatario.

Ademas, el programa preveia la formacion de instancias grupales, ya sea en forma de
bancos comunales o grupos solidarios, como garantia de los préstamos. Estos grupos asumian
colectivamente las obligaciones de deuda y debian responder solidariamente frente a la falta de
pago de algunos de sus miembros. Dada la inexistencia de garantias materiales o prendarias, esta
modalidad fue la més utilizada ya que establece el cumplimiento solidario de las obligaciones de

89K oberwein (2011, 2012) desarrolla un analisis etnografico de la produccion de acuerdos y conflictos en el marco del
programa de microcrédito el Banco Popular de la Buena Fe. La evidencia empirica y los andlisis del programa
realizados por el autor no se circunscriben al caso particular, sino que se vinculan con aspectos propios de la
implementacion de programas sociales de crédito. El trabajo sobre el compromiso moral, la regulacion del consumo
y el control del uso del dinero que Koberwein observa en el caso del Banquito, responden a las estrategias de recobro
de las microfinanzas. Por ello, resultan adecuadas para analizar también el Programa Nacional de Microcrédito.
%En diferentes publicaciones, comunicaciones y propagandas, la gestion kirchnerista del Ministerio de Desarrollo y
de la CONAMI recurrieron a férmulas retdricas basadas en esta idea, tales como: “la palabra empefiada” y “nuestra
palabra tiene crédito”. Esta Ultima frase se utilizd6 como lema de los congresos latinoamericanos de microcrédito
promovidos por la CONAMI.
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pago y, a su vez, genera una instancia colectiva de presion moral y control reciproco de los
miembros del grupo.

Los otros dos aspectos disciplinadores emergidos de la implementacién del PNM se
relacionaron con el control de los comportamientos econémicos y financieros de los tomadores de
crédito. Esta regulacion no se reducia Gnicamente a un control técnico de los patrones de consumo
e inversion, sino que apelaba al compromiso moral de los microemprendedores para adecuar sus
comportamientos econdmicos a los parametros de la racionalidad financiera que promovian las
instituciones de microcrédito. En lo que respecta a la regulacion de consumo, la formulacion del
proyecto productivo era un camino relativamente extenso que conllevaba un proceso de reflexion
sobre los comportamientos econdmicos del solicitante. Mediante el uso de distintas herramientas,
como las planillas de ingresos y egresos, se buscaba que los prestatarios reflexionen en torno a sus
pautas de consumo a fines de promover un gasto racional que permitiera balancear los ingresos y
egresos del emprendedor. Este punto de equilibrio resultaba fundamental para asegurar la
sustentabilidad del emprendimiento y debia alcanzarse mediante un consumo racional y
responsable (Koberwein, 2011).

El otro aspecto consistia en el control del uso del dinero prestado. Este aspecto se vincula
estrechamente con el anterior ya que el desarrollo de patrones de consumo racionales, es decir
balanceados, era un paso necesario para el aseguramiento de la correcta utilizacién del dinero
prestado. Esto resultaba fundamental para el funcionamiento del programa ya que el mismo estaba
disefiado para financiar Unicamente emprendimientos de autoempleo y, bajo ningln concepto, se
permitian préstamos para financiar consumo, vivienda o necesidades urgentes. Por lo tanto,
asegurar que el dinero desembolsado se invirtiera correctamente, era central tanto para la
implementacion exitosa del programa como para la sustentabilidad de las instituciones de
microcrédito. Si el dinero prestado era destinado a cubrir necesidades de consumo o acceso al
bienestar, no podia ser invertido productivamente y, por lo tanto, se ponia en riesgo la capacidad
de devolucién. Por eso, la apelacion al compromiso moral y la ética de la responsabilidad de los
emprendedores resultaba un instrumento fundamental para garantizar la utilizacion esperada del
crédito.

Para poder acceder a un microcrédito, los emprendedores debian demostrar a los
promotores de las instituciones de microcrédito que utilizaran el dinero para los fines establecidos

en el proyecto, es decir, que se comprometian a invertirlo Unicamente con fines productivos. A su
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vez, durante el ciclo del crédito, los emprendedores debian pagar las cuotas y rendir los gastos para
comprobar el uso del crédito. Una vez finalizado el ciclo, el emprendedor podia aplicar a un nuevo
microcrédito. pero, para eso, debia tener un historial crediticio aceptable y, sobre todo, demostrar
que invirtio el dinero del crédito anterior tal como se comprometi6 a hacerlo. En este sentido, para
el PNM y las organizaciones ejecutoras, el cumplimiento con los criterios de uso del dinero era
mas importante que el cumplimiento a raja tabla de los compromisos de pago.

El trénsito de los prestatarios por estas instituciones estaba disefiado para ser un proceso
lento, gradual y progresivo que combinaba capacitaciéon y disciplinamiento con el objetivo de
trabajar sobre la subjetividad de los emprendedores en su transito por la institucion. De este modo,
se buscaba adecuar los comportamientos de los prestatarios a las pautas de la racionalidad
econdmico-financiera y ensefiarles a emplear técnicas de manejo de los riesgos y obligaciones
asociados tanto a la gestion de emprendimientos productivos como a la toma de deuda. El resultado
de este proceso es la reconfiguracion de las subjetividades de los tomadores de microcrédito
mediante un trabajo externo —efectuado por las instituciones—y un trabajo interno —realizado por
los emprendedores sobre si mismos.

Las dinamicas impuestas por la adopcidn de l6gicas financieras repercutieron notoriamente
sobre la gestion del programa. EI PNM da cuenta de la profundidad del alcance de la
financiarizacion de la politica asistencial y las repercusiones de la introduccion de ldgicas
financieras al funcionamiento de los programas sociales. La implementacion del PNM, a cargo de
instituciones microcrediticias, le imprimié matices que no estaban contemplados en el disefio del
programa ni tampoco eran pregonados por los funcionarios a cargo. El caracter disciplinador y el
trabajo sobre la subjetividad de los prestatarios no formo parte del disefio programatico, sino que
fue un resultado de las estrategias de mitigacion de riesgos y morosidad de las instituciones de
microcrédito. A pesar de no haber sido un objetivo programatico, el caracter disciplinador fue un
resultado de la introduccidn de l6gicas crediticias a un programa social gestionado con un modelo

de gestion asociada.

148



4.2. La dualizacién de la politica socio-productiva: entre el trabajo asociativo y el

microemprendedurismo

La desarticulacion del Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados y la reclasificacion de sus
destinatarios produjo una dualizacion del esquema de intervencion social del Estado. La division
del trabajo social qued6 divida entre el MTEYSS con sus politicas socio-laborales y el MDSN con
sus politicas socio-asistenciales. Las intervenciones que desarrollé el MDSN tuvieron una
fisionomia multiple dado que involucraron una variedad de planes, politicas y programas
orientados a atender distintas necesidades sociales. Dentro de ellas, se destacé el giro socio-
productivo de las politicas asistenciales que propusieron una vinculacion novedosa entre la
asistencia social y la produccion a través del fomento del autoempleo de los sectores populares
con problematicas laborales persistentes. Ahora bien, dentro del esquema socio-productivo, se
efectud una nueva dualizacion entre los destinatarios que se incorporaron a programas de trabajo
cooperativo y los que accedieron a programas de fomento del autoempleo. El analisis de los tipos
de transferencias y delegaciones del PNM, generadas por la introduccion de logicas crediticias,
permiten dar cuenta de una serie de cambios notorios respecto de otros programas sociales de
autoempleo de la cartera.

El programa Argentina Trabaja y el Plan Manos a la Obra fueron iniciativas de fomento
del autoempleo que promocionaron la constitucion de cooperativas de trabajadores excluidos y
emprendimientos asociativos en un marco de desarrollo local y economia social.”* Estos programas
no recurrieron al microcrédito. En el caso del Argentina trabaja, se empled la transferencia
condicionada de ingresos cuya contraprestacion fue de caracter laboral y se desarrollaba dentro del
marco de las cooperativas de trabajo constituidas por el programa. En el caso del Plan Manos a la
Obra, se otorgaron subsidios y maquinaria a emprendimientos asociativos locales a fines de
promover el desarrollo productivo local. En estos casos, el beneficiario no debia asumir
directamente los costos del programa dado que no debia devolver el dinero percibido. Asimismo,
la responsabilidad del éxito del emprendimiento no era delegada al individuo, sino que era
compartida por un colectivo de trabajadores, los técnicos del Ministerio que los asistian y el ente
ejecutor del cual dependian. En consecuencia, el riesgo no era asumido individualmente por los

cooperativistas y emprendedores, sino que se socializaba. Por consiguiente, las incertidumbres

9para mas informacion sobre estos programas, ver Arcidiacono, Kalpschtrej y Bermiidez, 2014; Hopp, 2016.
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eran menores ya que el destinatario no tenia que endeudarse para participar de los programas y
acceder a la percepcion del beneficio.

En este sentido, el PNM representd una serie de cambios respecto a los programas de
fomento del trabajo asociativo que se manifestaron en un conjunto de desplazamientos (ver figura
2). Por un lado, se produjo un desplazamiento del sujeto colectivo de las cooperativas de trabajo y
unidades productivas asociativas al trabajador individual; es decir, el microemprendedor. Por el
otro, la orientacion de la politica pasd de centrarse en el cooperativismo y asociativismo como
herramientas cruciales de la promocion del desarrollo local y se enfocd en la promocion del
autoempleo como una estrategia de fomento de la actividad microemprendedora. Por ultimo, se
produjo un desplazamiento del locus municipal de las politicas de desarrollo local hacia el locus
del taller-hogar en el cual se suelen desarrollar una parte considerable de los

microemprendimientos financiados por este tipo de programas.

Figura 2. Desplazamientos de la politica asistencial

Dimensién/Programa | PMO/PRIST-AT PNM

Sujeto Colectivo Individual

Orientacion Desarrollo local Microemprendedurismo
Locus Municipal Taller-hogar

5. Limites y alcances de los vinculos entre la asistencia social y las

finanzas durante la tercera etapa

El giro socio-productivo de la politica asistencial reformulé el esquema tradicional de intervencién
asistencial del Estado, proponiendo una forma novedosa de articular el trabajo y la politica social
bajo el paradigma del desarrollo local y la economia social. En ese marco, la promocion del trabajo
de los sectores populares se establecio como un objetivo central que fue impulsado por dos vias.
Por un lado, se entregaron subsidios a unidades productivas asociativas (PMO) y se lanzaron
programas de transferencia condicionada de ingresos con contraprestacion laboral en cooperativas
de trabajo (PRIST-AT y Ellas Hacen). Por el otro, se promovié un programa de microcrédito a

gran escala para fondear a ONGs que financiaban microemprendedores (PNM).
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En esta nueva coyuntura, el microcrédito resulté fundamental para el MDSN porque
permitio el financiamiento masivo del autoempleo de aquellas personas que no ingresaron al
mercado laboral y/o no fueron alcanzadas por las politicas de empleo u otros programas sociales.
En este sentido, la fundamentacion de la politica asistencial en el paradigma de la economia social
y solidaria generd una coyuntura propicia para la promocion estatal del microcrédito a escala
masiva. Sin embargo, el cambio de etapa no estuvo determinado por el giro socio-productivo, sino
que el salto en el proceso de financiarizacién se produjo con la institucionalizacion del
microcrédito como componente central de la matriz socio-asistencial del MDSN.

A lo largo de esta etapa, el crédito aumento su relevancia publica y se consolidé como una
herramienta de las politicas publicas en general y de la politica asistencial en particular. En primer
lugar, durante el periodo se gestd una nueva dindmica entre el consumo, las politicas sociales y los
mercados financieros. Las politicas publicas del gobierno kirchnerista impulsaron el crecimiento
de los mercados crediticios y fomentaron el acceso masivo al crédito de los sectores populares. En
este esquema, las politicas sociales efectuaron un pasaje de un modelo de “politicas de
contencion”, orientado a morigerar el deterioro de las condiciones de vida; a un modelo de
“politicas de rehabilitacion” que promovieron la transferencia de ingresos, consideradas
beneficiosas tanto para sus receptores como para la economia en su conjunto (Wilkis, 2014). En
consonancia con lo que sucedia en otros paises de la region, la politica social desempefi6é un rol
fundamental debido a su funcion como palanca de desarrollo de sociedades de consumo masivo.
La transferencia de ingresos a los sectores populares respaldd y potencié una heterogeneidad de
practicas de crédito, dentro de las cuales el crédito al consumo tuvo un rol preponderante (Lavinas,
2017).

En segundo lugar, el crédito se institucionalizé como un componente central de la matriz
socio-asistencial del Estado y legitim0 la utilizacidn de dispositivos financieros como herramientas
efectivas de los programas sociales. Producto del trabajo de incidencia de las “organizaciones
pioneras” y la receptividad del Estado, el microcrédito se traslado de la experiencia privada de la
sociedad civil a la esfera publica de las politicas socio-asistenciales. Si bien su utilizacion no es
una novedad, durante este periodo el microcrédito se estableci6 como un componente central de
la intervencion social del Estado. La ley 26.117 cred un nuevo andamiaje institucional que permitid

obtener un alcance y una profundidad inéditos para un programa de microcrédito publico en el
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pais. Asimismo, la ley institucionalizé al microcrédito como un medio fundamental para la
promocion de la economia social y el desarrollo local.

La institucionalizacion del microcrédito tuvo dos grandes repercusiones en el ambito de la
politica asistencial. Primero, impulsé un segundo movimiento de dualizacion mediante el cual se
diferencié el fomento del trabajo asociativo y cooperativo (financiados por el PMO y el PRIST-
AT) de la promocion del autoempleo (fondeado con el PNM). La incorporacion del crédito a los
programas sociales generd una serie de transferencias de costos, responsabilidades y riesgos que
acrecentd la brecha entre los cooperativistas del Argentina Trabaja y los autoempleados del
Programa Nacional de Microcreédito. Asi, la nueva orientacion de la politica asistencial profundizé
la tendencia a la dualizacion comenzada en la etapa anterior, impulsando un segundo movimiento
de dualizacion en su interior. Segundo, reformuld la relacion entre la cara asistencial del Estado y
los destinatarios de los programas sociales. El crédito trasladd sus implicancias materiales y
simbdlicas al ambito de la politica asistencial, generando profundas transformaciones en las
I6gicas de la proteccion social. De este modo, instauré una relacion de deuda que revirtié los
términos de la deuda social de forma tal que el Estado pasé a constituirse en acreedor de los
ciudadanos devenidos en deudores.

A diferencia de lo que suele destacar la literatura internacional (Davis y Walsh, 2017), la
asociacion entre neoliberalismo y financiarizacidn parece complejizarse a la luz del caso argentino.
En este pais, la aceleracion de la financiarizacién de la politica asistencial se dio bajo un gobierno
progresista®® alineado con el “giro hacia la izquierda” que marco el escenario geo-politico
latinoamericano a comienzos del siglo XXI (Arditi, 2009). El interjuego entre politicas sociales,
consumo de masas Yy finanzas coloco al mercado crediticio en el centro de la escena del modelo de
desarrollo kirchnerista. El crédito, con su multiplicidad de fuentes (publico, privado), tipos
(consumo, hipotecario, prendario) y grados de formalidad (regulado, no regulado e informal),

resulté fundamental para potenciar el consumo de los sectores populares. No s6lo se amplié la

92|a tendencia hacia la financiarizacion de la politica social durante gobiernos progresistas no es una caracteristica
exclusiva de Argentina, sino que sucedio también en otros paises de la regién como Brasil durante el gobierno del
Partido de los Trabajadores (Lavinas, 2017). Casos como el de Chile merecen un analisis aparte. En este pais, la
financiarizacion de la economia y la politica social alcanzé los niveles mas altos de la regién, lo cual resulta visible
en la utilizacion masiva del crédito para acceder a bienes de consumo, la educacion y la vivienda (Gonzalez Lopez,
2018). Esto se traduce en altisimos niveles de endeudamiento que alcanzan, en diferentes formas y grados, a amplias
porciones de la sociedad chilena (Fumero, 2017). Pero esta tendencia no comenzé con un gobierno alineado con el
“giro hacia la izquierda”, como es el caso de Bachelet, sino que se relaciona con la matriz neoliberal que rige en Chile
desde la dictadura de Pinochet (Han, 2012).
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entrega de créditos hacia nuevos sectores sociales, sino que las transferencias monetarias de las
politicas sociales permitieron un mayor acceso en cuanto operaron como garantia de los préstamos.
El resultado fue un ingreso masivo de los sectores populares al mercado de crédito (Lavinas,
2014b; Luzzi & Wilkis, 2018; Wilkis & Hornes, 2017).

El proceso de inclusion al mercado tuvo su correlato en el ambito de las politicas de
inclusion social. Presentadas como antitesis del modelo de gestion neoliberal, las politicas socio-
productivas allanaron el camino para que el crédito se incorporara como un componente central
de la intervencion social del MDSN. De esta forma, el Estado tomo un rol activo en cuanto
implemento programas sociales de promocion del crédito; es decir, no se limité a la promocion del
crédito, sino que se constituyd como proveedor de crédito a los sectores populares via el Programa
Nacional de Microcrédito. Asi, el crédito quedo legitimado como una herramienta efectiva de los
programas sociales que, en la siguiente etapa, experiment6 un proceso vertiginoso de expansion y

abrid la puerta a una amplia gama de dispositivos financieros.
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Capitulo 4. De la inclusidon social a la inclusion financiera: ¢un

nuevo giro?

La cuarta y ultima etapa del proceso de financiarizacion de la politica asistencial comienza en
2017, dos afios después de la asuncion de la alianza Cambiemos, liderada por el presidente
Mauricio Macri®. Esta coalicion politica se presentd, desde su surgimiento, como promotora de
un “cambio cultural” en la gestion publica, basado en la transparencia y en la capacidad de gestion
de una élite de funcionarios nutrida por CEOs y emprendedores (Canelo, 2019). Cambiemos
estructurd su discurso en oposicion a la experiencia kirchnerista y baso su campafia electoral en
una plataforma de gobierno sustentada en tres pilares: “pobreza cero”, “la lucha contra el
narcotrafico” y “la union de los argentinos”. Asimismo, propuso un formato de representacion
fundado en el reconocimiento y jerarquizacion de los miembros de la élite empresarial y financiera
por sobre las trayectorias de gestion publica (Quiroga & Juncos Castillo, 2020).

El gobierno de la alianza Cambiemos marc6 un quiebre en la orientacion de las politicas
publicas. La nueva administracion desarrollé un proyecto neoliberal que se alined con la oleada de
gobiernos conservadores que surgieron en América Latina luego del ciclo de gobiernos
progresistas (Anria & Vommaro, 2020). En esta linea, Cambiemos corri6 el eje de las politicas
publicas de la promocién del empleo y el mercado interno para intentar implementar politicas de
flexibilizacion y reduccidén del gasto publico. Sin embargo, el gobierno de Macri busco
compatibilizar las medidas econdémicas de ajuste con una relativa continuidad de las politicas
sociales heredadas dado que reconocian la necesidad de mantener una politica activa hacia los
sectores populares (Vommaro, Morresi, & Belloti, 2015). Desde el inicio de la camparia electoral,
Macri y sus candidatos repetian incansablemente que no eliminarian ningan programa social, sino
que los mejorarian para que sirvieran como puente al mundo del trabajo.

En lo que concierne especificamente a nuestra investigacion, la presente etapa se
caracterizo por la adhesion del gobierno a la agenda internacional de la inclusion financiera. La
administracién de Cambiemos alined sus politicas publicas con el paradigma promovido por foros
internacionales y organismos multilaterales, obteniendo el apoyo de la comunidad internacional

para la confeccion de planes estratégicos con el objeto de promover la inclusién financiera en el

%Mauricio Macri ejercio la presidencia del pais entre diciembre 2015 y diciembre 2019.
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pais. Si bien algunas de las medidas tomadas en esta direccion son anteriores al 2017, las politicas
y programas mas relevantes son posteriores a esta fecha. Las iniciativas del primer afio y medio de
mandato de Cambiemos se orientaron a la regulacion de aspectos del sistema financiero y
bancario®. En cambio, a partir de mediados del 2017, comenz6 un proceso de institucionalizacion
de la inclusién financiera como objetivo estratégico de gobierno que alcanzo a las politicas socio-
asistenciales. La etapa se prolonga hasta diciembre del 2019, fecha de corte del periodo bajo
andlisis. Esta fecha de clausura responde a una decision exclusivamente metodoldgica, resultante
de la necesidad de establecer un periodo de observacion en el marco temporal establecido por la
beca doctoral. Esto no implica que la etapa concluya con el fin del gobierno de Cambiemos; por
el contrario, queda abierta la pregunta sobre si estas tendencias continuaran, se profundizaran o
cambiaran en el gobierno de Alberto Fernandez®®, cuyo primer afio de mandato transcurrio en el
insolito escenario planteado por una epidemia de escala global.

El establecimiento de la inclusién financiera como principio transversal de las politicas
publicas requirié de un activo y creativo trabajo estatal para ajustar su esquema de intervencion a
la nueva orientacion. Para eso, se disefid un amplio andamiaje institucional que implico la creacion
de nuevas dependencias publicas, la sancion de normativas y el desarrollo de politicas, planes y
programas transversales a multiples areas de gobierno. La complejidad de este esquema y la
necesidad de articular las distintas lineas de accidn requirio la confeccion de estrategias integrales,
tales como la Estrategia Nacional de Inclusion Financiera y el Plan Nacional de Inclusion
Financiera. Su confeccion y supervisién quedd en manos de instancias centralizadas como el
Consejo de Coordinacion de la Inclusién Financiera y la Direccién Nacional de Inclusion
Financiera, respectivamente. En estas estrategias, se expreso la vision del gobierno sobre el tema,
se establecieron los objetivos estratégicos y se delinearon las lineas de accidn. Es decir, sintetizaron
el esquema de intervencion disefiado y exhibieron la division del trabajo estatal necesaria para
abordar la cuestion.

En el marco de este viraje general, las agencias encargadas de gestionar la politica socio-

asistencial se posicionaron como actores claves del nuevo esquema y desempefiaron un rol central

%“Ver la linea de tiempo desarrollada en la Estrategia Nacional de Inclusién Financiera (disponible en:
https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/estrategia-nacional-inclusion-financiera.pdf)
% Alberto Fernandez asumié la primera magistratura del pais el 10 de diciembre de 2019, derrotando a Mauricio Macri
en la primera vuelta de los comicios. Fernandez fue el candidato del Frente de Todos, una alianza electoral de distintas
ramas del peronismo y partidos progresistas cuyo objetivo principal consistia en derrotar electoralmente a la alianza
Cambiemos.
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en el proceso de inclusion financiera de los sectores populares. Para ello, reformularon sus politicas
con el objetivo explicito de fortalecer los vinculos entre la politica asistencial y la inclusion
financiera de sus destinatarios. Asi, los cambios en los programas sociales no se limitaron a la
desarticulacion del esquema socio-productivo heredado de la gestion kirchnerista. Por el contrario,
Cambiemos monto6 un complejo andamiaje institucional en el cual las agencias socio-asistenciales
tuvieron un papel protagénico dada su capacidad de implementar una bateria de politicas
orientadas a la inclusién financiera de los sectores populares en general y, en particular, de los
prestatarios de la seguridad social y los titulares de los principales programas de transferencia
condicionada de ingresos.

De este modo, las transformaciones acontecidas en la matriz de intervencion socio-
asistencial se alinearon con la estrategia general del gobierno y consolidaron a la inclusion
financiera como objetivo estratégico. Al mismo tiempo, allanaron el camino para la incorporacion
de un amplio espectro de saberes, instrumentos y tecnologias financieras hacia nuevas areas de
intervencion social del Estado. A diferencia de lo que sucedié en las dos etapas anteriores, el nuevo
esquema de intervencion socio-asistencial no se utilizd para inyectar efectivo y asi dinamizar el
mercado interno y respaldar el acceso de los sectores populares al mercado del crédito al consumo
(Wilkis, 2014). Por el contrario, busco configurar a los sectores populares como sujetos
financieros, es decir, como personas con capacidades financieras lo suficientemente sélidas como
para respaldar el acceso a nuevos servicios financieros. Para conseguirlo, el gobierno impulso la
participacion de distintas agencias estatales que implementaron programas especificos de inclusién
y educacién financiera.

Dentro de los cambios producidos, destacamos dos grandes tendencias que contribuyeron
a fortalecer la imbricacion entre la asistencia social y las finanzas. Primero, los cambios al interior
del MDSN que apuntaron a la desarticulacion de la economia social y el cooperativismo como
articuladores de la politica asistencial en pos de la oferta de capacitacion individual en habilidades
socio-emocionales y educacion financiera. Asimismo, se promovieron cambios en la gestion del
Programa Nacional de Microcrédito a fines de alinearlo con un enfoque mas comercial de las
microfinanzas. Segundo, la inclusion financiera se institucionalizé como un nuevo principio rector
de la intervencion socio-asistencial y alcanzo6 a una creciente variedad de instituciones estatales,
por caso, el MDSN, el ANSES vy la Secretaria de Vivienda. Estas agencias la incorporaron como

objetivo y utilizaron instrumentos financieros como herramientas de programas sociales orientados
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a la satisfaccion de distintas necesidades sociales en materia de produccién, consumo y
mejoramiento habitacional, respectivamente. Ambas tendencias tuvieron implicancias materiales
—vinculadas a la expansion del sistema financiero— e implicancias simbolicas — relacionadas con
la promocidn de la una racionalidad financiera.

El capitulo esta organizado en cuatro apartados. En el primero abordamos el viraje de las
politicas publicas hacia la agenda de la inclusion financiera y analizamos las dos estrategias que
proveyeron el marco conceptual y programatico, esto es, la Estrategia Nacional de Inclusion
Financiera y el Plan Nacional de Educacién Financiera. En el segundo, exploramos la
desarticulacion del esquema socio-productivo del MDSN en favor del modelo vinculado a los
valores de la “cultura emprendedora” y la promociédn de la educacion financiera impulsada por la
Secretaria de Economia Social y la CONAMI. Luego, en el tercer apartado, indagamos sobre la
bateria de politicas socio-asistenciales orientadas a configurar a los sectores populares en sujetos
financieros, considerando dos dimensiones analiticas: la dimension material y la simbolica. La
dimension material se vincula con la expansion de la oferta de servicios financieros y bancarios
mediante los programas de la Secretaria de Economia Social, la ANSES y la Secretaria de
Vivienda. La dimension simbdlica, por su parte, se relaciona con las iniciativas de distintas
agencias socio-asistenciales orientadas a promover la educacion y fortalecer la capacidad
financiera de los beneficiarios de la seguridad social y los titulares de programas sociales. En el
cuarto apartado, analizamos las implicancias de la intensificacion de los vinculos entre la asistencia
social y el mundo de las finanzas y reflexionamos sobre los alcances del giro hacia la inclusion

financiera.

1. Lainclusion financiera: un objetivo estratégico de gobierno

En sintonia con las agendas internacionales que la consagraron como un objetivo estratégico de
desarrollo (c.f. cap. 2, 1.3.), Cambiemos incorporé la inclusién financiera dentro de su programa
de gobierno. Asi, la inclusion financiera pasé a formar parte de la plataforma politica de la nueva
administracion que la promovio como un eje transversal de la intervencion social del Estado. No
solo se trato de una incorporacion a la retorica oficial, sino que se instalo en la agenda de gobierno
y se desarrollaron politicas, planes y programas especificos que fueron disefiados en estrecha
cooperacion con organismos internacionales como el Banco Mundial, Naciones Unidas y la
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Alianza para la Inclusion Financiera. En este sentido, el viraje de las politicas publicas,
previamente ancladas en la promocion del trabajo, hacia la inclusion financiera tuvo repercusiones
en la dimension conceptual, estructural y programatica de las politicas del periodo. La prioridad
otorgada a la tematica se evidencia tanto por la emergencia de nuevas normativas que definieron
y promovieron la inclusion financiera, como por el desarrollo de un andamiaje institucional

disefiado especificamente para desarrollar intervenciones en la materia.

a) Dimensién conceptual

El gobierno de Cambiemos realizé un activo trabajo para establecer a la inclusion financiera como
un nuevo principio rector de la politica pablica. A diferencia del giro socio-productivo efectuado
en la etapa anterior, la inclusion financiera formaba parte de los objetivos de desarrollo del milenio
y ya se encontraba extensamente definida por los organismos hegemdénicos de la comunidad
internacional (Chibba, 2009). En este sentido, los esfuerzos del gobierno argentino no se orientaron
a elaborar definiciones originales, sino que se enfocaron en presentar a la inclusion financiera
como un ejemplo de lo que denominaban “volver al mundo”, es decir, la insercion de Argentina
en las redes internacionales de flujo de saberes, politicas e inversiones. Sin dudas, la inclusion
financiera fue un componente destacado de la agenda 2030 de la ONU, en cuyos objetivos de
desarrollo sostenible se entrecruzan las politicas publicas y el mundo financiero®.

El gobierno tomd distintas medidas para implementar la Agenda 2030 en materia de
inclusion financiera. Por ejemplo, en el 2017, Argentina volvio a ser sede, después de 18 afios, del
principal encuentro de las microfinanzas mundiales: el Foro interamericano de la Microempresa
(FOROMIC), organizado por el Fondo Multilateral de Inversiones del Banco Interamericano de
Desarrollo en conjunto con el Estado nacional. Este Foro convocé a los principales actores globales
del sector microfinanciero, representantes de distintos gobiernos nacionales, organismos
internacionales, financiadores y autoridades del gobierno nacional con competencia en temas
financieros y productivos. Dentro de los ejes abordados en el encuentro, la inclusion financiera a

través de medios digitales fue una de las tematicas centrales®”. También, Argentina asumio, en el

%Tal como analizamos previamente en esta tesis, la Agenda para el Desarrollo Sostenible incorpora el incremento y

la mejora en el acceso a los servicios financieros en al menos 5 de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible del 2030.

En este sentido, la inclusion financiera es una herramienta central de la lucha contra la pobreza, pero también es

promovida como medio para cumplimentar con otros objetivos de desarrollo social y econémico (ver apartado 1.3 del

capitulo de la tesis).

9"Recuperado de: https://www.microfinanzas.pe/2017/index.php/2017/noviembre/419-foromic-2017-de-buenos-aires
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2018, la presidencia pro tempore del G20 y fue anfitriona del encuentro de los paises miembros
que se llevd a cabo en la Capital Federal. La inclusion financiera fue un topico destacado por el
G20 en la cumbre del 2009 en Pittsburgh y su relevancia fue en aumenté con el paso de los afios.
En el encuentro del 2018, Argentina tuvo la posibilidad de exponer sus avances en materia de
inclusion financiera y generar vinculos de cooperacion para implementar nuevas medidas®.

Asimismo, en linea con los criterios internacionales, el gobierno impulsé normativas
destinadas a establecer una definicion oficial de la inclusion financiera, institucionalizarla como
componente de las politicas publicas y desarrollar lineas de accion. En términos generales, la
inclusiéon financiera se defini6 como un objetivo estratégico para el desarrollo social y el
crecimiento econdémico del pais en cuanto contribuiria a la reduccion de la vulnerabilidad
econodmica de los individuos y las empresas. En esta linea, la inclusion financiera se entendié como
la promocién del acceso y el uso universal de una oferta integral, responsable y sostenible de
servicios financieros compuesta por el crédito, el ahorro, los seguros y los medios de pago
digitales. Segun esta visién, dichos servicios eran herramientas fundamentales de la politica
publica cuya funcion es contribuir a la satisfaccion de las necesidades socio-econdmicas de
individuos y empresas. Dado los desiguales niveles de acceso y conocimiento de la poblacion, la
inclusién financiera suponia la adecuacién y/o generacién de servicios trasparentes, practicos y
focalizados en los distintos grupos poblacionales para garantizar su plena inclusién en el sistema
financiero y bancario. Sin embargo, el imperativo de sostenibilidad significaba la consolidacion
de una oferta financiera que no dependiera de la asistencia publica (ENIF, 2019).

Por su parte, la Ley N°27.440 de Financiamiento Productivo®, que se comenz6 a elaborar
en el 2017 y se promulgd en el 2018, fue un paso necesario para la institucionalizacién de la
inclusion financieral®, Se traté de la primera ley nacional que incorpord a la inclusion financiera
como objeto normativo, dedicandole un capitulo propio al establecimiento de medidas a
implementar en la materia. Si bien la nueva ley de Financiamiento Productivo apunto a introducir

reformas y flexibilizaciones en el mercado de valores a tono con la orientacidon politica de

%Recuperado de: https://empresa.org.ar/2017/inclusion-financiera-digital-uno-de-los-pilares-del-g-20-en-argentina-
2018/
%Ley nacional 27.440. Boletin oficial de la Replblica Argentina, 05 de mayo de 2018.
1%0Cabe aclarar que la finalidad de la Ley de Financiamiento Productivo no consistia en legislar en materia de inclusion
financiera, sino que tuvo por objeto modificar la Ley 26.831 de Mercado de Capitales, sancionada en noviembre de
2012 durante el segundo mandato de Cristina Fernandez de Kirchner.
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Cambiemos!®!

, la normativa introdujo una serie de cambios, entre los cuales resulta pertinente
destacar la modificacion del articulo primero. Con la modificacion de los objetivos, se incluy6 un
inciso especifico que incorporo a la inclusion financiera como objetivo normativo (articulo 1,
inciso h, “Propender a la inclusion financiera”). Ademas, el capitulo XIV de la ley se dedico
exclusivamente a establecer medidas a desarrollarse: “en pos de fomentar una inclusion financiera
integral que mejore las condiciones de vida de la poblacién y promueva que todos los argentinos
sean participes de los beneficios de la misma” (articulo 208). Entre las més relevantes, la normativa
dispuso la elaboracion de una estrategia nacional de inclusion financiera (art. 208) y deline6 sus
principales componentes (art. 210). Asimismo, instituy6 el Consejo de Coordinacion de Inclusion
Financiera para que la elaborara e implementase y le asigno, a tales fines, fondos presupuestarios

propios (art. 214).

b) Dimension estructural
La nueva orientacion de las politicas publicas requeria la construccion de un complejo andamiaje
institucional que combind la creacion de nuevas dependencias con la reforma de la estructura y/o
la orientacion de agencias estatales previamente constituidas. En particular, se trabajo en la
conformacién de instancias centrales de coordinacién con el fin de constituir equipos de trabajo
capaces de dirigir iniciativas que incluyeron a numerosas instituciones estatales. En vista de la
implementacidn de politicas especificas en la materia, se crearon estructuras especializadas cuyo
objetivo consistia en promover la inclusion financiera en el pais. Dentro de las estructuras creadas,
se destacan dos debido al rol que desempefiaron: la Direccion Nacional de Inclusion Financiera 'y
el Consejo de Coordinacion de la Inclusion Financiera (CCIF).

La Direccion Nacional de Inclusion Financiera fue creada en el entonces Ministerio de
Finanzas de la Nacion® y tuvo a su cargo el disefio, supervision e implementacion de politicas
universales de acceso a servicios bancarios y financieros, entre los cuales se destacaron la

Estrategia Nacional de Inclusion Financiera y el Plan Nacional de Educacién Financiera. El

1011_os alcances e implicancias sobre las modificaciones establecidas por la ley de financiamiento productivo exceden
ampliamente los objetivos de esta investigacion. La ley fue objeto de polémica y acusaciones cruzadas entre el
oficialismo y sus aliados, que sostenian que la ley mejoraria el acceso al financiamiento de las MiPyMes, y la oposicion
que denunciaba que las reformas eran flexibilizaciones encubiertas hechas a medida de la city financiera. Para mas
informacion sobre estos debates, ver: https://www.paginal2.com.ar/101650-una-ley-a-pedido-de-la-city (consultado
el 09/10/2020).

192Tras la disolucion del Ministerio de Finanzas en junio de 2018, la Direccién Nacional de Inclusion Financiera pasd
al &mbito de la Secretaria de Finanzas del Ministerio de Hacienda de la Nacion.
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titular designado fue Gabriel Bizama, quien ya se desempefiaba como funcionario del gobierno y
tenia a su cargo el nexo con organismos internacionales en materia de inclusion financiera®®, Si
bien la Direccion participd activamente en el disefio de las nuevas politicas, su principal
responsabilidad consistié en implementar el Plan Nacional de Educacion Financierat®.

El Consejo de Coordinaciéon de la Inclusion Financiera (CCIF) fue constituido en julio de
2017 y tuvo un rol protagdnico. Su conformacion marcéd un hito en este proceso ya que fue el
primer organismo estatal del pais creado especificamente para coordinar todas las politicas
publicas del Estado Nacional en materia de inclusion financiera. EI CCIF se constituyé como un
grupo de trabajo integrado por representantes de distintos organismos publicos y presidido por la
Secretaria de Finanzas del entonces Ministerio de Hacienda (ver figura 3). EI CCFI incluyd
representantes de los siguientes organismos: el Banco Central de la Republica Argentina (BCRA),
el Ministerio de Salud y Desarrollo Social (MSyDS)!%, el Ministerio de Produccion y Trabajo
(MP), el Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vivienda (MIOPyV), el Ministerio de
Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia (ME), la Administracion Federal de Ingresos Publicos
(AFIP) y la Administracion Nacional de Seguridad Social (ANSES). Ademas, como miembros
permanentes invitados se convocd al Banco de la Nacion Argentina (BNA), la Comision Nacional
de Valores (CNV), la Superintendencia de Seguros de la Nacion (SSN) y la Secretaria de
Modernizacion (SM).

1%3Gabriel Bizama tiene una trayectoria internacional consolidada en temas vinculados a la inclusion financiera. Antes
de ingresar a la gestién publica, se desempefi6 como abogado asesor de distintas empresas y organizaciones
internacionales. Cabe destacar su labor como asesor de Accion Internacional en programas de inclusién financiera y
gobernanza cooperativa en América Latina, Asia y Africa. En 2017, fue nombrado presidente de la Alianza Global
para la Inclusion Financiera bajo la presidencia argentina del G20. Luego, en 2018, fue designado Director Nacional
de Inclusién Financiera.
1%Disponible en: https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/3.2_pnef-
_plan_nacional_de_educacion_financiera-vf.pdf
195g] gobierno de Cambiemos impulsd una reforma de la administracion publica orientada a achicar el gasto publico.
En ese marco, el Ministerio de Salud fue degradado a una secretaria y se incorporo a la cartera de desarrollo social,
que paso a llamarse Ministerio de Desarrollo Social y Salud de la Nacidn. Para facilitar la comprension del capitulo,
seguiremos refiriéndonos a la cartera de Desarrollo Social con la misma sigla que el capitulo anterior, esto es, MDSN.
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Figura 3. Composicién del Concejo de Coordinacién de la Inclusiéon Financiera
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Fuente: Elaboracion propia con base en la Estrategia Nacional de Inclusion Financiera.

Su principal objetivo consistid en coordinar y articular los esfuerzos y acciones
interinstitucionales en materia del desarrollo de politicas publicas orientadas a la promocion de la
inclusion financieral®. EI Concejo promovia la oferta de servicios financieros integrales de acceso
universal, es decir, sus acciones no se limitaron a la promocién del crédito, sino que también se
impulsaron nuevos productos y servicios financieros vinculados al ahorro, los medios de pagos y
los seguros. Con una frecuencia de reunion bimestral, el CCIF se encargé de evaluar la
implementacién de las medidas y de elaborar criterios para la planeacién y ejecucion de las
politicas de inclusion financiera en los ambitos de gobierno a nivel nacional, provincial y
municipal. Asimismo, tuvo a su cargo la produccién de informacion, la promocién de
investigaciones y la elaboracion de informes sobre la inclusion financiera en el pais. Una de sus

principales acciones fue la elaboracion de la primera Estrategia Nacional de Inclusién Financiera.

c) Dimensién programética

La agenda de la inclusion financiera en Argentina tuvo un amplio alcance y se compuso de una
multiplicidad de iniciativas implementadas por distintas agencias estatales. Las acciones tomadas
se dirigieron tanto al sector bancario y financiero como a las politicas sociales y asistenciales, de

modo que se generd un amplio espectro de intervenciones estatales que analizaremos a lo largo del

196E] Consejo de Coordinacion de la Inclusion Financiera fue creado por la resolucion 121/2017 del entonces
Ministerio de Finanzas. Para mas informacion, consultar:  https://www.argentina.gob.ar/inclusion-
financiera/institucional.
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capitulo. La diversidad de actores publicos convocados consolidd una amplia base de sustento que
reunio tanto a organismos publicos vinculados estrechamente con el complejo financiero-bancario
(AFIP, BCRA, BNA, CNV) como a agencias estatales relacionadas con distintas areas de la
politica publica tales como la vivienda (MIOPyV), la educacion (ME) y la politica socio-
asistencial (ANSES, MDSN).

La agenda de la inclusion financiera incluyé la produccién de politicas, planes y programas
novedosos cuyo disefio e implementacion fueron realizados de forma directa y exclusiva por
agencias especificamente designadas. Tal es el caso de los dos planes mas relevantes en materia
de inclusidn financiera del periodo: la Estrategia Nacional de Inclusion Financiera, coordinada
por la Secretaria de Finanzas, y el Plan Nacional de Educacion Financiera, a cargo de la Direccion
Nacional de Inclusién Financiera. Si bien fueron coordinadas por agencias especificas, ambas
iniciativas involucraron a un amplio nimero de actores estatales y extra estatales.

Asimismo, la agenda provey6 un marco general que promovio cambios en los modelos de
intervencion socio-asistencial de distintas agencias estatales. De este modo, las agencias alinearon
sus esquemas de intervencion con la nueva orientacion de la politica publica y desarrollaron
programas vinculados a la inclusion financiera en los ambitos de su competencia. El
desplazamiento programatico de la politica socio-asistencial hacia la inclusion financiera resulta
particularmente importante para comprender el fortalecimiento de los vinculos entre la asistencia
social y las finanzas durante el periodo. Estas agencias desarrollaron politicas innovadoras que se
alinearon con la estrategia general del gobierno de Cambiemos, profundizando y acelerando la
financiarizacion de la politica asistencial. Tal es el caso del MDSN, la ANSES vy la Secretaria de

la Vivienda, de los cuales nos ocuparemos en el apartado 3.

1.1. Hacia una estrategia nacional de inclusién financiera

La Estrategia Nacional de Inclusién Financiera (ENIF), publicada en el 2019, es un documento
fundamental para comprender el viraje de las politicas publicas. En ella se realizo un diagndstico
de situacion, se explicitd la vision del gobierno y se trazaron criterios, objetivos y acciones a
implementar de forma transversal por las agencias estatales durante el periodo de 2019-2023. La
confeccidn de una estrategia integral, centralizada en el Poder Ejecutivo Nacional, demostro la

decision politica del gobierno de impulsar cambios en la matriz de politicas publicas locales en la
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direccion marcada por las tendencias internacionales. En este sentido, la ENIF fue un resultado del
rol activo que el pais tomo en el escenario internacional y su compromiso con la implementacion
de las recetas politicas promovidas por foros internacionales como el G20 y por organismos
multilaterales como el BID y la ONU.

El proceso de confeccidn de esta estrategia nacional permite comprender la trama de
relaciones internacionales que sostuvo la agenda de la inclusion financiera y brindé un fuerte
respaldo a las acciones del gobierno nacional. La ENIF fue confeccionada conjuntamente por los
organismos miembros del Consejo de Coordinacion de la Inclusién Financiera en consulta con una
multiplicidad de actores de la comunidad internacional e instituciones locales. En lo que respecta
al sector internacional, se obtuvo la cooperacion de otros paises de la regién como Brasil, Chile,
Colombia, México, Pert y Uruguay, que ya contaban con estrategias nacionales de inclusion
financiera, asi como de organismos multilaterales y ONGs internacionales vinculadas a la
tematica, entre ellas: el Banco Mundial, el BID, la Asesora Especial del Secretario General de las
Naciones Unidas sobre Inclusion Financiera para el Desarrollo (UNSGSA), la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) y la Alliance For Financial Inclusion (AFI).
Dentro de los actores locales, se consultd a una amplia variedad de instituciones pertenecientes al
sector publico, al sector privado, la academia y el tercer sector. Los actores publicos que
participaron fueron: bancos, el FONCAP y empresas estatales con servicios de corresponsalia. Del
sector privado, se trabajo en conjunto con cdmaras bancarias, entidades financieras no bancarias,
compafias de medios de pago, corresponsalias no bancarias y empresas de informacién crediticia.
Del tercer sector, se destacd la participacion de la Red Argentina de Instituciones de Microcrédito
(RADIM).

El diagndstico sobre el que se elabord la ENIF fue claro y contundente: la agenda de la
inclusion financiera debia ser una prioridad del programa de gobierno, pero se enfrentaba a un
contexto desafiante. Primero, el sistema financiero tenia un alcance limitado y, mas alarmante aun,
una escasa penetracion ya que el crédito representaba apenas el 15% del PIB%7 al momento de
elaborar la estrategia. Segundo, los avances logrados por la gestion macrista en el incremento de

la cobertura bancaria eran notables (para marzo de 2018, el 80% de los adultos poseia una cuenta

197E] alcance es un indicador financiero utilizado para medir el nivel de acceso al sistema financiero-bancario, mientras
que la penetracion financiera es un indicador que refiere al grado de participacién de las finanzas en la economia,
usualmente calculado sobre la cuota que representa el crédito en el PBI. En conjunto, permiten obtener un panorama
general del sistema financiero-bancario: a cuantos se llega y cuanto se participa en la economia.
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bancaria con una tarjeta de débito asociada), pero la cantidad de puntos de acceso al sistema
bancario eran insuficientes, especialmente en zonas de menor nivel socio-econémico. Tercero, a
pesar del alto nivel de cobertura bancaria, se registraba un bajo nivel de utilizacion de los servicios
financieros, visible en el elevado flujo de efectivo circulante, el escaso acceso a créditos formales
de hogares y empresas, y la cantidad de personas que desconocian ser titulares de cuentas bancarias
(estimada en una cada tres). Finalmente, la poblacion carecia de capacidades financieras sélidas
ya que, si bien el 80% poseia conocimientos financieros basicos, una pequefia fraccién conocia y
manejaba alternativas financieras mas sofisticadas.

El diagnostico brindé una profunda radiografia de la cuestion, destacando los avances
logrados en los cuatro afios anteriores. Pero, al mismo tiempo, sustentaba la necesidad de tomar
cartas en el asunto ya que Argentina, en comparacion a otros paises de la region, se encontraba
atrasada en materia de inclusion financiera (Tuesta, Sorensen, Haring, & Cémara, 2015). Por un
lado, el pais carecia de un sistema de medicion especifico sobre inclusion financiera, a diferencia
de paises como Chile que llevaban afios relevando informacion sobre las practicas financieras de
los hogares y monitoreando los niveles de inclusion financieral®. Por el otro, los indicadores
disponibles corroboraban una amplia cobertura bancaria de la poblacién, impulsada por la
bancarizacion de los titulares de transferencias monetarias y programas sociales, pero exhibian
fuertes limitaciones en el uso de los servicios financieros. En pocas palabras, el hecho de poseer
una cuenta bancaria no implicaba que los titulares utilizaran los servicios financieros asociados
(Vigier, Orazi, & Corzo, 2017). Asimismo, el pais no disponia de politicas publicas especificas
para afrontar integralmente la cuestion, en contraste con paises que ya contaban con estrategias de
inclusién financiera como Brasil (2012), Colombia (2014), México (2016) y Peru (2015). En este
escenario, la elaboracion de la primera estrategia nacional de inclusion financiera era un paso
necesario para abordar la cuestion en Argentina

Frente a este escenario, la ENIF adopt6 una vision amplia y alineada con la agenda global

de desarrollo. Se defini6 a la inclusion financiera como el “acceso universal a una oferta integral

18] Banco Central de Chile implementa, desde el 2007, la Encuesta Financiera de los Hogares cuyo objetivo es la
generacion de informacion detallada sobre las practicas financieras de los hogares. Su ejecucion sostenida en el tiempo
permite realizar analisis sobre tematicas financieras relevantes como la evolucion del endeudamiento y las
vulnerabilidades y riesgos financieros que enfrentan los hogares. Para mas informacion, ver:
https://www.bcentral.cl/web/banco-central/areas/encuestas-
economicast#:~:text=La%20Encuesta%?20Financiera%?20de%20Hogares,balance%20financiero%20de%20l0s%20ho
gares.
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de servicios financieros, que resulten Utiles para satisfacer sus necesidades; y que, por lo tanto, se
usen activamente y sean provistos de manera sostenible y responsable” (ENIF, 2019, p. 9). En esta
linea, sus principales componentes se vincularon con: a) el acceso de la poblacion a los servicios
financieros que, desde el punto de vista de la oferta, implica la disponibilidad de infraestructura
financiera y puntos de acceso; b) el uso de los servicios financieros que, desde el punto de vista de
la demanda, requiere lograr mayores niveles de alcance y profundidad; c) la calidad de los servicios
financieros que implica tanto la proteccion al cliente como el potenciamiento de los conocimientos
y capacidades financieras de los usuarios (ENIF, 2019).

Para mejorar los niveles de inclusion financiera, se definieron tres objetivos estratégicos:
1) completar y mejorar el acceso a cuentas de ahorro, crédito, medios de pago electronicos y
seguros; 2) potenciar el uso de cuentas, medios de pago electronicos, y otros servicios financieros
como portal de entrada al sistema financiero; y 3) mejorar las capacidades financieras de la
poblacién y la proteccion al usuario. A su vez, se establecié como objetivo transversal la inclusion
de una perspectiva de género en el monitoreo de la estrategia y la promocion de la inclusion
financiera de grupos especificos con mayor riesgo de exclusion. Ademas, se fijaron areas
prioritarias para la intervencion del Estado que cubrieron el amplio espectro de la inclusién
financiera, abarcando desde la promocion de medios de pago y corresponsalias bancarias con alto
desarrollo tecnologico hasta la promocién de la educacion financiera de poblaciones especificas.
En particular, tres lineas de accion resultan especialmente pertinentes para analizar el
fortalecimiento de los vinculos entre la asistencia estatal y el mundo de las finanzas: 1) la
produccién de informacion crediticia alternativa; 2) la promocion del acceso al crédito; y 3) la
educacion financiera. Estos aspectos seran retomados en el apartado siguiente, donde abordaremos
las transformaciones acontecidas en las distintas intervenciones socio-asistenciales del Estado.

En este marco, se desarrollaron maltiples y heterogéneas iniciativas en distintas areas y
niveles de gobierno que involucraron a una multiplicidad de agencias estatales, emplearon una
diversidad de programas y estuvieron dirigidas a diferentes grupos y sectores. En términos
generales, se pueden identificar dos grandes areas de intervencion. Por un lado, se busco modificar
la regulacion del complejo financiero-bancario a fines de facilitar la generacion y acceso masivo
a productos y servicios financieros, fundamentalmente a través del impulso de las nuevas
tecnologias. Por el otro, se desarrollaron politicas orientadas a aumentar la inclusién financiera de

grupos poblacionales especificos, entre ellos los titulares de programas sociales y pensiones no
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contributivas. En este sentido, la adopcion de la inclusion financiera como objetivo estratégico
excedio ampliamente el ambito de la politica social y se transversaliz6 como un principio rector
de las politicas publicas del gobierno nacional.

En cuanto a la primera area, compuesta por el complejo financiero-bancario, una parte
considerable de las acciones realizadas fueron llevadas adelante por organismos publicos como la
Administracion Federal de Ingresos Publicos, el Ministerio de Hacienda y el Banco Central, que
tomaron medidas en materia de regulacion fiscal, financiera y/o econémica. Dentro de estas
acciones, los miembros del CCIF destacaban la digitalizacion y tecnologizacion de la
administracion publica, la incorporacion de tecnologia financiera para la simplificacion vy
digitalizacion de operaciones bancarias, la promocion de las emergentes empresas fintech!® y la
popularizacion de medios de pagos, tanto de las tarjetas de crédito y débito como de los medios
digitales mas novedosos como las billeteras virtuales y los codigos QR.

En tanto a la segunda, el repertorio de politicas se concentr6 en dos objetivos
interrelacionados: brindar educacion financiera e incrementar el acceso a servicios financieros, en
especial el crédito. Ambas estuvieron dirigidas a grupos poblacionales especificos que tenian
menores niveles de inclusion y educacion financiera; mientras algunas de ellas se enfocaron a los
beneficiarios de la seguridad social, otras apuntaron a los estudiantes secundarios, jovenes y
titulares de programas sociales. De este Gltimo grupo nos ocuparemos en profundidad en el
siguiente apartado. Antes, nos detendremos en el las acciones implementadas para fomentar la
educacion financiera y analizaremos una medida central que incluy6 a los destinatarios de la

politica asistencial: el Plan Nacional de Inclusién Financiera.
1.2. La Educacién Financiera, una cuenta pendiente
El diagnostico sobre la inclusion financiera puso de relieve el bajo nivel de conocimiento y

capacidades financieras de la poblacion en general. Esta situacion explicaba, en parte, el escaso

uso del sistema financiero y el desconocimiento sobre los nuevos servicios financieros y medios

1%Fintech es un neologismo resultante de la unién de los términos finanzas (finance) y tecnologia (technology) en
inglés. Se refiere a una emergente y pujante industria compuesta por empresas que utilizan altos niveles de tecnologia
para ofrecer una amplia gama de servicios financieros a través de la telefonia movil y plataformas digitales. Las
Fintech tienen el potencial de brindar productos financieros novedosos y mas baratos, ya que reducen costos de
intermediacién a través del uso de la tecnologia (Thakor, 2020).
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de pago digitales. Para revertirla, se estimod necesario desarrollar acciones orientadas a la
capacitacion en el manejo de las finanzas personales y el uso de servicios financieros. Es decir, no
solo se requeria intervenir en el lado de la oferta (bancos y entidades financieras), sino que se debia
trabajar activamente con el lado de la demanda, esto es, los usuarios de los servicios financieros.
La amplitud de la temética y la variedad de la poblacion objetivo requiri6 la elaboracion de un plan
estratégico centralizado, capaz de coordinar las diferentes iniciativas de las multiples agencias
estatales con competencia en la materia. Para ello, se elaboré el primer Plan Nacional de
Educacion Financiera (PNEF).

La educacion financiera fue, entonces, establecida como una necesidad de la poblacion. A
su vez, se identificaron grupos con niveles especialmente bajos de educacidn financiera, quienes
conformaron el principal foco de atencién. Dentro de estos, se incluyé a los sectores populares y,
en particular, a los beneficiarios de la seguridad social y a los titulares de programas sociales. La
definicion de estos grupos como segmentos de la poblacién objetivo del PNEF implicd la
incorporacion de los dos principales organismos a cargo de la gestién de la politica socio-
asistencial, esto es, la ANSES y el MDSN. Dichos organismos tomaron un rol activo en la
implementacion del PNEF y desarrollaron actividades de educacion financiera vinculadas a las
diferentes acciones estratégicas del Plan especificamente orientadas a los destinatarios de las
politicas socio-asistenciales.

Para captar las implicancias de la promocion de la educacién financiera y las consecuencias
de la identificacion de los titulares de beneficios y programas sociales como principales
destinatarios, es necesario analizar detenidamente el PNEF. Por eso, primero reconstruiremos el
proceso de confeccion del Plan y la convergencia de una multiplicidad de actores estatales y extra
estatales en la elaboracion de una estrategia centralizada. Luego, en el tercer apartado,
retomaremos la cuestion y nos ocuparemos de analizar los programas de educacion financiera que
ejecutaron la ANSES y el MDSN en el marco del conjunto de iniciativas de inclusién financiera

que desarrollaron.
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1.2.1. El Plan Nacional de Educacién Financiera

El PNEF fue una de las principales respuestas del Estado a la problematica de la inclusion
financiera orientada a la intervencion en el lado de la demanda®'®. Por ello, el PNEF propendia la
difusion de los conocimientos financieros necesarios para limitar los potenciales efectos adversos
del acceso masivo a servicios financieros de personas sin experiencia previa. En este sentido, su
objetivo consistia en “mejorar las capacidades y conocimientos financieros de 10s individuos y
empresas promoviendo el acceso y uso de servicios financieros en forma responsable” (Ministerio
de Hacienda de la Nacion, 2019h:5).

La Direccion Nacional de Inclusién Financiera estuvo a cargo de la coordinacién y
confeccion del Plan que fue realizado en consulta con una multiplicidad de actores del sector
publico, privado y la comunidad internacional. La educacién financiera era una de las lineas
estratégicas de accion establecidas por la Estrategia Nacional de Inclusion Financiera. En ese
sentido, el PNEF estaba plenamente alineado con la estrategia general del gobierno y fue realizado
en consulta con muchos de los actores estatales, privados e internacionales que participaron de la
elaboracion de la estrategia nacional. La tnica diferencia es que, para el caso del PNEF, se cont6
con mayor participacion de las instituciones de microfinanzas.

El objetivo general de la iniciativa consistio en sistematizar, ordenar y orientar los
esfuerzos de la administracion publica en la materia. La elaboracion de un plan centralizado
resultaba importante ya que distintos organismos estatales habian desarrollado programas de
educacion financiera parciales y fragmentados que, muchas veces, se superponian. Con relacion a
esto, una funcionaria de la Direccion Nacional de Inclusion Financiera, que participé de la
coordinacion del proyecto, afirmaba que desde la Direccion vieron:

la necesidad de armar un Plan Nacional de Educacion Financiera... que es para integrar y coordinar

todas estas acciones y tratar de ir a las poblaciones que no estamos atacando... Entonces, a partir

de ahi, el proceso del plan fue identificar donde estaban todos los programas de educacion

financiera de la administracion publica nacional, identificar sobre qué poblaciones van y sobre qué

productos®!t.

110E] articulo 211 de Ley de Financiamiento Productivo establecié que la ENIF debia contemplar, indefectiblemente,
la incorporacién de programas de educacion financiera mandatorios en las escuelas secundarias. Sin embargo, el Plan
Nacional de Educacién Financiera no se limit6 al &mbito de la educacién secundaria, sino que se dirigi6 a distintos
targets poblacionales.
1Fyncionaria de la Direccién Nacional de Inclusion Financiera, entrevista realizada el 3 de diciembre 2019.
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Con el objeto de elaborar un plan capaz de abordar las multiples aristas e integrar la
diversidad de iniciativas estatales, el PNEF trazd lineas de accion estratégicas para acompafar la
inclusion de nuevos sectores poblaciones al sistema financiero-bancario. Los objetivos del plan se
direccionaron a la capacitacion en la gestion de las finanzas personales, el incentivo de servicios
financieros formales y medios de pago digitales y la promocién de estandares de proteccién al
consumidor. En términos generales, las acciones estratégicas se estructuraron en dos direcciones,
esto es, la difusion de informacion sobre servicios financieros y la capacitacion en el manejo de
los nuevos medios de pago Y servicios digitales.

Respecto a la difusion, el Plan circulé informacion sobre la variedad de servicios
financieros y bancarios para que los distintos grupos poblacionales incorporasen conocimientos
sobre las formas correctas de uso y asi evitar eventuales problemas y fraudes. La incorporacion
masiva de nuevos usuarios al sistema financiero-bancario implicaba la necesidad de familiarizarlos
con el uso de los servicios, en especial cuando se trataba de servicios con altos niveles de
digitalizacion. Para eso, seria necesario ensefiar, por ejemplo, técnicas béasicas de calculo de tasas
e intereses a fines de permitir la identificacion de las fuentes de financiacion mas convenientes.
Ademas, el PNEF promovidé la educacion en el uso de nuevos medios de pago y plataformas de
servicios financieros digitales que superan las limitaciones de la banca tradicional a través del
potencial de internet y los dispositivos moviles. El impulso de las billeteras virtuales, los medios
de pago digitales, las plataformas de crédito online y los nuevos servicios de banca virtual fueron
disefiados para formalizar y regular la oferta de servicios financieros que, en muchas ocasiones, se
desarrollaban de manera informal y recurriendo a précticas abusivas.

Frente a la diversidad de la poblacion objetivo, la Direccion Nacional de Inclusion
Financiera adoptd una estrategia de segmentacion en funcién de sus caracteristicas particulares.
La segmentacion por grupos especificos fue un pilar del enfoque adoptado dado que permitiria
generar mayor impacto a través de la personalizacion del contenido y la individualizacién de las
trayectorias educativas. Los segmentos identificados fueron los jovenes, titulares de planes
sociales (sic), formadores del programa de la OIT, MIPyMEs, mujeres, adultos mayores y

jubilados, operadores de ANSES, comunidades de baja densidad poblacional y emprendedores
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(ver Anexo 2)'*2. Los beneficiarios de la seguridad social y los titulares de programas sociales
fueron establecidos como un segmento particular para el cual se disefiaron programas especificos
que abordaremos en el proximo subapartado.

El PNEF propuso un abordaje multidimensional de la educacion financiera ya que, por un
lado, recogio las experiencias previas desarrolladas por distintos organismos publicos y, por el
otro, disefio lineas de accion diferenciadas por segmentos poblacionales. Un abordaje de este tipo
requirio la coordinacion de las acciones de una multiplicidad de instituciones que desarrollaron
programas especificos en funcion de sus metas institucionales y sus poblaciones objetivo. A
grandes rasgos, los organismos intervinientes en la ejecucion de las lineas de accion del PNEF
pueden clasificarse en tres tipos. Primero, organismos publicos estrechamente vinculados al
complejo financiero-bancario tales como el Banco Central (BCRA), el Banco Nacion de la
Argentina (BNA) y la Comision Nacional de Valores (CNV). Segundo, los Ministerios y
dependencias nacionales vinculadas con la regulacion del sistema econdmico y financiero, tales
como el Ministerio de Hacienda y el Ministerio de Finanzas'*® y sus correspondientes secretarias.
Por ultimo, las agencias estatales encargadas de implementar las politicas de seguridad social y
asistencia publica, como el ANSES y el MDSN con sus organismos descentralizados, por ejemplo,
el Instituto Nacional de Juventud (INJUVE) y la CONAMI (ver figura 4).

Al momento de la elaboracion del documento, la Direccion Nacional de Inclusion
Financiera registro 171.852 capacitaciones realizadas a nivel federal para los distintos segmentos,
brindadas por los diferentes organismos estatales (PNEF, 2019, p. 35). La siguiente tabla, incluida
en el PNEF, muestra la diversidad de programas y organismos ejecutores que implementaron los
distintos programas de educacién financiera, dando cuenta de la extension, el alcance y la

relevancia que adquirié dentro de las politicas publicas del periodo.

112para obtener un panorama general de los programas implementados por cada organismo en funcidn de los
segmentos poblacionales, ver la tabla incorporada en el anexo 2.
113Al comienzo del mandato de Macri, el PEN sancioné una decreto-ley de Ministerios que suprimié el entonces
Ministerio de Economia y lo reemplaz6 por el Ministerio de Hacienda y Finanzas. En diciembre de 2016, el PEN
separé ambas carteras, creando el Ministerio de Hacienda y el Ministerio de Finanzas. Este Gltimo fue disuelto en
junio de 2018 y se volvi6 a unificar ambas carteras.
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Figura 4. Tabla de programas de educacion financiera por organismo.

Organismos Programa Capacitados
ME / BCRA / BNA Aprendiendo a ahorrar 17.539
ME / BCRA / BNA Habilidades Financieras 3.538
para la vida
MSyDS / ANSES Redes Hacemos Futuro 2.290
MSyDS / FONCAP Formador de 75
Formadores OIT
CNV ON Simple NS/NC
CNV Educacion financiera en 12.500
escuelas CABA
ANSES / MSyDS Beneficios ANSES 762
ANSES / MSyDS Créditos ANSES 582
ANSES / MSyDS El Estado en tu Barrio 709
INJUVE / BCRA [/ | Somos Nosotras 580
CNV
SM/ BCRA/ BNA Inclusién Financiera
981
BNA / INJUVE / MP Feria Futuro 1.710
BNA/INJUVE/ Tu Compromiso 253
ASOCIACION transforma
CIVIL DE
TRASPORTE
BNA /SM Mujeres + TICS 109
BNA /SM BNA Conecta 298
ANSES Atencion al Pablico en 190
UDAI
ANSES Talleres en Centros de 867

Jubilados

Fuente: Plan Nacional de Educacion Financiera, 2019, p. 35.
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2. Mas alla del giro socio-productivo. La inclusion financiera en las

politicas asistenciales

El giro hacia la inclusion financiera no se limit6 al &mbito de la politica econémica, el sistema
bancario y el mercado financiero. Por el contrario, desbordd el ambito financiero-econémico y
alcanzé a otras esferas de la politica publica, repercutiendo en la gestion de distintos organismos
publicos. La politica asistencial, transversal a distintas agencias, fue una de esas esferas que
incorpord la inclusion financiera como uno de sus objetivos estratégicos. En este periodo, nuevas
agencias estatales se alinearon con la estrategia del gobierno nacional y adoptaron medidas que
intensificaron los vinculos entre la asistencia social y las finanzas.

Dentro de las agencias socio-asistenciales, el MDSN tuvo un rol protagdénico ya que
encabezo una reforma de las principales politicas asistenciales legadas de la gestion predecesora.
Los cambios impulsados por la cartera buscaron la desarticulacion del esquema socio-productivo,
anclado en la economia social, y su alineamiento con la nueva orientacion de la politica publica.
En esa misma linea, la CONAMI tuvo realineamientos internos y modificaciones de sus politicas
con el fin de reorganizar ciertas practicas institucionales en funcion de la nueva agenda. Si bien el
MDSN y la CONAMI no fueron los Unicos actores estatales que introdujeron cambios innovadores
en su esquema de intervencién, resulta necesario analizar las dinamicas acontecidas en estas
agencias dado que ambas cumplieron un papel importante en la financiarizacion de la politica
asistencial, tal como analizamos en el capitulo anterior.

En la etapa anterior, el giro socio-productivo impulsado por el MDSN instald el autoempleo
como un objetivo estratégico de la politica social y gener6 un contexto propicio para la
institucionalizacion del microcrédito como componente de la matriz socio-asistencial del Estado.
En la presente etapa, las agencias avanzaron en la incorporacion de elementos asociados al
emprendedorismo y la inclusion financiera en detrimento del esquema socio-productivo. El
analisis de este proceso resulta necesario para comprender los alcances del viraje de la politica
asistencial. Asimismo, su andlisis permite comprender lo que acontecio en otras areas del Estado,
como la ANSES y la Secretaria de Vivienda, que se sumaron a la agenda de la inclusion financiera

y adoptaron una serie de dispositivos financieros como herramienta de intervencion.
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2.1. De la economia social a la cultura emprendedora. Los cambios en los
programas sociales de la Secretaria de Economia Social

La nueva élite de funcionarios de Cambiemos promovia los valores del managment, la vocacion
social, la ayuda y el voluntariado: CEOs, emprendedores y miembros de ONGs pasaron a formar
parte de las burocracias estatales (Canelo, 2019). La “cultura emprendedora”!* calé hondo en el
modelo de gestién, incluso dentro de una cartera que solia asociarse con la militancia y el trabajo
de una “burocracia plebeya”, como fue el caso del MDSN durante la gestion kirchnerista
(Perelmiter, 2016). Los nuevos cuadros altos e intermedios, tanto con cargos politicos como de
gestion®®, trajeron consigo valores, saberes y logicas aprendidas en diferentes ambitos del sector
empresarial y financiero, el voluntariado empresarial y la participacion en ONGs. En particular, se
dio un proceso de incorporacion de cuadros de ONGs vinculadas al mundo de las microfinanzas y
la inclusidn financiera, quienes ocuparon cargos de direccion en areas y programas relevantes de
asistencia social (Salerno, 2019)

Las trayectorias de los funcionarios y los valores que portaron, caracteristicos de la gestion
Cambiemos, tuvieron eco en el disefio e implementacion de las politicas publicas del periodo

(Nougués & Salerno, s/f). Esta orientacién se profundizé con los cambios impulsados por la

14 por “cultura emprendedora” nos referimos a la racionalidad y valores asociados a las nuevas formas de
subjetivacion que surgieron con la denominada entrepreneurial age (Brockling, 2015). Tras el abandono del modelo
fordista y el surgimiento del neoliberalismo, estos cambios abrieron las puertas a novedosas formas de produccién y
subjetivacion, reformulando la vieja nocién de homo economicus y reemplazandola por el nuevo ideal de sujetos
“empresarios de si mismos” (Foucault, 2008). La “cultura emprendedora” no se trata de una entidad observable
empiricamente, sino que refiere al modo en que los individuos son interpelados como personas. El espiritu
emprendedor no solo es el correlato de una nueva forma de organizacién del trabajo; ademas, y por sobre todo, es una
modalidad de interpelacién que exhorta a los individuos a hacerse responsables de los costos y riesgos que exteriorizan
los Estados y los mercados en el modelo econémico dominante. El poder del espiritu emprendedor radica en que las
formas de "trabajo" que promueve, en tanto actividad productora, vienen acompafiadas de un profundo "“trabajo sobre
uno mismo" (Lazzarato, 2013). Para fabricar la emergente cultura emprendedora no fueron suficientes los medios de
control y vigilancia propios del modelo de produccion fordista. Por el contrario, este tipo de gubermentalidad, propia
del neoliberalismo, se caracteriza por la promocién de espacios de autonomia individual en los cuales el Estado
interviene de manera menos directa en el control de las conductas de la poblacién, dando mayor lugar a las técnicas
de autogobierno. En esa linea, la fabricacién del espiritu emprendedor requiere la activacion de los potenciales de
autoconduccion de los sujetos bajo el imperativo de un crecimiento interminable que asocia el bienestar personal al
rendimiento laboral (Rose, 1990).
1151 a division del trabajo de intervencion social de los ministerios nacionales se realizé en funcién de los perfiles
profesionales reclutados y los objetivos de gobierno. En lo que respecta al MDSN, los cuadros provenientes de la
cartera asistencial durante la gestion de Macri como Jefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (2007-
2015), fueron los encargados de ejecutar la dimension politica de la intervencion social del Estado. Por lo tanto,
tuvieron a su cargo la negociacion con los gobiernos subnacionales y los movimientos sociales. En cambio, aquellos
nuevos funcionarios provenientes de las ONGs y del sector empresario, se hicieron cargo de la dimensién ejecutiva,
es decir, de la implementacién de las prioridades politicas que defini6 ese primer grupo (Salerno, 2019).
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116 como titular del

Secretaria de Economia Social (SES), a partir de la asuncion de Matias Kelly
area en 2017. En dicha Secretaria se produjo un claro alineamiento entre la inclusién financiera,
la “cultura emprendedora” y la nueva gestion de las politicas socio-asistenciales. De hecho, el
Secretario de Economia Social formaba parte, en representacion del MDSN, del Consejo de
Coordinacion de la Inclusion Financiera para alinear el area a los lineamientos estratégicos del
gobierno. Asimismo, muchos de los nuevos funcionarios con responsabilidades en el area tenian
experiencia previa en el mundo de las finanzas inclusivas y la innovacion econémica, de modo
que estaban familiarizados con la tematica y socializados en los valores de la cultura
emprendedora.

El desplazamiento hacia la inclusién financiera como objetivo de la politica asistencial tuvo
profundas repercusiones sobre el disefio y gestion de las principales politicas y programas de la
Secretaria de Economia Social (SES). Tras la asuncion de Kelly, la Secretaria comenzé un proceso
de reformulacion de la bateria de programas de transferencia condicionada cuyo analisis resulta
fundamental para captar las implicancias concretas del giro hacia la inclusion financiera. El
flamante Secretario tenia un sélido conocimiento de los programas de la cartera ya que, desde el
2015 hasta su promocién, se desempefié como titular de la Unidad Ejecutora del Programa Ingreso
Social con Trabajo (PRIST-AT). Desde aquella unidad, realizaron un diagndstico critico de la
experiencia del PRIST-AT y enfatizaron la ineficacia de las cooperativas para garantizar la
inclusion socio-laboral de los titulares del programa. Segun nos refiriera Kelly en una entrevista
realizada, el diagnosticé arrojo que las cooperativas no lograban consolidarse en el tiempo como
un actor productivo eficiente y sostenible. Por lo tanto, no eran vehiculos efectivos para incluir a
los titulares del programa al mercado de trabajo. Sin el subsidio financiero y la asistencia técnica
del Estado, las cooperativas resultarian totalmente inviables. Este diagndstico signific un primer
paso en la “descooperativizacion” de las politicas de la Secretaria (Arcididcono & Bermudez,
2018b).

Una vez a cargo de la SES, Kelly liderd la reforma del esquema de intervencion socio-

asistencial de la Secretaria que culmind en la confluencia de los distintos programas coordinados

6Matias Kelly, secretario del area del periodo, tiene una larga trayectoria en el sector de las ONGs y las finanzas
alternativas. Kelly fue director de ONGs nacionales e internacionales muy conocidas, tales como Ashoka. Asimismo,
incursiono en el mundo del microcrédito con la creacion de Nuestras Huellas, una institucién de microcrédito que auin
se mantiene operativa. Asimismo, desarroll iniciativas innovadoras de finanzas inclusivas tales como Sumatoria, que
desarroll6 una plataforma virtual para vincular prestatarios solidarios dispuestos a financiar a microemprendedores,
sin intermediarios.
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por el area en un Unico programa de transferencia condicionada: Hacemos Futuro (HF). Mediante
resolucion ministerial, se dispuso la creacién y se definieron los lineamientos del nuevo programa
que absorbid y unifico a todos los otros vigentes en la SES!!’, esto es: Argentina Trabaja, Ellas
Hacen y Desde el Barrio!'8, En la misma linea que la resolucion 592/16, Hacemos Futuro relego
a las cooperativas de trabajo a un lugar marginal y se plante6 como un PTCI con una
contraprestacion de capacitacion. De hecho, las transferencias monetarias pasaron a denominarse
“Subsidio Personal por Capacitacion”. La resolucion que lo creo afirmaba que el objetivo del
nuevo programa consistia en:

empoderar a las personas o poblaciones en riesgo o situacion de vulnerabilidad social, promoviendo

el acceso a la salud, educacion formal y précticas formativas, brindando contencion integral con

perspectiva de género y diversidad sexual, con el fin de incrementar su autonomia econdémica,

integracion social y bienestar general (Res. MDS 592/16, Anexo |, punto 1).

Mas alla de las formalidades expuestas en la letra de la normativa, la reforma del esquema
de intervencion socio-asistencial se profundizé en 2017 con la creacion de Hacemos Futuro®!®.
Este nuevo programa estaba alineado con los principios de la “cultura emprendedora” y era
presentado como una alternativa superadora de las versiones heredadas, con mayor anclaje en la
promocion del cooperativismo. En términos generales, los analisis de las normativas y las
entrevistas realizadas a los funcionarios nos indican que la reformulacion de los programas del
area se realizé con los objetivos de: 1) reducir la intermediacion de actores sociales y politicos
entre el ministerio y los destinatarios de los programas; 2) brindar formacion en la cultura

emprendedora; 3) incrementar la inclusion financiera de los sectores populares.

17Resolucion 151/2018 del Ministerio de Salud y Desarrollo Social de la Nacion. Boletin Oficial de la Republica
Argentina, 15 de febrero de 2018.
118para una descripcion de los diferentes programas, ver: Arcididcono y Bermudez, 2018b.
119Cabe aclarar que, mientras la Secretaria de Economia Social pretendié avanzar en la descolectivizacion de sus
programas, el gobierno de Cambiemos negoci6 con los movimientos sociales la creacion del Programa de Transicion
al Salario Social Complementario. Este programa fue creado en el marco de la Ley de Emergencia Social promovida
por la CTEP, Barrios de Pie, la Corriente Clasista y Combativa y otras organizaciones referentes del movimiento de
la economia popular. La iniciativa consistio en la creacion de una nueva transferencia monetaria, denominada salario
complementario, cuya novedad radicaba en que estaba destinada a ser un complemento de los ingresos de los
trabajadores de la “economia popular” organizados en diferentes tipos de unidades productivas (Forni et al., 2020). Si
bien el programa tenia algunas similitudes con el Hacemos Futuro —por ejemplo, en su poblacion objetivo, metas e
instrumentos—, se ancld en el universo de la “economia popular” (Hopp, 2018). Ademas, el Programa de Transicion
al Salario Social Complementario quedé bajo la drbita de la Secretaria de Empleo del Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social de la Nacion.
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La principal modificacién introducida por el nuevo programa consistio en la eliminacion
de la cooperativa como figura articuladora de las actividades programaticas, caracteristica del
modelo socio-productivo kirchnerista, que se reemplaz6 por la obligatoriedad de terminar la
educacion formal obligatoria, realizar capacitaciones a eleccion del destinatario y cumplir con
controles anuales de salud (Hopp, 2018). Al eliminar la contraprestacion laboral, el MDSN quiso
avanzar progresivamente en la desarticulacion del esquema heredado en el cual las cooperativas
de trabajo, conducidas por organizaciones sociales y municipios, eran las principales responsables
de gestionar la contraprestacion laboral de los destinatarios (Mufioz, 2019). Segun el Secretario de
Economia Social, Hacemos Futuro permitié lograr una ‘“desintermediacion, (...) una
intermediacién inteligente, sana, donde el tipo puede ir libremente”*?. Si bien ciertos elementos
asociados a los programas de cooperativismo persistieron como placas tectonicas de la politica
asistencial, Hacemos Futuro dio cuenta de una nueva impronta de la politica social que consolido
un modelo en el cual las transferencias de ingresos se combinaron con las exigencias de
actualizacion de datos, controles sanitarios y certificacion de las capacitaciones (Arcidiacono &
Bermudez, 2018a).

La Secretaria de Economia Social impulsé un “giro capacitador” del programa, mediante
el cual se consolido a la capacitacion como la forma primordial de cumplir con la contraprestacion
(Arcididcono & Bermudez, 2020). A pesar de que ciertas cooperativas se mantuvieron activas
durante este periodo y podian avalar horas de trabajo, la contraprestacion principal del programa
dejo de ser el trabajo cooperativo para centrarse en la terminalidad educativa y la formacién
laboral. La oferta formativa se dirigi6, fundamentalmente, a promover el estudio, el
emprendedurismo y el desarrollo de las capacidades individuales como condicidn necesaria para
la insercion laboral y la integracion social (Hintze, 2018). De esta forma, el nuevo esquema no
s6lo margind a la economia social y el cooperativismo, sino que generd trayectorias de
capacitacion “‘personalizadas”, es decir individualizadas. En este sentido, Hacemos Futuro
incorporé una nueva modalidad de interpelacion a los sujetos destinatarios en su calidad de
individuos.

La SES tom0 un papel activo en la garantizacion de la nueva modalidad de

contraprestacion, coordinando la oferta educativa con la demanda de los destinatarios. Para eso,

120Entrevista con Matfas Kelly, Secretario de Economia Social del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién,
realizada el 2 de diciembre de 2019.
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establecio acuerdos con distintos organismos estatales, como el Ministerio de Educacion de la
Nacion y sus pares provinciales, que permitieron desarticular la trama socio-educativa generada
por el PRIST-AT*2L, Asimismo, se generaron alianzas con actores no gubernamentales — tales como
los centros de formacion profesional, gremios, sindicatos y ONGs— que fueron habilitados como
unidades de capacitacion del Hacemos Futuro. A fin de promover la oferta y coordinar la demanda
de capacitacion, la SES generd canales de comunicacion directa con sus titulares a través de una
pagina web propia, aplicaciones, redes sociales y telefonia celular. Estos canales permitieron una
comunicacion mas directa con los destinatarios que podian consultar la oferta de los cursos a traves
de plataformas digitales.

Ademas de las modificaciones en la implementacién, Hacemos Futuro supuso un cambio
en la orientacion de la oferta educativa alineado con los principios de la “cultura emprendedora”
y la agenda de la inclusion financiera. Por un lado, se promovid activamente el fortalecimiento de
lo que denominaban ‘“habilidades socio-emocionales” y, por el otro, se incorporo la educacion
financiera a la oferta formativa. Ambas areas muestran que la ampliacion de la oferta formativa no
se circunscribio a los oficios clasicos y el desarrollo de capacidades laborales para tareas
especificas. Por el contrario, tanto el fortalecimiento de las habilidades “socio-emocionales” como
la educacion financiera son componentes centrales de la “cultura emprendedora” en cuanto son
entendidos como recursos claves para construir las capacidades necesarias de los emprendedores.
Al respecto, el Secretario de Economia Social manifestaba:

Yo prefiero, si le pago a una persona como Estado, tratar de brindarle herramientas para que se

vincule al mundo del trabajo, no para que sea mano de obra barata para el municipio. Y a partir de

eso, lo que hicimos fue cambiar todos los programas hacia Hacemos Futuro.?

El desarrollo de las “habilidades socioemocionales™ de los titulares se establecié como una
linea central de la capacitacion, lo cual se evidencia con la creacion de la Coordinacion de
Desarrollo de Habilidades Socioemocionales, dependiente de la SES, durante la gestion de Kelly.
Dicha Coordinacidon tuvo por objetivo desarrollar contenidos para las capacitaciones otorgadas en

121En el marco del antiguo programa, se habia firmado convenios con universidades nacionales que brindaron
diplomaturas y tecnicaturas a los titulares de los programas Argentina Trabaja y Ellas Hacen en tematicas como
economia social y cooperativismo, agroecologia, produccion social del habitat y la vivienda, cuidados comunitarios y
prevencion de la violencia de género, entre otros (Arcidiacono y Bermudez, 2018)
122 Entrevista con Matias Kelly, Secretario de Economia Social del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién,
realizada el 2 de diciembre de 2019.
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el marco del programa. En términos generales, la orientacion adoptada por la SES se enmarcé en
los desarrollos de la teoria del capital humano que promueve un fortalecimiento individual de las
trayectorias, la difusion de la “cultura emprendedora” y la promocion del autoempleo. Asimismo,
la SES incorpord algunos elementos particulares, inspirados en la filosofia New Age y de la
Fundacion El Arte de Vivir, tales como técnicas para ser feliz o ejercicios provenientes de las
escuelas de risa como es el caso de los talleres denominados “Permisos para reir’”*?3 (Arcidiacono
y Bermudez, 2018).

Lo que resulta interesante de esta modalidad es la particular fusion entre la cultura
emprendedora y la espiritualidad New Age. La nueva orientacion fue en detrimento de los
principios de la economia social y el cooperativismo sostenidos en la etapa anterior, en la cual se
valoraba el compromiso moral y la participacion social de los destinatarios en instancias colectivas
propuestas por los programas. Ademas, se incorpor6 a la oferta formativa talleres de educacion
financiera cuya realizacidn fue validada como contraprestacion del programa. La SES promovio
activamente que los titulares de Hacemos Futuro participaran de los talleres de un curso de
educacion y planificacion de las finanzas familiares, elaborado en conjunto por el ministerio, la
CONAMI y la OIT, denominado “Economia Familiar: herramientas para decidir mejor - En el
siguiente apartado retomaremos el analisis de este curso.

En sintesis, la reforma impulsada por la SES apuntd a desarticular los pilares del esquema
socio-productivo de la politica asistencial, esto es, la economia social y el cooperativismo. La
reconfiguracién de los programas sociales y su unificacion en el Hacemos Futuro buscé generar
un mayor nivel de desintermediacion del programa, fortalecer su dimensién capacitadora en
detrimento del trabajo cooperativo y avanzar en la inclusion financiera de los sectores populares.
No obstante, los altos niveles de conflictividad social y la activa movilizacién de los movimientos
sociales opusieron resistencia a los intentos de reforma de la politica asistencial. Sin embargo, los
movimientos populares no se opusieron a la desarticulacion de la economia social como principio
rector de la politica social. Por el contrario, propusieron una alternativa propia, anclada en la
“economia popular”, que fue negociada con el Estado. Como resultado, se logré la creacion del

Programa de Transicion al Salario Social Complementario en la orbita de la Secretaria de Empleo

1231 os vinculos entre New Age, la Fundacion El Arte de Vivir y la gestion Cambiemos fueron abordados por la
literatura experta (Arcididcono & Bermudez, 2018b; Salerno, 2019; Viotti, 2017).
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del MTEyYSS (Hopp, 2017), en el cual las organizaciones tuvieron mayor nivel de injerencia

(Nougués y Salerno, n.d.)'?*,

2.2. Del microcrédito a las microfinanzas. Los cambios en el Programa Nacional de

Microcrédito

La politica de microcréditos, forjada en la etapa anterior, se mantuvo vigente y activa a lo largo
del periodo?. Si bien se produjeron cambios en el plantel de la CONAMI y se imprimid una nueva
orientacion a la politica, este &ambito no sufrié grandes modificaciones. La politica nacional de
microcréditos mantuvo una relativa inercia institucional, en comparacion a otros ambitos de la
politica social que experimentaron profundas transformaciones impulsadas por el giro hacia la
inclusion financiera. En parte, la inercia se debi6é a la amplia base de sustento sobre la que se
construyd e implement6 el PNM. En esta tarea, se involucraron multiples organizaciones que
lograron forjar un consenso ambiguo sobre un instrumento concreto, es decir, sobre la necesidad
de institucionalizar al microcrédito como componente de la politica socio-asistencial (c.f. cap 2,
aparatado 3). Asimismo, la sancién de la Ley Nacional de Microcrédito brindé un marco normativo
que, a pesar de sus limitaciones, establecio pautas y criterios eficaces para restringir el margen de
maniobra de los funcionarios para introducir reformas sustanciales.

Sin embargo, el rumbo general de la politica publica brindé un contexto propicio para que
la nueva conduccion de la CONAMI impulsara cambios en la politica de microcrédito. En este
sentido, la Comision se mostrd6 muy activa en el debate sobre la inclusién financiera y participo
del disefio e implementacion de los planes gubernamentales. A pesar de ser un organismo
descentralizado dependiente del MDSN, el coordinador general de la CONAMI participo, en
reiteradas ocasiones, del Consejo de Coordinacién de la Inclusion Financiera. Asimismo, el CCIF

124 a gestion de Cambiemos estuvo atravesada por una fuerte tensién entre, por un lado, la concepcién liberal de la
intervencion socio-asistencial defendida por la dirigencia y los funcionarios; y, por el otro, la necesidad de negociar
con los movimientos sociales que se mantuvieron activamente movilizados durante el mandato de Macri. El Programa
de Transicién al Salario Social Complementario fue un resultado de esta compleja dindmica, en la cual los
movimientos sociales lograron mantener una mayor injerencia mientras que perdieron influencia sobre la gestion del
Hacemos Futuro. Por ejemplo, en el Salario Social Complementario, Cambiemos dispuso que las nuevas altas del
programa fueran ejecutadas directamente por los movimientos sociales, sin la mediacion de los municipios. De las
30.061 nuevas altas en 2016, 28.862 fueron para ellas, de las cuales 18.844 quedaron en manos de la CTEP (Hudson,
2018).
125A1 momento de escribir este capitulo, en diciembre del 2020, el Programa Nacional de Microcréditos se encuentra
vigente y continta funcionando segun lo previsto por la ley 26.117.
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le asignd a la Comision una serie de tareas especificas en el marco del plan de accion dispuesto
por la Estrategia Nacional de Inclusion Financiera y el Plan Nacional de Educacion Financiera.
En este sentido, la CONAMI fue considerada un actor relevante para incrementar el acceso al
crédito de los sectores populares y dictar talleres de educacion financiera para los
microemprendedores. Los principales cambios se produjeron en el perfil de la conduccion de la
comision, las alianzas interinstitucionales y la orientacion de la politica.

A comienzos del 2017, la CONAMI incorpor6 un nuevo perfil de funcionarios con amplia
experiencia profesional en la gestion de instituciones de microfinanzas. El coordinador nacional
de la CONAMI, designado tras la asuncién de Macri, fue reemplazado por un nuevo coordinador.
Juan Luis Diaz, el coordinador saliente, tenia una larga trayectoria en la gestion de ONGs
vinculadas a la economia social y el trabajo social episcopal de organizaciones como Caritas'?®.
Por el contrario, el coordinador entrante, Julian Costabile (2017-2019)?, tenia una reconocida
trayectoria profesional en el sector microcrediticio dada su participacion en proyectos cruciales
para la consolidacion de las microfinanzas locales. Costabile fue uno de los creadores del primer
fideicomiso nacional, Ilamado Fondo de Inversion Social (FIS), destinado a la financiacion de
microemprendimientos productivos a través de microcréditos (Berger, Darmohraj, & |, 2016).
Luego, fue uno de los impulsores y primer presidente de la Red Argentina de Instituciones de
Microcrédito (RADIM). Su trayectoria se desarrollé en instituciones con una visién
profesionalizada y comercial de las microfinanzas, a diferencia de sus dos predecesores, Gandulfo
(2006-2015) y Diaz (2015-2017), quienes se alineaban con el paradigma de la economia social.

El recambid de la conduccion de la CONAMI habilité modificaciones en el esquema de
alianzas interinstitucionales. Costabile y su equipo de trabajo, con quienes compartio la
experiencia del FIS, emprendieron una revisién del manejo de los fondos del Programa Nacional
de Microcrédito y de las organizaciones ejecutoras financiadas en la etapa anterior. La auditoria,
segun manifestaban, les permitio identificar un grupo importante de organizaciones ejecutoras con
serios déficits en la gestidn de la cartera de créditos y con altos niveles de morosidad. Con base en

este diagnostico, realizaron una limpieza del padron de organizaciones de forma tal que muchas

126Entre 1986 y 1988, Diaz cumplio distintas funciones en Caritas, al igual que el Director Nacional de la CONAMI,
Marcos Solis, que se desempefié en el cargo durante la gestion kirchnerista. Luego, estuvo a cargo de la gestion de
una amplia variedad de proyectos en distintas ONGs abocadas a la educacion, la cultura y la economia social. Para
mas informacidn sobre su trayectoria laboral, ver: https://ar.linkedin.com/in/juan-luis-d%C3%ADaz-11975a10b

127 para mas informacién sobre su trayectoria laboral, ver: https://ar.linkedin.com/in/julian-costabile-b8312363
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de ellas quedaron sin financiacion, a la vez que incorporaron instituciones que no habian sido
financiadas anteriormente.

A diferencia de la gestion kirchnerista que trabajé con una amplia diversidad de
instituciones, mayoritariamente alineadas con la vision de la economia social y solidaria, la nueva
conduccion de la CONAMI fortalecié los lazos con instituciones adherentes al enfoque comercial
(Gandulfo y Rofman, 2020). Dada su trayectoria profesional, Costabile conocia bien a muchas de
estas organizaciones y mantenia vinculos con sus representantes. De esta forma, se desplazé a
ciertas “organizaciones pioneras” impulsoras de la ley de microcrédito para incorporar
instituciones alineadas con la vision microfinanciera. El resultado fue un cambio en las alianzas
interinstitucionales que sostuvieron a la nueva conduccion de la CONAMI, participaron de la
implementacion de los fondos y apoyaron los cambios programaticos. En términos cuantitativos,
este movimiento se reflejé en el padrén de organizaciones ejecutoras del PNM que pasé de tener
1.626 instituciones, a finales de la gestion de Gandulfo, a poco méas de 200 al concluir la gestion
de Costabile!?,

Los cambios impulsados por Costabile contribuyeron al desplazamiento del paradigma de
la economia social hacia el de las microfinanzas. Las medidas tomadas fueron en contra de los
postulados principales de la vision original del PNM e introdujeron modificaciones que alteraron
las précticas institucionales. En primer lugar, la nueva gestion flexibilizd la politica de tasas
original de la CONAMI, fijada en un méaximo del 6% anual. Como abordamos en el capitulo
anterior, las instituciones con enfoque comercial agrupadas en RADIM se oponian firmemente al
tope ya que consideraban que impedia la sostenibilidad del sector. Frente a la escalada
inflacionaria, Costabile accedid al pedido de ciertas organizaciones y permitio que cada una fijara
las tasas de interés, llegando, en algunos casos, a cuadruplicar el monto original*?®. En segundo
lugar, se desarrollé una linea de mesocrédito'® destinada a cooperativas y empresas sociales. De
esta forma, se aumento6 el monto de los créditos y se incorpord una nueva poblacion destinataria
gue no necesariamente perseguia los objetivos de la economia social y solidaria. Por Gltimo, la

CONAMI amplio el repertorio de acciones de forma tal que no se limito a la oferta de créditos

128Recuperado de: https://www.lanacion.com.ar/economia/microcreditos-desafiode-incluir-partir-finanzas-
nid2170036

12%Entrevista con un director de RADIM, realizada el 14 de agosto de 2019.

130A diferencia del microcrédito, el mesocrédito es un tipo de crédito de mayor monto que esta destinado a unidades
productivas con una capacidad productiva y de pago superior a la de los microemprendedores tipicos de la economia
social y solidaria.
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subsidiados, sino que gener6 programas alineados con la agenda de la inclusion financiera.
Costabile y su equipo formaron parte de la negociacion, el disefio y la implementacion del
programa de educacion financiera “Economia Familiar”.

Si bien la solidez del andamiaje institucional y la legitimidad de la politica de microcrédito
contribuyeron a mantener cierto grado de inercia institucional, los altos funcionarios de la
CONAMI buscaron alinear el area con el rumbo de las politicas publicas del gobierno nacional.
Mediante interpretaciones flexibles de la Ley de Microcrédito y la generacion de nuevas alianzas
institucionales, la conduccion de la Comision se alejo del espiritu original de la politica de
microcredito y se desplazé hacia la agenda de la inclusion financiera. De este modo, se
flexibilizaron aspectos del programa como las tasas y las lineas de crédito, alterando los principios
de la economia social y ampliando la poblacién destinataria. Asimismo, la conduccion de la
CONAMI no se limitd a fomentar la oferta de microcréditos, sino que participd activamente del
disefio e implementacion de programas de educacién financiera.

Asi, este organismo descentralizado estuvo tensionado por las contradicciones entre la
cultura institucional forjada en la etapa anterior y las practicas disruptivas de una nueva camada
de funcionarios que no adherian a los postulados basales de la institucion. En este sentido, la
trayectoria de la politica de microcrédito fue modelada por las tensiones entre la inercia
institucional y la agencia de los nuevos funcionarios'®. Los cambios en los perfiles, la
modificacion de las alianzas interinstitucionales y la orientacion de la politica introdujeron nuevas
dinamicas que estrecharon los vinculos entre la politica de microcrédito y el mundo de las finanzas.
Aunque el PNM cumpli6 un rol central en la institucionalizacion del crédito como herramienta de
la politica asistencial, las repercusiones del giro hacia la inclusion financiera fueron menores en
este ambito que en otras agencias del Estado cuya utilizacion de saberes e instrumentos financieros
era nula o menor. A pesar de que la nueva conduccién fortalecié los vinculos con los actores
financieros, el proceso de financiarizacion fue menos pronunciado que en los casos que

abordaremos en el préximo apartado, esto es, el programa Créditos ANSES y el Mejor Hogar.

181Uno de los aportes centrales del Institucionalismo Histérico fue el cuestionamiento de la primacia de la inercia
institucional frente a la agencia de los actores como un impedimento para el cambio endogeno gradual. A pesar de
sefialar la importancia de considerar las agencias y las ideas de los funcionarios, el Institucionalismo Histérico advierte
de los riesgos de sobredimensionar la capacidad de agencia de los funcionarios, lo cual generaria una imagen
demasiado laxa de las instituciones (Capoccia, 2016).
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3. Configurando nuevos “sujetos de crédito”: la inclusion financiera de

los sectores populares

La institucionalizacion de la inclusion financiera habilitd una coyuntura propicia para el
aceleramiento y la profundizacion de la financiarizacion de la politica asistencial. Este viraje aline6
la orientacion de la politica asistencial con los objetivos estratégicos disefiados por el CCIF. Las
agencias socio-asistenciales fueron convocadas para una desafiante tarea: constituir a los sectores
populares en sujetos financieros. Un desafio de este tipo requirid la generacion de iniciativas
novedosas que fomentaran la inclusién de los sectores populares al complejo financiero-bancario,
tanto en lo que refiere al acceso productos y servicios financieros como a su educacion financiera.

En la etapa anterior, la relacion entre la asistencia social y el mundo financiero se centré
en el dispositivo del microcrédito, cuya institucionalizacion como componente de la matriz socio-
asistencial impulsé una dualizacion de la politica socio-productiva que tuvo repercusiones
materiales y simbdlicas. En esta etapa, los saberes, ldgicas e instrumentos financieros se
expandieron hacia nuevas areas de gobierno cuyas agencias los incorporaron como elementos de
sus repertorios de intervencion. De este modo, el proceso de financiarizacion desbordd las
fronteras del MDSN y la promocion del autoempleo para expandirse a nuevas dependencias. Los
nuevos programas sociales adoptaron una variedad de dispositivos financieros con el objetivo de
configurar a los sectores populares en sujetos financieros. Al igual que en la etapa anterior, este
proceso tuvo repercusiones tanto en el andamiaje institucional del Estado como en las formas de
concebir a los sujetos destinatarios.

Respecto a las implicancias institucionales, el Estado trabaj6 activamente en el incremento
y mejoramiento de las condiciones de acceso a los servicios financieros y bancarios de los
destinatarios de la politica asistencial. Si bien la inclusién financiera no es reductible al acceso al
crédito, la oferta de prestamos publicos fue una herramienta clave del periodo que se combiné con
otros dispositivos financieros. De este modo, la oferta de créditos para los sectores populares
trascendid su funcion original de financiamiento de microemprendimientos productivos y fue
empleada por nuevas agencias estatales para atender distintas necesidades sociales, por ejemplo,
los créditos al consumo de la ANSES vy los microcréditos para mejoramiento habitacional de la

Secretaria de Vivienda de la Nacion. Para lograr estos objetivos, se requirié del despliegue de un
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fuerte andamiaje institucional que combiné una multiplicidad de agencias estatales vy
organizaciones de la sociedad civil.

En cuanto a la concepcion del sujeto destinatario, las politicas de inclusion financiera
buscaron configurar a los titulares de los programas sociales en sujetos financieros formados y
activos. A diferencia de la etapa anterior, en la cual se valoraba la transferencia monetaria en si
misma por su efecto econdmico multiplicador; la nueva orientacién proponia acompanar a los
destinatarios en su inclusion al sistema financiero-bancario, capacitandolos en el uso de los nuevos
productos y servicios financieros. Para ello, las agencias nacionales a cargo de los principales
programas sociales tomaron un rol protagénico en la implementacion del Plan Nacional de
Educacion Financiera. Su tarea consistio en disefiar y gestionar programas de educacion financiera
dirigidos a un nutrido grupo de poblacion destinataria compuesto por los titulares de beneficios de
la seguridad social y programas sociales. La ANSES, el MDSN y la CONAMI fueron las agencias
que desarrollaron las iniciativas mas relevantes en la materia.

En el presente apartado analizamos las iniciativas concretas que fortalecieron notoriamente
los vinculos entre la asistencia publica y el mundo de las finanzas. Primero, abordamos las medidas
que fomentaron la extension material del mundo de las finanzas hacia los sectores populares. Para
ello, damos cuenta de las iniciativas estatales en materia de acceso a los servicios financieros que
incluyé la produccién de informacion financiera alternativa y la ampliacion de la oferta de créditos
para los titulares. Segundo, analizamos los programas de educacion financiera que desarrollaron
las distintas agencias en su intento de acompafiar y capacitar a sus destinatarios en su proceso de

inclusion financiera.

3.1. La extension del crédito hacia los sectores populares: una agenda de Estado

El giro hacia la inclusién financiera impacté en el disefio de los programas sociales, pero no se
limité al ambito tradicional de intervencidn socio-asistencial, esto es, el MDSN. Por el contrario,
su impulso trascendio el &mbito de la cartera de desarrollo social y alcanzd nuevas agencias del
Estado que implementaron programas sociales destinados a cubrir una variedad de necesidades
sociales. En este sentido, no s6lo model6 nuevas orientaciones de las politicas de la Secretaria de
Economia Social, sino que también impulsé nuevas intervenciones estatales. La incorporacion de

la inclusion financiera como objetivo de la politica asistencial se vuelve ain més notoria si se
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presta atencion a la orientacion comun que le otorgd a un conjunto diverso de dispositivos que
apuntaron a aumentar la inclusion financiera de los sectores populares a través de su bancarizacion
y la promocion del acceso a servicios financieros formales. En otras palabras, buscaron desplegar
una bateria de intervenciones estatales para consolidar la configuracion de los sectores populares
como sujetos financieros y, en especial, de crédito.

La trayectoria del crédito como herramienta de la politica socio-asistencial resulta un buen
rastreador para analizar este proceso. Si bien el microcrédito se institucionalizdé como un
componente central de la matriz socio-asistencial del MDSN, su relevancia no se circunscribio a
sus fronteras institucionales ni se limitd a la esfera del autoempleo. Por el contrario, con el impulso
de la inclusion financiera, el crédito continud su proceso de expansion hacia otras areas del Estado
que generaron nuevos programas orientados a distintas esferas de la vida social. En lo concerniente
al ambito del consumo, la ANSES desarrollé6 un programa de créditos propio, denominado
Creéditos ANSES, que contemplaba la entrega de préstamos personales con una linea especial para
titulares de beneficios no contributivos y titulares de programas sociales. Respecto al &mbito de la
vivienda, se implementd el programa Mejor Hogar que financiaba el mejoramiento progresivo del

hogar y la conexién a la red de gas natural.

3.1.1. El bur6 de los pobres. Las iniciativas de la Secretaria de Economia Social en

materia de informacion crediticia

La SES participd activamente de la inclusién, cuantitativa y cualitativa, de los sectores populares
al sistema financiero. En ese marco, destacamos dos lineas de acciones fundamentales: la creacion
de un buré de informacion crediticia de tomadores de créditos no regulados y la bancarizacion de
la totalidad de los programas sociales. En lo que respecta a la primera iniciativa, la Secretaria
participd activamente de un proyecto interinstitucional destinado a aumentar la inclusion
financiera de los sectores populares. Como miembro permanente del Consejo de Coordinacién de
la Inclusion Financiera, la SES participd del desarrollo de una nueva pestaria de la Central de
Deudores del Banco Central, especifica para tomadores de créditos de instituciones de
microfinanzas y cooperativas y mutuales de crédito. El objetivo del proyecto era construir un burd

de crédito que registrara el historial crediticio de los prestatarios de instituciones financieras no
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reguladas, es decir, que no tienen la obligacion de reportar el historial crediticio de sus clientes al
BCRA.

Con esta iniciativa, se buscd generar un registro oficial que pudiera ser consultado por los
bancos y otras entidades financieras, brindandoles un apoyo a los trabajadores informales a la hora
de solicitar servicios financieros. Al tratarse de una poblacion con altos niveles de informalidad
laboral, el acceso a productos financieros del sistema formal resultaba muy limitado debido a la
ausencia de historial crediticio y garantias ejecutables. Por eso, la construccidn de un registro del
historial crediticio podria permitir a los buenos pagadores incrementar sus posibilidades de acceder
al mercado financiero formal. En este sentido, el Secretario de Economia Social, con vasta
trayectoria en el mundo de las microfinanzas, afirmaba que:

lo mas importante de todo es el acceso al crédito: sos un sujeto de crédito para el Banco Nacion.

¢ Por qué? Porque de alguna forma tenés ingresos. Para mi son muy importantes las fuentes creativas

o alternativas de garantias. Para nosotros configurar el sujeto de crédito es fundamental.**2

Ademas, la Secretaria avanzé tanto en la cantidad como en la calidad de la bancarizacion
de los titulares de los programas sociales. Se bancarizd el 100% de las lineas de programas,
brindando a los titulares una tarjeta de débito a fin de evitar toda intermediacién en la cadena de
pagos de los programas. Asimismo, se renegociaron las condiciones con el Banco Nacion para
mejorar el acceso de los titulares a los servicios y productos financieros. Como contaba el
Secretario:

lo que hicimos también fue cambiar las condiciones del Banco Nacion (...) Basicamente lo que

hicimos es que vos tengas una caja de ahorro posta, lo que existia histéricamente era una caja de

ahorro trucha, no tenias acceso a nada, no podias comprar ni siquiera con la tarjeta, no tenias Home

Banking.1®

En paralelo a la reforma de los programas de transferencia condicionada de ingresos, la
SES trabaj6 en la inclusion financiera de los titulares de Hacemos Futuro mediante la
bancarizacion de la totalidad de los titulares y la construccion de informacion y garantias

crediticias alternativas. La combinacion de la capacitacion en la cultura emprendedora y la

132Entrevista con Matfas Kelly, Secretario de Economia Social de la Nacidn, entrevista realizada el 2 de diciembre
de 20109.
133[dem.

187



configuracion de los sectores populares en “sujetos de crédito” dan cuenta de la dimension del giro

de la inclusién social hacia la inclusion financiera de la politica asistencial de Argentina.

3.1.2. Consumo: Créditos ANSES

Los cambios producidos en los ultimos diez afios y, en particular, la reformulacién de las politicas
del MDSN con la creacién del Hacemos Futuro, posicionaron a la ANSES como un actor central
en la gestion de la politica social. A medida que las politicas socio-asistenciales fueron avanzando
en la desintermediacion, la bancarizacion y el establecimiento de condicionalidades educativas y
sanitarias, la ANSES adquirié un rol protagonico. Frente a este nuevo escenario, la agencia
consolido su injerencia sobre una amplia bateria de programas que antes no controlaba y asumio
funciones en el pago de los beneficios y en el control de las condicionalidades de un amplio
universo de titulares de programas sociales (AUH, AUE, PROGRESAR, Hacemos Futuro, Salario
Social Complementario, entre los principales).

El protagonismo de la ANSES no se limité al papel de pagador y contralor, sino que la
agencia también participd activamente en la implementacion de las politicas de inclusion
financiera trazadas con la estrategia nacional. Dada su amplia cobertura, la fuerte presencia
territorial, la diversidad de sus usuarios y la solidez del sistema de informacion, la ANSES reunia
las condiciones necesarias para potenciar la oferta de servicios financieros a los sectores populares.
De hecho, la agencia tenia experiencia en el tema ya que, desde el 2012, implementaba el programa
“Argenta” mediante el cual otorgaba préstamos personales a los jubilados y pensionados del
sistema nacional. El programa, financiado con el Fondo de Garantia de Sustentabilidad®**,
financiaba la adquisicion de bienes durables en locales adheridos y/o la compra de pasajes de avion
en la aerolinea de bandera (Costa, Curcio, & Grushka, 2014).

En el 2017, la ANSES introdujo una serie de modificaciones a su politica de créditos a

fines de ampliar su alcance y cubrir a una mayor diversidad de beneficiarios de la seguridad social.

134Con la derogacién del Régimen de Capitalizacion en 2008, la ANSES pasé a ser la encargada de administrar los
fondos de capitalizacion que se traspasaron de las administradoras de fondos de jubilacion y pension (AFJP) al Estado
Nacional. Dichos recursos componen el Fondo de Garantia de Sustentabilidad cuyo objetivo es la consolidacién de
un fondo de resguardo que garantice el pago de las jubilaciones y pensiones frente a cualquier eventualidad. Este
Fondo, cuya cartera estd compuesta por diversos tipos de activos, se constituy6 con el objetivo de contribuir al
desarrollo sustentable de la economia nacional y atenuar el impacto negativo que la evolucién econémica pueda tener
sobre el régimen de seguridad social (La Ruffa, 2019).
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Para eso, lanz6 el programa Créditos ANSES que contemplaba el otorgamiento de préstamos
personales para jubilados, pensionados y titulares de la asignacion familiar y/o universal por hijo
y embarazo. Financiado por el Fondo de Garantia de Sustentabilidad, el programa Créditos ANSES
desarroll6 un esquema estratificado de préstamos personales que, independientemente de los
plazos, montos, cuotas y tasas para cada categoria de solicitantes, establecié que el valor de la
cuota no podia superar el 30% del haber mensual. Asimismo, la cuota del préstamo era
directamente debitada del monto de las prestaciones pagadas por la ANSES™®,

La creacion de esta nueva politica de créditos implicO una serie de cambios que
incrementaron la financiarizacién de la politica asistencial, es decir, que estrecharon los vinculos
entre la asistencia social y el mundo de las finanzas. La incorporacion y masificacion del crédito
como herramienta de la politica asistencial modificé las practicas institucionales de la ANSES y
model6 una nueva forma de intervencion. Los principales cambios consistieron en la ampliacion
de la poblacién destinataria, el uso del crédito para atender nuevas demandas sociales y las
repercusiones del uso de instrumentos financieros en la implementacion de la politica asistencial.

En primer lugar, el programa amplio la poblacion objetivo lo cual le brindé una extension
y un alcance inusitados. Ademas de los pensionados y jubilados nacionales, la nueva version del
programa de créditos incorpordé al segmento compuesto por los titulares de pensiones y
asignaciones no contributivas, es decir, a los hogares méas pobres. Durante este periodo, la agencia
aumentd considerablemente la cantidad de préstamos desembolsados. La mayor parte del
crecimiento de la cartera de préstamos se explica por el desembolso de créditos a los titulares de
pensiones no contributivas y asignaciones universales por hijo/a y embarazo (AUH y AUE),
quienes tuvieron un incremento intertrimestral de un 86% en el 2019'%. Para finales de ese afio,
segun declaraciones de un alto funcionario de la ANSES, el programa registr6 un acumulado
historico de 4,5 millones de préstamos otorgados a beneficiarios de la AUH.

De este modo, la ANSES avanzé fuertemente en la ampliacion de la oferta de servicios
financieros y contribuyd notoriamente a la tarea de configurar a los sectores populares en sujetos
de crédito. La composicion de la cartera de créditos y los patrones de desembolso muestran

claramente que los sectores mas empobrecidos se constituyeron como una poblacion objetivo

135para mas detalles sobre los términos y condiciones del programa, ver: https://www.anses.gob.ar/creditos-anses-
para-asignacion-universal-por-hijo

16Fuente:  2° informe trimestral del Fondo de Garantia Sustentable, 2019. Recuperado de:
http://fgs.anses.gob.ar/archivos/secciones/FGS%20-%2011.TRIM.19.pdf
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central de la nueva orientacion del programa. Desde el lado de la oferta, esto se debio al rol
protagonico que la ANSES tomé en la implementacion de las politicas de inclusién financiera del
gobierno nacional. Desde el lado de la demanda, los créditos de ANSES resultaban una alternativa
viable para grupos sociales que afrontaban serias dificultades para acceder al sistema financiero
formal debido a la falta de ingresos laborales formales y la carencia de garantias reales para
respaldar los préstamos (Sordini & Chahbenderian, 2019). A pesar de tener precios de mercado®®’,
los préstamos de ANSES resultan considerablemente més baratos que otras fuentes de crédito no
formales como las microfinancieras de consumo o prestamistas informales.

En segundo lugar, la agencia recurrié al crédito como herramienta para atender una
creciente variedad de demandas sociales. Frente al deterioro de las condiciones econdémicas del
periodo, los créditos se convirtieron en el instrumento utilizado por la ANSES para compensar la
caida del poder adquisitivo de las prestaciones sociales. Si bien los préstamos estaban formalmente
orientados a promover el acceso a bienes durables que mejoraran la calidad de vida, existe
evidencia de que los créditos fueron utilizados para acceder a bienes y servicios basicos*. En el
marco del agravamiento de la crisis socioeconémica y la fuerte caida del consumo por la escalada
inflacionaria y la mega devaluacion acontecidas durante el 2019, el dinero de los préstamos
también fue utilizado por los hogares para cubrir gastos corrientes como alimentos, vivienda,
medicamentos, impuestos o0 servicios.

Por ultimo, la incorporacién del crédito como herramienta modificd las dindmicas de
implementacién de los programas sociales y las formas de relacién entre la ANSES vy los
beneficiarios de la seguridad social. Dado que el programa adopté una metodologia de descuento
automatico de la cuota del crédito del haber mensual, se produjo lo que denominamos una
colateralizacién de la politica social. Esto quiere decir que los ingresos transferidos se convirtieron
en una garantia automatica del crédito tomado en la misma agencia estatal a cargo de administrar

la seguridad social. La metodologia de descuento implicd una restriccion de los grados de libertad

137El decreto 897/2007 establece la creacion y determina los mecanismos de proteccion del Fondo de Garantia de
Sustentabilidad. Entre las multiples disposiciones, fija los requisitos que se deben cumplir para un manejo correcto y
sostenible de los activos que lo componen. Estas condiciones imponen que los préstamos otorgados por la ANSES
deben respetar los precios de mercado. Igualmente, los créditos resultaban baratos ya que el mercado de créditos
privados, tanto formal como informal, ofrecia tasas superiores debido a las fuertes distorsiones de la economia y los
altos niveles de informalidad del mercado financiero.
18De acuerdo a la “Encuesta nacional sobre el endeudamiento de los hogares argentinos” de octubre de 2019, el 64%
de los hogares endeudados -incluidos los destinatarios de los créditos de ANSES- utiliz6 el dinero para cubrir gastos
corrientes y un 20% lo emple6 para saldar deudas anteriores. Disponible en:
http://reyesfiladoro.com/pdf/ReyesFiladoro_Numeral8 Encuesta_Nac_Octubre 2019 Endeudamiento_Difusion.pdf
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de los destinatarios, quienes perdieron margen de maniobra sobre la gestion de los ingresos
transferidos a través de otros programas sociales como la AUH. En el siguiente capitulo nos
dedicaremos a analizar las implicancias de la adopcion del crédito en distintos programas, dentro
de los cuales abordaremos a los Créditos ANSES.

3.1.3. Habitat y vivienda: Mejor hogar

Respecto a las politicas de vivienda en general, durante esta etapa se produjo una serie de
modificaciones que cambiaron su orientacion y aumentaron su caracter mercantilizado. En
términos generales, las modificaciones dispuestas por Cambiemos permitieron la incorporacion de
organismos de desarrollo y actores financieros en la ejecucion de obras publicas y desarrollos
urbanisticos. De esta forma, se desfinanciaron iniciativas como el Plan Federal de Vivienda y se
optd por una estrategia de alianza publico-privada que abrio las puertas al sector financiero e
inmobiliario privado. El nuevo esquema de cooperacion publico-privada generé una mayor
diversificacion de los planes, lineas de accion y programas que se focalizaron en distintos grupos
poblacionales.

Este proceso afecto tanto a los sectores medios que accedieron a los programas publicos de
crédito hipotecario como a los sectores populares que recibieron programas asistenciales. Para los
sectores medios con cierta capacidad de ahorro e ingresos demostrables, desde el 2012, el Estado
Nacional desarrollé el Pro.Cre.Ar. El programa cre6 una linea de créditos hipotecarios publicos
con tasas subsidiadas, financiado por la ANSES y el Tesoro Nacional**®. Durante esta etapa, el
esquema de alianza publico-privada impulsada por el gobierno de Cambiemos impactd
notoriamente en el Pro.Cre.Ar ya que el gobierno eliminé el subsidio a las tasas de interés y se
limité a bonificar ciertos costos a las familias con mayor vulnerabilidad. EI nuevo esquema de
cooperacion permitid la incorporacion de la banca privada a la gestién del programa, llevando las

tasas a precios de mercado. Asimismo, se trabajo en conjunto con desarrolladores inmobiliarios

19E| Programa Crédito Argentino para la Vivienda Unica Familiar (Pro.Cre.Ar) es una politica de créditos
hipotecarios publicos, financiada con fondos de ANSES y el Tesoro Nacional, que fue lanzada en 2012 por el gobierno
de Cristina Fernandez de Kirchner. El programa, que continta vigente, fue cambiando con el tiempo. Se fueron
desarrollando nuevas lineas para construccion, compra refaccién y ampliacion como incorporando nuevos grupos
poblacionales, por ejemplo, grupos familiares sin ingresos formales.
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privados. Como resultado, se produjo una marcada mercantilizacion de la politica de vivienda
(Barreto, 2017).

La nueva orientacién mercantilizada de la politica de vivienda afectd incluso a la oferta de
programas focalizados en los sectores populares con problemas habitacionales. En este sentido, el
crédito fue incorporado como una herramienta de los programas habitacionales focalizados en las
poblaciones mas vulnerables en detrimento de otros instrumentos desmercantilizados comunmente
utilizados, tales como la entrega de subsidios o materiales para refaccion. Asi, la adopcion del
crédito extendio la financiarizacion de la politica habitacional hacia programas asistenciales que,
tradicionalmente, no incorporaban las l6gicas crediticias 0 mercantiles propias de las politicas
publicas de crédito hipotecario.

La principal innovacion se produjo en la Direccion de Mejoramiento Habitacional,
dependiente de la Secretaria de Vivienda del Ministerio de Interior, Obras Publicas y Vivienda de
la Nacion. El director del area fue Lucas Hunter**°, quien tenia una amplia trayectoria en la gestion
de programas de acceso al hébitat y la vivienda, tanto por su participacion en la ONG Techo'#!
como por su desempefio en la gestion del Pro.Cre.Ar. Bajo su conduccion, se realiz6 un fuerte
trabajo para consolidar a las microfinanzas como una herramienta central para el mejoramiento del
hogar. Este proceso requirié una reorientacion de las lineas de accion previas y, posteriormente, el
disefio de nuevos programas con tecnologias crediticias. Al respecto, el director del area afirmaba
que:

la primera experiencia que hicimos para empezar a instalar este cambio cultural del crédito y las

microfinanzas como herramienta para superar el déficit habitacional cualitativo y demas, fue a

través de los programas que teniamos disponibles!42,

El programa Mejor Hogar, dependiente de la Direccion de Mejoramiento Habitacional, fue

un claro ejemplo de dicho “cambio cultural” en las politicas habitacionales. A pesar de que el

140Lucas Hunter tenia experiencia acumulada en el campo del habitat y la vivienda. Abogado de formacion, se
desempefid como director del area legal de TECHO, una reconocida ONG que trabaja con la construccion de
viviendas. Luego, durante el gobierno de Cambiemos, pasd a la gestion publica como secretario de actas del
Pro.Cre.Ar y luego como director de mejoramiento habitacional. Para mas informacién sobre su trayectoria laboral,
ver: https://es.linkedin.com/in/hunterlucas

141 También conocida como Un techo para mi pais, TECHO es una ONG internacional que implementa programas
vinculados a la produccion del habitat y la autoconstruccion de viviendas en barrios populares. Para méas informacion,
ver: https://www.techo.org

142Entrevista con Lucas Hunter, Director de Mejoramiento Habitacional, realizada el 29 de octubre de 2019.
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director del area lo presentara como un cambio en la cultura institucional del Ministerio, durante
la presente etapa no se implemento6 una reforma profunda e integral del esquema de intervencién
socio-asistencial de la cartera, a diferencia de lo que sucedid con el giro socio-productivo del
MDSN y su posterior desmantelamiento. Los cambios introducidos fueron graduales y pequefios,
apuntando a generar modificaciones sobre el esquema disponible. En este sentido, las medidas
implementadas por la Direccion mantuvieron tanto los lineamientos y orientaciones generales de
la politica como los nombres de los programas. No obstante, se alinearon con el paradigma de las
microfinanzas y adoptaron al crédito como herramienta central de la politica asistencial de
mejoramiento habitacional durante la presente etapa.

Si bien la utilizacién de microcréditos para el mejoramiento habitacional resulté una
novedad para la gestion de programas sociales del Estado, diversas organizaciones locales poseian
una larga trayectoria implementando programas de microcrédito para el mejoramiento
habitacional, la conexion a redes de servicios y la autoconstruccion de viviendas. De hecho, las
reformulaciones del Mejor Hogar se basaron en experiencias previas de instituciones de
microfinanzas, tales como la Fundacion Pro Vivienda Social con su programa de microcrédito para
la conexion de los hogares a redes de servicios publicos (Forni & Nardone, 2005).

El programa Mejor Hogar adoptd una modalidad de financiacion a través de créditos
blandos a los sectores populares, destinados al mejoramiento progresivo de la vivienda y la
conexion a redes de gas, que fue la linea principal. Para esto, proveyé créditos a los solicitantes
para financiar la compra de los materiales para refaccion o los costos de la obra e instalacién del
servicio de gas. Tal como se manifiesta en el manual de crédito oficial del programa (ver anexo
4), los préstamos personales estuvieron destinados exclusivamente a financiar la conexion de la
red de gas o la compra de materiales de construccion. La poblacién destinataria se componia de
hogares con ingresos familiares mensuales netos inferiores a los 3 salarios minimos, vitales y
moviles. En ninguno de los casos se entregaba dinero en efectivo, sino que el programa efectuaba
la compra de los materiales en corralones o pagaba la obra a los gasistas matriculados asociados
al programa. A mediados del 2017, la linea para compra de materiales fue discontinuada por los
altos niveles de mora que llegaron a alcanzar un 80%**%. A diferencia de la linea de acceso a las

redes de gas, no contaba con una herramienta de repago sélida dado que el pago de las cuotas debia

143 Entrevista con Lucas Hunter, Director de Mejoramiento Habitacional, realizada el 29 de octubre de 2019.
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ser realizado de manera voluntaria por el prestatario. Por el contrario, la financiacion de la
conexion a las redes de gas adopt6é una modalidad distinta que garantizd mejores resultados.

En este caso, la Direccion de Mejoramiento Habitacional se encargaba de financiar la obra
y pagarle al gasista matriculado una vez que la obra era habilitada por la empresa proveedora de
gas. Luego, la empresa recolectaba las cuotas del préstamo que eran incorporadas a la factura del
gas. Una de las innovaciones mas destacadas del programa consistié en la vinculacion del pago de
las cuotas del crédito al pago mensual del servicio. Frente a la falta de garantias reales, la Secretaria
de Vivienda cumplia, segun el director del programa, una “funcion de policia” que permitio
aumentar las tasas de recupero de los créditos. Con la metodologia empleada, si el prestatario no
pagaba dos cuotas consecutivas del crédito, la empresa de gas procedia a la suspension del servicio
e informaba a la Secretaria de Vivienda para que procediera con la gestion judicial de la mora.
Segun el director, el programa logré mantener unos niveles de mora alrededor del 10%, lo cual
evidenciaria la importancia que tuvo la herramienta de recobro con la factura del servicio.

Este programa fue relevante dentro del esquema de intervencion social implementado por
la cartera de obras publicas y vivienda durante el periodo. EI Mejor Hogar contd con un
presupuesto erogado de mas de 80.000 dolares estadounidenses y alcanz6 a mas de 961.000
destinatarios directos. Ademas de la relevancia presupuestaria y el alcance masivo, el programa
impulso transformaciones en el paradigma de los programas asistenciales de mejoramiento de la
vivienda. En el marco del giro general de las politicas publicas hacia la inclusion financiera 'y la
cooperacion publico-privada, el Mejor Hogar involucré aspectos novedosos para la politica
focalizada de vivienda que aumentaron notoriamente sus vinculos con el mundo de las finanzas.

Por un lado, la incorporacién del crédito como herramienta programatica instituy6 a la
financiacion de la mejora progresiva de la vivienda y el habitat como una linea principal de la
intervencion socio-asistencial de la cartera. En este sentido, el crédito se constituyé como la
metodologia predilecta de implementacion del programa en detrimento de otras modalidades
desmercantilizadas como la entrega directa de materiales y subsidios. Por el otro, incluyé a dos
nuevos actores al ambito de las politicas asistenciales, esto es, los bancos que gestionaron los
fondos y las empresas que brindaron los servicios publicos. La utilizacion de una metodologia
crediticia asigné un rol activo a los bancos debido a su participacion en la gestion de los fondos

recuperados por el repago de los préstamos. También lo hizo con las empresas de gas que
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desempefiaron un rol crucial para garantizar el recobro de los créditos. Como contraparte, las

empresas se vieron beneficiadas con la incorporacion masiva de nuevos clientes a sus redes.

3.2. El fortalecimiento de las capacidades financieras de los destinatarios de las

politicas socio-asistenciales

La participacion activa de las agencias socio-asistenciales en el Plan Nacional de Educacion
Financiera es un evento que paso relativamente desapercibido para los analistas de las politicas
sociales nacionales. Si bien ciertas investigaciones dieron cuenta de la incorporacion de la
educacion financiera como parte del proceso de reforma de las politicas socio-productivas, se la
comprendié como un movimiento mas de la avanzada neoliberal sobre el esquema heredado de la
gestion anterior (Arcidiacono y Bermudez, 2018, 2018b). Sin embargo, el involucramiento activo
de las agencias socio-asistenciales fue un evento significativo para el proceso de financiarizacion
de la politica asistencial en cuanto contribuyd al fortalecimiento de la imbricacion entre la
asistencia social y las finanzas. De este modo, se incluyeron nuevos actores estatales que,
tradicionalmente, no participaban en la implementacion de politicas vinculadas al fortalecimiento
de las capacidades financieras de la poblacion. La participacion de los actores a cargo de las
principales politicas sociales y asistenciales del pais, como ANSES y el MDSN, es un hecho que
debe ser analizado en profundidad.

Las agencias socio-asistenciales tuvieron un activo rol en la implementacion de los
programas de educacion financiera debido a su capacidad de intervenir en pos del cumplimiento
de dos objetivos centrales de la estrategia de inclusién financiera. Primero, fomentar el acceso al
y el uso de servicios financieros formales y medios de pago digitales de los sectores populares en
general y de los beneficiarios de la seguridad social en particular. Segundo, fortalecer los
conocimientos y las capacidades financieras de los sectores populares para protegerlos de practicas
abusivas y fraudulentas y, a su vez, mejorar la gestion de sus finanzas personales. El alcance de la
ANSES y el MDSN los convirtio en los actores mejor posicionados para implementar los
programas de educacion financiera orientados a los sectores populares.

Ambos organismos participaron activamente en el disefio e implementacion del Plan
Nacional de Educacion Financiera. De hecho, fueron incluidos como actores intervinientes en seis

de las ocho acciones estratégicas del plan. Ambos participaron en la ejecucion de cuatro acciones
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estratégicas, de las cuales coincidieron en dos (ver figura 5). La ANSES participd, por su cuenta,
de las siguientes acciones estratégicas: incentivo de la planificacion financiera y el ahorro, y el
desarrollo de campafias de difusion de instrumentos financieros. EI MDSN lo hizo en el fomento
de la oferta de crédito responsable y la minimizacion de practicas abusivas y fraudulentas. Ambas
intervinieron en el impulso de los medios de pagos digitales en reemplazo del efectivo y estuvieron
a cargo, de forma exclusiva, del potenciamiento de la transicion del uso de servicios financieros
informales hacia los formales. Estas acciones estratégicas demuestran que la funcion de ambas
agencias socio-asistenciales no se limitd a la difusion o la capacitacion, sino que ejecutaron un
amplio repertorio de acciones que apuntalaron el nexo entre la asistencia social y las finanzas en
tres aspectos centrales: 1) fortaleciendo el vinculo con el sistema financiero-bancario; 2)
promocionando nuevos servicios y tecnologias financieras; y 3) brindando talleres de capacitacion
y fortalecimiento de capacidades financieras.

Figura 5. Tabla de acciones estratégicas por organismo

ACCIONES RESPONSABLES

Accion estratégica 1: Incorporar contenido de
educacion financiera en la curricula de escuelas  ME.
secundarias.

Accion estratégica 2: Potenciar la transicion del
acceso y uso de servicios financieros formales ~ ANSES y MSyDS.
en reemplazo de informales.

Accion estratégica 3: Incentivar la planificacion ~ ANSES, BCRA, CNV, INJUVE, MPyT y
financiera y el ahorro. SSN.

Accion estratégica 4: Impulsar la transicion en el

uso de pagos digitales en reemplazo del efectivo. ANSES, BCRA, ME, MSyDS y SM.

Accion estratégica 5: Fomentar el ofrecimiento CNV, FONCAP INAES, INJUVE, MSyDS
de crédito responsable. y MS.

Accion estratégica 6: Minimizar las practicas

abusivas y fraudulentas. BCRA, BNA, CNV'y MSyDS.

Accion estratégica 7: Desarrollar campanas para
difundir instrumentos financieros apropiados ANSES, BCRA, MH y SM.
para individuos y empresas.

Accion estratégica 8: Embeber la educacion

. .. 5 BCRA, CNV y SSN.
financiera en la proteccion al consumidor.

Fuente: Plan Nacional de Educacion Financiera, 2019, p.39.

196



Primero, los organismos tomaron medidas que contribuyeron a fortalecer los vinculos entre
el sistema financiero-bancario y los sectores populares. En términos generales, las acciones se
orientaron a universalizar la bancarizacion y fortalecer el acceso a servicios financieros, en especial
el crédito. La ANSES cumpli6 un papel protagonico en la universalizacion de la bancarizacion
dado que era el organismo a cargo de la liquidacion de las prestaciones de la seguridad social y los
programas asistenciales nacionales. Durante este periodo, se bancarizaron 849.000 prestaciones
que eran pagadas en efectivo por medio del correo estatal (PNEF, 2019). También, la ANSES
generd convenios tanto con bancos privados para abrir nuevas sucursales en barrios populares*,
como con corresponsalias no bancarias para abrir nuevas bocas de pago en zonas sin cobertura
bancaria. Asimismo, ambas agencias trabajaron en la oferta de lineas de crédito para los sectores
populares y beneficiarios de la politica asistencial a través del desarrollo de programas propios
como Creéditos ANSES y los microcréditos de la CONAMI.

Segundo, oficiaron como mediadores entre los destinatarios de las politicas socio-
asistenciales y las nuevas tecnologias financieras. En este sentido, ambas agencias se sumaron a la
cruzada del gobierno nacional contra el efectivo y fomentaron el uso de billeteras virtuales y
medios de pago digitales entre sus beneficiarios. Por su parte, la ANSES implemento las billeteras
digitales como nueva modalidad de pago para los beneficiarios de programas como la AUH vy el
PROGRESAR. También, firmd convenios con proveedores privados para incorporar nuevos
servicios de billeteras digitales que permitieron llegar a mas provincias. Asimismo, realiz6
encuestas para detectar las barreras de entrada de los beneficiarios al uso de medios electronicos
de pago y, en consonancia, realiz6 campafas de difusion y concientizacidn sobre los beneficios
del uso de tarjetas de débito y medios de pago digitales respecto al uso de efectivo. EIl MDSN
realiz6 una tarea similar con los destinatarios de sus programas de transferencia condicionada de
ingresos y los receptores de microcréditos de la CONAMI. A traveés de talleres de capacitacion, se

incentivd a los titulares de los programas a utilizar medios digitales en detrimento del efectivo.

144 Algunos bancos privados abrieron sucursales “no tradicionales” en barrios populares de Argentina para promover
la inclusion financiera de los sectores populares. Un caso testigo fue la apertura de la “oficina de inclusion financiera”
del Banco Santander en el Barrio La Juanita de la Matanza. La iniciativa consistié en la instalacién de una sucursal
bancaria no tradicional en un barrio popular que incorporé personal de la comunidad y buscé generar un espacio de
inclusion financiera. Para mas informacion, ver: https://www.santander.com.ar/banco/online/acerca-de-
nosotros/comunidad/informe-de-banca-responsable-2017/la-juanita.
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Segun la cartera, esto contribuiria a su formalizacion y al mejoramiento de sus perspectivas a futuro
dado que permitiria trazabilidad y la construccidn de un historial crediticio positivo.

Tercero, las agencias ejecutaron programas de educacion financiera orientados, por un
lado, a fortalecer la planificacion financiera y el ahorro personal; por el otro, a familiarizar a los
nuevos usuarios con los servicios financieros a fines de evitar practicas abusivas y fraudulentas. A
diferencia de las “politicas de rehabilitacion” de la etapa anterior que valoraban el dinero en mano
de los sectores populares por su positivo efecto socioeconémico (Wilkis, 2014), las politicas de
educacidn financiera apuntaron a capacitar a los sujetos destinatarios. La transferencia de ingresos
y la promocidn del acceso a servicios financieros demandaba un fuerte acompafiamiento estatal de
la inclusién financiera de los destinatarios de las politicas socio-asistenciales, quienes debian ser
formados en aspectos basicos de planificacion econémica y uso de servicios financieros. En esa
linea, la ANSES desarrolld talleres de planificacion econémica y manejo de instrumentos
financieros orientados a los distintos segmentos de su poblacion destinataria. Para los titulares de
programas sociales, brindo la charla Aprendé a usar el cajero y el Home Banking; para los adultos
mayores, la agencia realiz6, en conjunto con la banca publica y privada, el programa Habilidades
Financieras para la vida. Por su parte, el MDSN y la CONAMI desarrollaron, en conjunto con la
OIT y Finandes!*, un proyecto de educacion financiera denominado Economia Familiar:
herramientas para decidir mejor*. El programa contemplaba el dictado de talleres abiertos a la
comunidad en los cuales se trabajaron temas vinculados al acceso y uso de los servicios
financieros, la planificacion de las finanzas personales, la promocién del ahorro y la proteccion de

los consumidores.

1%5Finanzas y Desarrollo (Finandes) es una ONG local vinculada a la promocion de la inclusién y educacién financiera.
Para mas informacién, ver: https://finandes.org.ar/

146 E] proyecto contemplé, en una primera instancia, la formacién de capacitadores provenientes de distintas agencias
estatales, instituciones de microfinanzas y ONGs con alguno tipo de vinculo con la tematica. A estos fines, se elabord
un Manual del Capacitador en el cual se desarrollan las teméticas a dictar, las estrategias pedagdgicas a implementar
y distintos ejercicios para realizar en los cursos. En una segunda instancia, que todavia continta en desarrollo, los
capacitadores deben dictar los cursos de educacion financiera en territorio, recurriendo al Manuel del Alumno.

198


https://finandes.org.ar/

4. ¢Inclusion financiera o inclusién financiarizada? Limites y alcances
del vinculo entre la asistencia social y las finanzas durante la cuarta

etapa

El establecimiento de la inclusién financiera como objetivo estratégico requirié el alineamiento de
las politicas publicas nacionales con la agenda global de desarrollo, la cual fomentaba nuevas
alianzas entre el sector publico y el privado — en particular con el sector financiero—, recomendaba
la utilizacion de instrumentos financieros como herramienta de las politicas y promovia el acceso
a los servicios financieros y el fortalecimiento de las capacidades financieras. Dentro de este giro,
las agencias encargadas de gestionar la politica socio-asistencial se consolidaron como actores
claves debido a su capacidad para promover la inclusién financiera de los sectores populares. Para
ello, las agencias reformularon y reorientaron sus esquemas de intervencién y, a su vez,
implementaron medidas innovadoras que fortalecieron los vinculos entre la politica asistencial y
el mundo de las finanzas como nunca antes en la historia de Argentina.

La relacion de los sectores populares con los mercados financieros no es una novedad
exclusiva de este periodo como tampoco lo es el papel cumplido por la politica social en el proceso
de financiarizacién. Por el contrario, la sociologia del crédito latinoamericana, y en particular la
desarrollada en Argentina, dio cuenta del proceso de incorporacion masiva de los sectores
populares al mercado de créditos durante el ciclo de gobiernos progresistas latinoamericanos de
los primeros quince afios del siglo XXI. Ademas, destaco el rol central que desempefio el Estado
en este doble proceso de transicién hacia sociedades de consumo y sociedades financiarizadas
(Lavinas, 2013, 2017; Wilkis, 2014). Tal como sefalaron estas investigaciones, los ingresos
desembolsados mediante programas de transferencia condicionada desempefiaron un rol
fundamental en cuanto operaron como respaldo del acceso al crédito de sectores que no poseian
ingresos demostrables ni garantias reales. De este modo, las transferencias monetarias provistas
via politicas sociales fueron factores claves para el apalancamiento del consumo masivo que se
efectuo a través del boom de las tarjetas de crédito y de los préstamos personales.

Ahora bien, el rol del Estado se centrd en la inyeccion de dinero liquido en el mercado
interno a través de la masificacion de programas de transferencia condicionada que operaron como
garantia del acceso al crédito de los sectores populares, principalmente en el mercado financiero

informal. En este sentido, el proceso de financiarizacion de la politica social se debio,
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principalmente, a la colateralizacion de las transferencias monetarias. Por el contrario, durante el
periodo analizado en este capitulo, las politicas no se limitaron a la distribucion de efectivo, sino
que el Estado argentino desarroll6 una amplia bateria de iniciativas orientadas a la inclusion
financiera. En coordinacion con otras dependencias, las agencias socio-asistenciales operaron para
incrementar y mejorar las condiciones de acceso al sistema financiero-bancario de los sectores
populares y, sobre todo, de los beneficiarios de la seguridad social y los titulares de programas
sociales. En esta linea, las medidas tomadas apuntaron a universalizar la bancarizacion, fomentar
el acceso a servicios financieros formales en detrimento de los informales y a promover la
educacion financiera a fines de mejorar las finanzas personales y evitar practicas abusivas y
fraudulentas

Las transformaciones analizadas en los esquemas de intervenciéon de la Secretaria de
Economia Social, la CONAMI, el ANSES vy la Direccion de Mejoramiento Habitacional dan
cuenta del desplazamiento profundo que acontecio en el &ambito de la politica asistencial. La nueva
orientacion se tradujo en la intencion de configurar a los sectores populares en sujetos financieros.
Para lograrlo, las agencias adoptaron nuevos saberes, tecnologias e instrumentos financieros que
desplegaron en sus lineas de accidn, transformando el paradigma de gestién de la politica
asistencial. El resultado fue el surgimiento y consolidacion de una nueva fisionomia de la cara
asistencial del Estado, la cual adquirié matices mas complejos y diversos. A los clasicos objetivos
de la contencion y/o inclusion social de los sectores mas vulnerables, se le incorporé la meta
estratégica de la inclusion financiera. Al repertorio de herramientas, usualmente centradas en la
entrega de mercaderia, la provision de subsidios y la trasferencia condicionada, se agregé un
amplio abanico de dispositivos financieros que sustentaron formas novedosas de relacion entre las
agencias socio-asistenciales y sus destinatarios.

Por lo tanto, los cambios en la gestion de la politica socio-asistencial del periodo no pueden
reducirse a una mera desarticulacion del esquema socio-productivo forjado en la etapa anterior
(Hopp, 2017; Mufioz, 2019.) Tampoco se tratd, Unicamente, de una reforma de cineo neoliberal
que imprimio un caracter individualizado y mercantilizado a la politica social (Arcidiacono y
Bermudez, 2018; Hintze, 2018). Por el contrario, Cambiemos monté un complejo andamiaje
institucional que reposiciono y jerarquizé a las agencias socio-asistenciales, las cuales formaron
parte constitutiva de la implementacion de la agenda de gobierno. Asimismo, las politicas

asistenciales fueron objeto de reformulaciones e innovaciones que modelaron una nueva ldgica de
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relacion entre las agencias y sus destinatarios que se sumo a otras lineas de intervencion con
mayores niveles de continuidad.

Los cambios en los programas de la SES fueron claves en este proceso debido a que
apuntaron contra los pilares que sostuvieron el giro socio-productivo del periodo anterior. Con la
creacion de Hacemos Futuro, se busco desplazar a la economia social como marco de referencia
de las politicas de la cartera de desarrollo social. Asimismo, se desmontaron las instancias
colectivas y se reemplazaron por mecanismos individualizados y directos de relacion entre el
Estado y los destinatarios. Para ello, se desarticularon las cooperativas de trabajo y se disefiaron
trayectorias individuales de capacitacion. Los estudios realizados por los analistas identificaron,
de forma temprana y cabal, el socavamiento de la economia social y el cooperativismo como
fundamento de la intervencidn socio-asistencial del MDSN (Mufioz, 2019) y su reemplazo por una
aproximacion eminentemente individualista a las situaciones de vulnerabilidad (Garcia, 2019;
Hopp & Lijterman, 2019). Asimismo, dieron cuenta de la incorporacion de enfogues basados en
la “cultura emprendedora”, las teorias del capital humano y las habilidades socio-emocionales
impulsadas por los nuevos funcionarios alineados con el paradigma del “New Age” (Arcidiacono
y Bermudez, 2018b).

Sin embargo, al centrar su atencién en la desarticulacion del esquema socio-productivo, los
analistas pasaron por alto una dinamica de cambios que tuvo un papel central en el modelamiento
de la nueva fisionomia de la asistencia publica. Nos referimos a la profundizacion de la
financiarizacion de la politica asistencial, potenciada por la incorporacion de la inclusion
financiera como objetivo estratégico. Los funcionarios de la SES participaron activamente de las
iniciativas promocion de la inclusién financiera del Gobierno Nacional y tomaron medidas
concretas para alinear las politicas del area con la tendencia general marcada por el Concejo de
Coordinacion de la Inclusion Financiera. En este sentido, las reformas de sus programas sociales
no sélo se limitaron a la eliminacion del cooperativismo y la individualizacion de las trayectorias,
sino que efectuaron una activa promocion de los valores de la “cultura emprendedora” y buscaron
configurar a los sectores populares en “sujetos de crédito”.

Los organismos analizados implementaron una bateria de programas para incrementar el
acceso de sus destinatarios a servicios financieros formales, favorecer las tecnologias financieras
e impulsar los medios de pago digitales. Las acciones de la SES para desarticular el esquema

colectivo de la politica social heredada y desintermediar la relacion de asistencia potencio los
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esfuerzos por universalizar la bancarizacion de los titulares de los programas sociales. No solo se
buscé bancarizar a la totalidad de los destinatarios, sino que se negociaron mejores condiciones de
acceso a los servicios bancarios que, anteriormente, se limitaban a la entrega plasticos para retirar
el dinero. También, la inclusion bancaria se complement6 con un activo trabajo para incrementar
y respaldar el acceso a servicios financieros mas competitivos. El desarrollo de un burd de crédito
para los destinatarios y los intentos por generar informacion crediticia alternativa son claros
ejemplos de las innovaciones desarrolladas.

Asimismo, el caso de los Créditos ANSES y el Mejor Hogar dan cuenta de la doble
expansion de las finanzas durante el periodo. Por un lado, demuestran la extension del crédito
hacia nuevas areas del Estado que lo adoptaron como herramienta central de sus programas
sociales, por caso, la ANSES y la Secretaria de Vivienda. Por el otro, ilustran la proliferacién de
programas sociales que emplean dispositivos financieros para cubrir una creciente variedad de
demandas y necesidades sociales, en este caso, el amortiguamiento del consumo y el mejoramiento
habitacional. Al abordar nuevas demandas, se avanzd en la cobertura de sectores poblacionales de
forma tal que ambos programas extendieron la oferta de servicios financieros y promovieron el
acceso al crédito de nuevos grupos poblacionales, por ejemplo, los titulares de programas sociales
y pensiones no contributivas.

Ademas, las agencias socio-asistenciales ganaron protagonismo en la implementacién de
las politicas de educacion financiera, incorporandose a un area de intervencion en la que no tenian
participacion. Debido al amplio alcance de su cobertura e insercion territorial, la ANSES, el
MDSN y la CONAMI desarrollaron programas de educacion financiera para acompafiar el acceso
de sus destinatarios al mercado financiero con talleres de planificacion de la economia familiar,
manejo de técnicas financieras basicas y concientizacion sobre practicas abusivas y fraudulentas
Yy, a su vez, mejorar la gestion de sus finanzas personales.

De esta forma, la institucionalizacion de la inclusion financiera permitio trascender el
minimalismo crediticio de la etapa anterior y amplio el repertorio de dispositivos financieros
empleados por la politica asistencial. El viraje hacia la inclusion financiera se efectué mediante
una serie de medidas que, inicialmente, parecieron secundarias, pero terminaron siendo
innovaciones importantes que forjaron una nueva orientacion de la politica asistencial. Bajo este
impulso, la asistencia social y el mundo de las finanzas intensificaron sus vinculos y aumentaron

su imbricacion. La inclusion financiera se establecio como un nuevo objetivo estratégico ya que
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el mejoramiento de las condiciones de acceso al sistema financiero-bancario formal aparecié como
un factor fundamental para lograr la plena inclusion de los sectores vulnerables, tanto en su aspecto
social como en el financiero. En este sentido, operd, al mismo tiempo, como un objetivo y un
medio de la politica socio-asistencial. Por un lado, el acceso a mas y mejores servicios financieros,
bancarios y medios de pago, fue presentado por los hacedores de politica como un derecho que
debia extenderse y garantizarse a los sectores populares. Por el otro, el fortalecimiento de las
capacidades financieras, el dominio de los instrumentos y el acceso a una oferta sostenible de
crédito fueron entendidos como medios fundamentales para romper con la reproduccion de la
pobreza.

Sin embargo, la creciente imbricacion entre las politicas socio-asistenciales y el mundo de
las finanzas sucede bajo la formula de una financiarizacién de los derechos sociales (Gago &
Mezzadra, 2015). Tal como mostramos en este capitulo, los saberes, logicas e instrumentos
financieros rebasaron las fronteras del MDSN y se extendieron por otros organismos estatales. Con
esta expansion, se amplio el espectro de necesidades cubiertas a traves de la utilizacion de
dispositivos financieros, en particular, el crédito. Asimismo, se multiplicaron los programas de
educacion financiera que las agencias socio-asistenciales desarrollaron para fortalecer las
capacidades financieras de sus destinatarios. En conjunto, estos desplazamientos moldearon una
fisionomia mas compleja de la cara asistencial del Estado de forma tal que, a los clasicos
programas de asistencia social, se le sumo una creciente variedad de politicas, planes y programas
orientados a la inclusién financiera de los sectores populares. De esta forma, surgidé una nueva
generacidn de programas sociales que denominamos politicas sociales de endeudamiento y de las

cuales nos ocuparemos en detalle en el siguiente capitulo.
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Capitulo 5. Politicas sociales de endeudamiento

La interrelacion entre los sistemas de bienestar y las finanzas ha moldeado, a lo largo del tiempo,
distintos paradigmas de bienestar con sus respectivas concepciones, expertos, metas y
herramientas. Desde las primeras experiencias de microcrédito productivo financiadas por la
cooperacion internacional hasta las mas recientes politicas de inclusion financiera y los bonos de
impacto social, el nexo entre la asistencia social y las finanzas se fue fortaleciendo. Su imbricacion
mutua permitié una potenciacion reciproca, de forma tal que los actores financieros encontraron
oportunidades rentables de negocio en los nuevos modelos de politica social, mientras el Estado
recurrié a recursos, saberes, expertos y dispositivos financieros para la implementacion de sus
politicas sociales. En el paradigma actual de inversion social'#’, las finanzas consolidaron su
preponderancia y expandieron su influencia a nuevas areas de intervencion social del Estado. Los
mercados financieros congquistaron nuevos terrenos, trascendiendo las fronteras de los mercados
de pensiones y seguros, y ganaron centralidad en las politicas sociales orientadas a atender las
demandas en materia de educacion, salud y vivienda. Asimismo, la utilizacion de dispositivos
financieros, en especial el crédito, no se circunscribi6 a las areas clasicas de la politica social, sino
que se institucionalizaron como herramientas fundamentales de las politicas de asistencia social
de una creciente variedad de agencias estatales.

En este sentido, la financiarizacion de la politica socio-asistencial es, en buena medida, la
historia de la expansion, masificacion y capilarizacion de la relacion de deuda a nuevos ambitos
y territorios sociales. En este proceso, el crédito y, luego, otros dispositivos financieros, ganaron
inusitada centralidad en la intervencién del Estado sobre la cuestion social, de modo tal que se
consolidaron como una herramienta clave de la atencién de las necesidades y demandas sociales;
es decir, en el cumplimiento del Estado con su deuda social. De esta forma, las implicancias
asociadas al crédito y el poder social de la deuda fueron extrapoladas al seno de la politica
asistencial, trastocando las logicas clasicas de la relacion de derechos. Las politicas sociales de
endeudamiento son un emergente de la intensificacion del vinculo entre la asistencia social y las
finanzas, cuya particularidad radica en el establecimiento de una nueva modalidad de relacion

entre el Estado y los ciudadanos: la relacion de deuda entre el Estado-acreedor y el destinatario-

147\/er capitulo 1, apartado 1.2., p. 45.
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deudor. En este tipo de politicas se revierten los términos de la relacion de acreencia propios de la
deuda social, de forma tal que el Estado se posiciona como acreedor y el destinatario se constituye
en deudor. La inversion es habilitada por la utilizacion de dispositivos financieros para
cumplimentar con las obligaciones estatales, lo cual reemplaza la deuda social del Estado por la
deuda financiera de los destinatarios de la politica socio-asistencial.

En este capitulo analizamos en profundidad a las politicas sociales de endeudamiento,
dando cuenta de sus repercusiones en las agencias estatales y las relaciones con sus destinatarios.
Primero, exploramos el rol del crédito en las politicas sociales, analizamos las especificidades del
lugar que ocupa en las politicas sociales de endeudamiento y sus diferencias con otras
intervenciones estatales basadas en el crédito. Segundo, aplicamos la perspectiva de Zelizer con el
objeto de construir un enfoque relacional del crédito que sea capaz de desplegar su naturaleza
social y captar las consecuencias de las relaciones de deuda que establece. Luego, nos dedicamos
a definir y caracterizar a las politicas sociales de endeudamiento, dando cuenta de las
repercusiones de la incorporacién de logicas inherentes a los dispositivos financieros. Para ello,
exploramos las implicancias institucionales, morales y performativas de la adopcion del crédito
como herramienta programatica, vinculandolas con los desplazamientos y efectos que produce en
los modelos de gestion de la politica asistencial. Teniendo en cuenta la constitucion de las politicas
sociales de endeudamiento, proponemos una matriz analitica que permite volver inteligible las
implicancias de la inversion de la relacion de deuda social y captar el impacto de la
financiarizacion en las politicas. Por Ultimo, utilizamos esa matriz para analizar tres casos referidos
en el capitulo 4, estos son, el Programa Nacional de Microcréditos, Créditos ANSES y Mejor
Hogar. Finalmente, reflexionamos sobre los efectos de la imbricacién entre la asistencia social y
las finanzas, atendiendo a los matices del proceso de financiarizacion de la politica asistencial de
Argentina.

1. El rol del crédito en las politicas socio-asistenciales

Las politicas sociales y los mercados se interrelacionan de multiples y complejas formas. Schelkle
distingue analiticamente tres formas de relacion que distinguen las modalidades de intervencion
estatal sobre los mercados: 1) compensacion de las fallas del mercado; 2) correccion o modelacion
del mercado; y 3) creacion de mercados (Schelkle, 2012). En el primer caso, las politicas sociales
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buscan contener o reparar los resultados del funcionamiento de los mercados que perjudican a
grupos determinados. En lo que concierne a los mercados financieros, la falla usualmente consiste
en la imposibilidad de ciertos grupos de deudores de hacer frente a la carga de deuda. Por
consiguiente, las politicas sociales redistribuyen recursos para aliviar los compromisos de pago o
redefinen los términos de los contratos en favor de los que tienen menor capacidad de pago,
compensando las “fallas” o consecuencias de las dindmicas del mercado. En el segundo caso, las
politicas sociales apuntan a incidir en los resultados de los mercados a través de la regulacion, a
los fines de proteger a la parte més vulnerable, corrigiendo los resultados del funcionamiento del
mercado. En el mundo de las finanzas, se trata de politicas de regulacion de las practicas crediticias
que buscan proteger a los clientes presumiblemente mas débiles y con menor acceso a la
informacion. En el Gltimo caso, la redistribucion de recursos via politicas sociales permite la
constitucion de las bases de la demanda agregada que un mercado determinado necesita para
funcionar, potenciando asi la creacion de nuevos mercados. En el mundo de las finanzas, las
transferencias monetarias via programas de transferencia condicionada de ingresos o de renta
universal permitieron y potenciaron el establecimiento de mercados financieros masivos para una
variedad de productos financieros como los créditos al consumo o los seguros.

Las formas de interrelacion entre las politicas sociales y los mercados dan cuenta de la
intensificacion de los vinculos entre ambos. Particularmente, la funcion creadora de mercados
exhibe una de las modalidades mas relevantes de imbricacion dada la capacidad que tienen las
politicas sociales para apuntalar mercados masivos para la oferta de servicios financieros. Sin
embargo, su interrelacion no se limita a la compensacion, correccion y/o creacién de mercados
financieros, sino que también transformé las formas de intervencién del Estado en la cuestion
social. Desde las primeras experiencias de financiacion estatal de microcréditos hasta las mas
recientes iniciativas de bonos de impacto social, el crédito estuvo a la cabeza del proceso de
incorporacion de saberes, logicas, técnicas e instrumentos financieros al &mbito de las politicas
sociales. Al mismo tiempo que la masificacion de las transferencias monetarias apuntald la
demanda de servicios financieros, los dispositivos financieros consolidaron su relevancia en la
gestion de las politicas socio-asistenciales y modificaron las dinamicas institucionales.
Efectivamente, la incorporacion de una amplia gama de dispositivos financieros a la matriz socio-
asistencial de los Estados contemporaneos es uno de los principales rasgos del nexo entre el

bienestar y las finanzas.
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Atenta a esta tendencia, la literatura especializada se dedico a dilucidar el estatuto adquirido
por el crédito y las principales funciones que desempefia en la gestion de las politicas sociales.
Respecto a su estatuto, el crédito es utilizado de dos formas por las politicas sociales, esto es, como
medio y como sustituto (Mertens, 2017). Por un lado, puede servir como un medio para la politica
social, efectivizado a través de programas de créditos de bancos publicos o mediante el subsidio
estatal de las tasas de interés del crédito publico y/o privado. Un ejemplo del primer tipo son los
préstamos ofrecidos por los bancos publicos para financiar el acceso a la vivienda, el consumo de
bienes durables y/o el acceso a la educacion universitaria. En el caso de Argentina, se trata, por
ejemplo, de las lineas de crédito hipotecario y de préstamos personales del Banco Nacion de
Argentina y de los bancos provinciales. Un ejemplo del segundo tipo es el subsidio parcial, por
parte del Estado, de las tasas de interés de los créditos hipotecarios de bancos privados a fin de
mejorar las condiciones de accesibilidad de los sectores populares y reducir la carga de deuda
sobre los hogares de menores ingresos. La linea del Pro.Cre.Ar, lanzada por la gestion Cambiemos
en el marco de las alianzas pablico-privadas caracteristicas de la etapa de Inclusion financiera, fue
una intervencion de este tipo. La nueva version del programa nacional de crédito hipotecario
adopté una modalidad que combind el crédito hipotecario de la banca privada, ofrecido a precio
de mercado, con el ahorro de las familias y una bonificacion del Estado Nacional bajo la modalidad
UVA8 (Barreto, 2017).

Por el otro, el crédito puede funcionar como un sustituto de la politica social clésica. En
este caso, el acceso a servicios financieros brinda a los hogares instrumentos de inversion y/o
ingresos liquidos que permiten compensar la insuficiencia de ingresos, ya sean provenientes de
fuentes laborales o de transferencias estatales. En términos generales, los analistas sostienen que
la falta de sistemas de bienestar durables y de tipo universalista se asocia con la necesidad de los
hogares de recurrir a practicas financieras para satisfacer sus necesidades y protegerse de los

eventuales riesgos'*® (Gerba y Schelkle, 2013). Un ejemplo local de esto son las maltiples fuentes

148E] “crédito UVA” es un tipo de préstamo en moneda local a tasa fija que es ajustada en funcion de la variacion del
Coeficiente de Estabilizacion de Referencia (CER) que refleja el indice de precios al consumidor y que esta expresado
en Unidades de Valor Adquisitivo (UVA).
149_a relevancia de este tipo de politicas suele asociarse con los sistemas de bienestar de corte anglo-americano que
promueven un paradigma centrado en la acumulacion de activos que se conoce como ‘“asset-based welfare”
(Prabhakar, 2008). Asimismo, la industria de los créditos personales adquirié un protagonismo central en las
economias anglo-americanas, lo cual suscité el interés de numerosos investigadores que dieron cuenta del rol del
crédito en las practicas cotidianas de los hogares (Brown, 2008; Deville, 2015; Langley, 2008). Sin embargo, la
importancia de los vinculos entre las politicas sociales y el crédito fue debidamente reconocida por analistas de otras
partes del mundo, entre ellos, de América Latina. Por ejemplo, en el caso de Argentina (Del Cueto & Luzzi, 2015;
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de préstamos personales que permiten a los sectores populares argentinos financiar su consumo y
asi acceder a bienes y servicios que no lograrian costear con sus ingresos corrientes (Figueiro,
2010; Fumero & Hadad, 2017). En estas modalidades de consumo financiarizado, la distribucion
de ingresos via politicas sociales potencia el acceso al crédito. Dado la falta de garantias reales o
ingresos demostrables, las transferencias monetarias estatales operan como respaldo de las
practicas crediticias de amplios segmentos de los sectores populares.

Respecto a las funciones que cumple, Logeman destaca tres: 1) la provision temporal de
redes de contencidn; 2) la suavizacién del consumo; y 3) el impuso de la movilidad social. En el
caso de la primera funcion, los préstamos aseguran los ingresos necesarios para satisfacer las
necesidades cotidianas en ausencia de otras fuentes de ingresos (Logeman, 2012). Por ejemplo, el
crédito brinda ingresos que reemplacen momentaneamente los ingresos laborales en situaciones
provisorias de desempleo. Aqui, los préstamos actuarian como sustitutos de los seguros de
desempleo u otros programas sociales. Respecto a la segunda funcion, el desembolso de dinero via
préstamos personales permite compensar el consumo a lo largo del ciclo de vida. Dado que el
riesgo es medido parcialmente en funcion de la capacidad futura de pago, los créditos permiten
acceder a dinero liquido en el presente para mantener los niveles de consumo y diferir el costo. En
estos casos, el crédito podria servir como un sustituto de programas de transferencia directa como
las asignaciones familiares u otras intervenciones estatales que transfieren dinero a los hogares.
Finalmente, en el caso de la tercera funcién, determinados tipos de crédito potencian el acceso a
bienes y servicios que se asocian con una movilidad social ascendente. Por ejemplo, las politicas
de crédito hipotecario social que habilitan el acceso a una vivienda propia o los créditos educativos
que permiten afrontar los costos de la educacion superior. Aqui, el crédito operaria como medio
de las politicas sociales.

Las funciones del crédito no se limitan al ambito estricto de la politica social, sino que se
refieren al uso del crédito en general, ya sea por el complejo financiero-bancario como por el
Estado. Por eso, la propuesta de Logeman resulta compatible con la de Mertens ya que las distintas
funciones del credito pueden ser utilizadas directamente por el Estado a través de politicas que

recurren a su uso como medio o pueden ser empleadas por los mercados financieros como sustituto

Luzzi & Wilkis, 2018), Brasil (Lavinas, 2017; Lavinas, Ferraz, & Veiga, 2010), Chile (Gonzalez Lépez, 2015;
Ossandon, 2012) y México (Soederberg, 2012), entre otros.
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de las intervenciones sociales del Estado. En otras palabras, las politicas sociales basadas en el
crédito pueden apuntar tanto a la provision de contencion temporal, la suavizacion del consumo o
la promocion de la movilidad social ascendente. EI Estado puede asumir un rol activo en la
promocion del crédito a través de la banca publica o el subsidio de la industria crediticia,
elaborando politicas pablicas que promueven el acceso al crédito. En caso contrario, los mercados
financieros pueden volverse protagonistas en situaciones de achicamiento de los sistemas de
bienestar, supliendo con crédito la falta de politicas sociales. O bien puede combinarse la accion
estatal y la privada, potenciando tanto las politicas sociales basadas en el crédito como la oferta de
servicios financieros privados.

Si bien el sefialamiento de la creciente intensificacion del nexo entre el crédito y las
politicas sociales permitié avanzar en la comprension del rol de los dispositivos financieros en la
provision de bienestar, las lecturas realizadas tienen dos falencias que limitaron el alcance de los
estudios, esto es, el analisis de un rango limitado de politicas sociales y la conceptualizacion
acritica del crédito. Respecto al primer factor, los especialistas se focalizaron mayoritariamente en
las politicas sociales clasicas, es decir, aquellas orientadas a intervenir en el campo de la salud, la
educacion y la vivienda (Mertens, 2017). No obstante, en las ultimas décadas, los dispositivos
financieros, con el crédito a la cabeza, trascendieron el ambito clasico de las politicas sociales e
intensificaron su relevancia en los distintos paradigmas de bienestar. La globalizacion del
movimiento de las microfinanzas, la institucionalizacion del microcrédito como herramienta de
los programas sociales y el reciente giro hacia la inclusion financiera, contribuyeron a
consolidarlos como herramientas centrales de las politicas de lucha contra la pobreza. Trasvasando
los ambitos clasicos de intervencion, los dispositivos financieros penetraron las Idgicas de la
asistencia publica y se incorporaron a las matrices socio-asistenciales de los Estados como
herramienta de una creciente variedad de programas orientados a satisfacer las demandas y
necesidades sociales de distintos grupos con diferentes niveles de vulnerabilidad. Como resultado,
el crédito consolidé su estatuto como instrumento utilizado por los Estados para cumplimentar su
deuda social.

Respecto al segundo factor, la literatura experta dio rigurosa cuenta del proceso de
expansion y consolidacion de las finanzas en la era neoliberal (Bertola, Disney, & Grant, 2006;
Martin, 2002). Sin embargo, los anélisis, tanto en sus variantes marxistas como no marxistas,

muestran una debilidad estructural sefialada por Soederberg (2014). Los analistas parten de una
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concepcidn acritica del crédito que deriva de una vision fetichizada del dinero. Asi, dineroy crédito
son homologados y tratados como objetos, vaciandolos de su poder social y desvinculandolos del
rol que cumplen en los procesos de acumulacion capitalista. Bajo el tropo de la financiarizacion,
el crédito es presentado como un recurso al que acceden las empresas, los Estados y los ciudadanos
para cumplir con sus objetivos de consumo y/o produccion. El resultado es un abordaje
aproblematico del crédito que no logra captar su naturaleza en tanto que construccion social y, por
ende, es incapaz de dar cuenta de las relaciones de poder que lo atraviesan y lo conectan con las
dindmicas de las sociedades capitalistas contemporaneas.

El tratamiento economicista de la cuestion oculta aspectos centrales de la naturaleza social
del crédito que requiere de un profundo analisis sobre las particularidades de esta relacion de poder.
Dadas las tensiones que lo atraviesan, el crédito no es un instrumento neutral que puede ser
extrapolado del sistema financiero al dambito de las politicas sociales, purgandolo de sus
implicancias econdmicas y morales. Por el contrario, es una relacion de poder asimétrica cuya
adopcion como herramienta de los programas sociales moldea un nuevo tipo de relacion entre la
cara asistencial del Estado y sus beneficiarios: la relacion de deuda entre el Estado-acreedor y el
destinatario-deudor.

2. El trabajo relacional de produccion de las relaciones de deuda

Para comprender las particularidades y las implicancias de la inversion de la relacion de deuda
entre el Estado y los ciudadanos, es necesario dilucidar las caracteristicas propias del crédito y las
relaciones entre acreedores y deudores. Al concebir al crédito como un complejo constructo social
que establece relaciones asimétricas y esta atravesado por conflictos y tensiones, su relevancia no
puede limitarse a las dinamicas de los sistemas financieros. Por el contrario, trasciende las
fronteras financieras, toma una fuerte capilaridad territorial y penetra en la cotidianidad de los
hogares, incorporando economias no financiarizadas y colonizando nuevos territorios sociales
(Sassen, 2014). Por ello, resulta imperioso abandonar los enfoques economicistas y conceptualizar
al crédito como una relacién social ampliamente extendida en las sociedades capitalistas
contemporaneas.

En este sentido, la perspectiva desarrollada por Zelizer provee herramientas analitico-
conceptuales para emprender un abordaje relacional del crédito. Su enfoque, disefiado para
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estudiar la constitucion social de las actividades econémicas, resulta productivo para superar la
conceptualizacién del crédito como una simple transaccion econdémica entre partes iguales. Mas
alla de los casos concretos analizados por la autora®™, el quid de su propuesta radica en relacionar
determinadas practicas econdmicas con formas particulares de vinculacion personal que requieren
de un constante trabajo relacional para establecer sus condiciones, limites y sentidos. Si aplicamos
este esquema al credito, se vuelve posible captarlo como una relacion social particular que aqui
denominamos relacion de deuda. En este sentido, la adopcion de una perspectiva relacional
permite romper con los enfoques que toman al capitalismo como una realidad ya constituida de
forma homogeénea, tendiendo a mistificar el mundo financiero. Por el contrario, esta perspectiva
apunta a comprender los modos en que las finanzas son realizadas, es decir, la forma en que son
constituidas como una realidad social a través de mdaltiples discursos y préacticas cotidianas
(Aitken, 2007).

De acuerdo con Zelizer, el trabajo relacional es una actividad creadora que las personas
y/o grupos llevan a cabo para establecer, mantener, negociar, transformar o terminar relaciones
interpersonales en todas las arenas de la vida social. Para poder efectuar un trabajo relacional, es
necesario realizar combinaciones de una serie de factores que conforman lo que la autora denomina
el paquete relacional. Aplicado a las transacciones econdmicas, el paquete relacional se compone
de cuatro elementos que estan presentes en todas las actividades econémicas: 1) lazos sociales
distintivos entre los individuos y/o grupos involucrados en la actividad; 2) una serie de
transacciones econdémicas que involucran interacciones y practicas sociales concernientes al
intercambio de bienes y servicios; 3) medios de transaccion que representan el derecho a acceder
a bienes y servicios; y 4) sentidos negociados en torno al entendimiento que las personas y grupos
tienen sobre las relaciones, transacciones y medios involucrados (Zelizer, 2005).

El trabajo relacional consiste, entonces, en la combinacion significativa de las relaciones,

los tipos de transacciones y los medios involucrados en las interacciones interpersonales. Las

1%0Una parte destacable de la obra de Zelizer esta dedicada a explorar las formas en que las personas resuelven sus
“vidas conectadas” a través de la conexion entre practicas econdmicas y vinculos personales. Segun la autora, las
personas trabajan duramente para generar correspondencias entre las actividades econémicas y sus relaciones intimas.
En ese sentido, la relacion entre economia e intimidad no es casual, sino que existen vinculos entre determinadas
actividades econémicas y formas particulares de vinculacion en la intimidad (Zelizer, 2005, 2011). Por ejemplo, las
diferentes formas de relacion intima (matrimonio, pareja estable, noviazgo informal o encuentro casual) se relacionan
con distintas practicas economicas. Mientras resulta esperable y habitual que un matrimonio comparta una cuenta
bancaria o bienes patrimoniales, no se espera lo mismo de una pareja que recién comienza un noviazgo o dos personas
gue mantienen encuentros ocasionales (Zelizer, 2012).
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caracteristicas especificas de una actividad economica variaran en funcion de la combinacion entre
los factores mencionados. Este concepto suele ser empleado para comprender como se produce el
intercambio econdmico desde una perspectiva micro fundada (Bandelj, 2012). No obstante, Zelizer
(2012) resalta la importancia de ampliar el alcance de la perspectiva que ella inici6, buscando
explorar sus potencialidades mas alla de las relaciones interpersonales a una escala micro social.
Aplicar el concepto de trabajo relacional a las relaciones crediticias permite superar la imagen
ampliamente difundida del crédito como un instrumento financiero con neutralidad técnica. Por el
contrario, permite aprehenderlo como una relaciéon social que supone un activo trabajo de
establecimiento, mantenimiento y negociacion de limites y clasificaciones sociales.

Al igual que el resto de las actividades economicas, las practicas crediticias también
requieren de un constante trabajo relacional de produccion y mantenimiento que se sustenta en las
relaciones entre individuos y/o grupos, cuyas interacciones dan forma y contenido a las
transacciones financieras. En el caso que nos compete, el trabajo relacional esta orientado a
producir clasificaciones sociales y expectativas reciprocas estructuradas en torno al par
acreedor/deudor que conforman la relacion de deuda. La especificidad de los actores que se
posicionan en los polos de la relacion de deuda debe ser atendida, ya que tiene fuertes implicancias
en los términos de sus vinculos. Como afirma Lazzarato: “La deuda son las finanzas desde el punto
de vista de los deudores que deben devolverla. El interés son las finanzas desde el punto de vista
de los acreedores, propietarios de titulos que les garantizan la obtencion de un beneficio con la
deuda” (Lazzarato, 2013, p. 28).

El paquete relacional que configura las relaciones de deuda tiene caracteristicas
especificas. En primer lugar, los lazos sociales que se generan en una transaccioén crediticia estan
estructurados como una relacion de intercambio entre un acreedor y un deudor. Al suceder en el
ambito del intercambio, el crédito aparece como una transaccion entre partes que libremente
pautan los términos contractuales que se expresan en las tasas de interés. Sin embargo, el crédito
encierra una relacion de poder asimétrica que se sustenta en la relacién de deuda establecida entre
un acreedor, propietario del capital, y un deudor, prestatario del capital. La relacion acreedor-
deudor se superpone a otras relaciones sociales constitutivas del capitalismo contemporaneo, tales
como la relacion capital-trabajo, Estado-usuario y empresa-consumidor. La deuda no distingue
entre trabajadores y desempleados, productores y consumidores, trabajadores activos o

beneficiarios de la politica social; por el contrario, opera transversalmente a otras formas de
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clasificacion social. Su especificidad radica en el tipo de vinculo instituido entre las partes que se
asocia con una modalidad particular de control econdmico y produccion de subjetividad®
(Lazzarato, 2013).

Lejos de constituir una relacion natural de intercambio, el crédito es una compleja
construccién social cargada de tensiones resultantes de las relaciones entre una multiplicidad de
actores con intereses, procedencias y recursos distintos. Las relaciones de deuda no funcionan con
la 16gica de un intercambio igual entre partes libres, sino que, por el contrario, se sostienen sobre
una ldgica del desequilibrio que produce un diferencial de poder entre los polos de la relacion. Por
un lado, el acreedor detenta la propiedad del capital que pone a circular en forma de crédito,
obteniendo ganancias por los intereses resultantes de las operaciones de préstamo efectuadas en
las condiciones contractuales que él fija. Por el otro, el deudor, que, al no ser propietario del capital,
solicita al acreedor dinero que percibira en forma de ingresos. Luego, debera devolver el dinero
prestado con intereses de acuerdo a los montos y plazos fijados por el acreedor. La asimetria entre
las partes radica en que el crédito es una forma de exteriorizacion de los costos y riesgos por parte
del acreedor quien los delega al deudor, responsabilizandolo (Lazzarato, 2013).

En segundo lugar, la relacion de deuda se efectia a través de la realizacion de
transacciones econémicas de caracter financiero. En nuestro caso, consisten en operaciones de
préstamo de dinero entre partes en el marco de un contrato, ya sea implicito o explicito, formal o
informal, legal o ilegal. Independientemente de su estatuto juridico, el contrato fija los términos y
condiciones del intercambio en materia de montos, plazos, intereses, comisiones y punitorios. Las
transacciones se producen entre numerosos actores con distintos grados de formalidad e insercion
en el mercado financiero. Por un lado, bancos publicos y privados, ONGs, instituciones de
microfinanzas, cooperativas de crédito, compafiias fintech; por el otro, individuos y hogares. La

amplitud del rango de instituciones y servicios financieros permite alcanzar sectores que

151 azzarato (2013) presenta un analisis macro de la relevancia de la deuda en las sociedades contemporaneas. El
enfoque del autor se nutre de elementos de la lectura genealdgica de la moral de Nietzsche y de la gobernanza de
Foucault, dando como resultado un profundo analisis de las implicancias sociales de la deuda. Para Lazzarato, la deuda
es una relacion econdmica indisociable de la produccion del sujeto deudor y su moralidad. En este sentido, la
comprende como un potente dispositivo de gobernanza neoliberal que apunta, simultineamente, a ejercer un control
economico y moral de los sujetos. Para él, la deuda es un dispositivo de produccion de subjetividades neoliberales que
se representa vacia de violencia e ideologia, pero que resulta sumamente eficaz a la hora de disciplinar y modelar las
subjetividades capitalistas contemporaneas. Su resultado es la fabricacion de “hombres endeudados”, exhortados a
responsabilizarse de los costos y consecuencias de la catéstrofe econdmica del neoliberalismo. Por ello, la deuda es el
motor estratégico de las politicas neoliberales y, al mismo tiempo, un instrumento de dominacion central para las
clases dominantes de la variante financiarizada del capitalismo.
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tradicionalmente quedaban excluidos de los mercados de crédito por carecer de ingresos
demostrables y/o garantias reales. En este caso, nos referimos a la amplia oferta de servicios
financieros que tienen como destinatarios a los individuos y los hogares, es decir, excluimos al
crédito productivo orientado a empresas y comercios.

La proliferacion de lo que podria llamarse “finanzas aptas para todo publico” permitio el
acceso masivo de los sectores populares a los mercados financieros, de modo tal que se produjo
una integracion de multiples espacios sociales informales en diferentes facetas del mercado
capitalista, pero sin incluirlos dentro de las relaciones capitalistas tradicionales (Soederberg,
2012). A diferencia de las relaciones laborales clasicas, este tipo de practicas econémicas no se
sustenta sobre la explotacion directa de la fuerza de trabajo. Por el contrario, son un instrumento
que permite la extraccion de los excedentes secundarios mediante la apropiacion de parte de los
ingresos de los trabajadores. Los exponentes mas notorios de los tipos de crédito que consideramos
son la industria de los préstamos personales y la industria microfinanciera. Por ejemplo, los
préstamos personales son un mecanismo que permitié la expansion de las fronteras de los
mercados financieros dado que la financiacion del consumo de los trabajadores pobres genero
nuevas fuentes de ingresos financieros (Soederberg, 2014). En esta misma linea, el complejo
entramado entre organismos internacionales, empresas transnacionales, Estados, instituciones
microfinancieras, filantropos y ONGs tuvo como resultado la consolidacion de una potente red
que conecta el capital global con el trabajo local gracias a la capilaridad de las instituciones
microfinancieras (Bateman, Blankenburg, & Kozul-Wright, 2019; Mader, 2015).

El medio de transaccién empleado es el crédito, el cual permite la realizacion de un
intercambio peculiar debido a sus caracteristicas particulares. El crédito habilita la ejecucion de
una relacion financiera en la cual se intercambia dinero por compromisos. Basicamente, una
operatoria crediticia consiste en la entrega de dinero al contado, por parte del acreedor, a cambio
de la obligacion de pago a futuro del deudor de acuerdo a los términos establecidos
contractualmente. El intercambio consiste en la entrega de capital en funcion del calculo del
rendimiento del trabajo a futuro, es decir, de la potencial capacidad de pago del deudor. En este
sentido, las relaciones de deuda tienen una temporalidad especifica que se materializa en el vinculo
entre pasado, presente y futuro (Peebles, 2010). Esta temporalidad, contenida en el crédito, se
extiende desde la peticion del préstamo hasta la cancelacién del ultimo compromiso de pago. El

inicio de la relacion se configura sobre las bases de acumulacién pasada de las partes que posiciona
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al poseedor del capital como acreedor y al no propietario como deudor. El presente de la relacion
es el tiempo en el que se observa el desarrollo del crédito, mientras que el futuro consiste en el
rendimiento del trabajo que, desde el punto de vista del deudor, se traduce en su capacidad de
pago; Y, desde el punto de vista del acreedor, constituye la apropiacién sobre el trabajo ajeno cuyo
rendimiento es la fuente de ganancias.

Las transacciones crediticias generan, asi, un sentido negociado en el marco de las
expectativas que estan estructuradas en términos de una relacion de deuda. El crédito y la deuda
no son fendmenos sociales diferentes, sino que forman parte de una misma relacion social diadica
indisoluble (Peebles, 2010). La contracara del crédito es la deuda ya que toda transaccion crediticia
implica el compromiso de devolucidn, por lo tanto, instituye una deuda que debe ser saldada. La
deuda involucra una moral especifica que se sustenta sobre la promesa de reembolsarla y la culpa
de haberla contraido (Lazzarato, 2013). El deudor es libre de contraerla, pero debe ajustarse a las
pautas de comportamiento (ingresos, gastos, empleo, consumo, etc.) compatibles con el reembolso.
Es decir, el deudor debe ajustar sus comportamientos de manera tal que pueda lidiar con los
compromisos derivados de la exteriorizacion de costos y riesgos que efectda el acreedor. Estas
acciones moldean los marcos de calculabilidad y comportamientos esperados sobre los que
negocian los acreedores y deudores.

Dado que el intercambio es realizado sobre un célculo de lo incalculable, esto es, el
comportamiento a futuro del deudor (Peebles, 2010); los acreedores desarrollan practicas de
valuacion®®? de los potenciales deudores. El objetivo de estas practicas es evaluar a los deudores
segun criterios propios que los clasifican en funcion de su credibilidad, estableciendo quiénes son
aptos para recibir crédito y quienes no. Los esquemas clasificatorios puestos en juego no son
simples derivaciones de otras diferencias sociales, por ejemplo, de clase, étnicas o de género; por
el contrario, son un producto de las practicas valuatorias de los acreedores que califican a las

personas en funcion de sus niveles de riesgo. Es decir, el valor no es un atributo inherente a los

%2Muchas de las teorias e innovaciones conceptuales mas relevantes de las ciencias sociales contemporaneas
recuperan a la primera generacion del pragmatismo norteamericano (Bialakowsky, Sasin, Nougués, & Zapico, 2017).
Dentro de estas, se encuentra el caso de los estudios sobre valuacion que retoman los postulados de John Dewey para
superar las dicotomias tedricas con las que se abordo la cuestion. En resumidas cuentas, los estudios sobre valuacion
postulan que el valor no es un atributo exclusivo del objeto ni una apreciacion subjetiva del sujeto. Por el contrario,
pretender superar esta escision a través de una lectura pragmatica de la valuacién (Muniesa, 2012). El concepto de
valuacion de John Dewey es usado para superar este binarismo y adoptar una concepcion relacional que abandona su
anclaje en la nocion de “valor” y adopta la de “valuacion”. En este sentido, la valuacion es un proceso de asignacion
de valor resultante de la relacién entre el sujeto y el objeto a valuar y de précticas valuatorias especificas (Chiapello,
2015).

215



actores involucrados, sino un resultado de la relacion entre ambos que es efectuado mediante
practicas de valuacion (Muniesa, 2012). En el caso de las valuaciones crediticias, estas
clasificaciones tienen repercusiones directas sobre las posibilidades y condiciones de acceso al
crédito, ya que las tecnologias de scoring punttan en funcion del riesgo y, en consecuencia,
establecen las tasas de interés y las estructuras de los préstamos (Fourcade & Healy, 2013). Aqui,
nuevamente, las finanzas imponen sus saberes, l6gicas y técnicas que son incorporadas a los
criterios de valuacion crediticia a través de la adopcion de complejos modelos financieros
(Chiapello, 2015). Por ejemplo, en Argentina, la “morosidad” —i.e. la demora en el pago de la
cuota— opera como una potente categoria experta que regula y reglamenta el acceso al crédito
(Hadad, 2019).

Las valuaciones crediticias miden el riesgo involucrado en las distintas operaciones en
funcion de dos atributos fundamentales del prestatario: su solvencia —medida en términos
economicos— y su confiabilidad —expresada en términos morales. Para controlar y mitigar los
riesgos, los acreedores implementan numerosas estrategias que varian en funcion de su aversion
al riesgo™®3. Por un lado, realizan una evaluacion sobre la solvencia de los potenciales deudores
basada en un analisis econdmico de su capacidad de pago. Por el otro, efectlian una evaluacion de
la confiabilidad del deudor sobre la base de un analisis de su voluntad de pago, es decir, su
compromiso con el cumplimiento de las obligaciones contraidas. Ademas, la relacién de deuda se
consagra mediante un contrato que fija los términos y condiciones del intercambio: el plazo en el
cual debe cancelarse la deuda, el interés, la frecuencia y monto de las cuotas, las comisiones y los
punitorios en caso de atraso o incumplimiento de las obligaciones. Los acuerdos a los que llegan
las partes, plasmados en los contratos, expresan los sentidos resultantes de las negociaciones y
valuaciones entre los acreedores y los deudores.

Ahora bien, el hecho de que el acreedor detente una posicion de poder frente al deudor no
implica que, necesariamente, este Gltimo respete los términos del contrato ni se ajuste a los marcos
de calculabilidad y las pautas de comportamiento esperadas. Por el contrario, el deudor puede
desplegar un abanico de estrategias para disminuir o evadir las penalidades por el incumplimiento

de los términos contractuales. Asimismo, puede incumplir los términos del acuerdo, por ejemplo,

131a aversion al riesgo refiere al grado de aceptacion que un inversor tiene sobre la incertidumbre en sus inversiones
financieras. En otras palabras, alude a la actitud que los actores econdémicos tienen frente a los riesgos y hasta qué
punto son capaces de aceptarlos. La aversion al riesgo puede ser calculada mediante formulas matematicas que son
aplicadas a los modelos financieros de inversion.
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otorgandole al dinero desembolsado un fin diferente al aprobado por el acreedor o especulando
con las fechas de pago en funcion de sus conveniencias. En otras palabras, asi como los acreedores
desarrollan practicas de valuacién y estrategias de mitigacion de la morosidad, los deudores
también tienen ciertos grados de libertad para acomodar los términos y condiciones a sus
conveniencias. No obstante, el margen de maniobra de los deudores no invalida el hecho de que
las relaciones de crédito estan estructuradas sobre un principio de desequilibrio que dota de mayor
poder al acreedor.

Si bien la participacion de los individuos en los mercados financieros se efectia de manera
libre y voluntaria, los sectores populares lo hacen en el marco de una coercion estructural basada
en la necesidad de recurrir al crédito para la obtencidn de medios de subsistencia en contextos de
pobreza, subempleo y/o desempleo (Soederberg, 2014). El involucramiento en las relaciones de
deuda, particularmente en sus versiones mas contemporaneas como las microfinanzas, supone que
los deudores releguen sus habitos culturales y redes sociales para actuar bajo los pardmetros
establecidos por el mercado, notoriamente orientados a su individualizacidn y responsabilizacion
(Karim, 2011). Estas tensiones ponen de manifiesto la naturaleza contradictoria y ambigua de la
deuda que puede entenderse, por un lado, como un medio de desposesién econémica y de control
moral y, por el otro, como un medio de empoderamiento en tanto permite el acceso a bienes y
servicios de primera necesidad que, de otro modo, dificilmente podrian ser adquiridos (Elyachar,
2005). Tal como lo sintetiza Soederberg: “la deuda se ha convertido en la ultima esperanza para

evitar, reducir o, al menos, retrasar la marginalidad” (Soederberg, 2014: 1).

3. Las politicas sociales de endeudamiento. Una propuesta analitica

para su abordaje

La perspectiva delineada hasta el momento nos brinda elementos para captar y explorar las
implicancias de la adopcién del crédito como herramienta de la politica social. Partiendo de la base
de que el crédito es un dispositivo que establece una relacion de deuda entre un acreedor y un
deudor, nos abocamos a rastrear las consecuencias del establecimiento de una relacion de deuda
entre el Estado, posicionado como acreedor, y los destinatarios de la politica social, devenidos en
deudores. Al desplegar una perspectiva relacional, las politicas sociales pasan a un primer plano
ya que son el dispositivo que permite materializar dicha relacion dada su funcién de mediadores
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que formatean las relaciones entre las agencias estatales y los destinatarios. A este tipo de politicas
socio-asistenciales que recurren al crédito y a otros dispositivos financieros, las llamamos politicas
sociales de endeudamiento.

Esta nueva generacién de politicas se distingue de otras formas de intervencion social del
Estado, tanto anteriores como contemporaneas a ellas. Su especificidad las constituye como un
objeto de estudio diferenciado. Este conjunto de politicas no responde a las lineas clasicas de la
politica social, ya que no son estrictamente asistenciales en cuanto no emplean la provision
desmercantilizada de bienes, servicios o subsidios a poblaciones vulnerables. Tampoco forman
parte del esquema de la seguridad social dado que no distribuyen asignaciones, pensiones ni
jubilaciones. Asimismo, tampoco pueden considerarse politicas laborales, debido a que no proveen
seguros de desempleo, no brindan formacidn profesional ni promueven la creacién de puestos de
empleo. La particularidad de las politicas sociales de endeudamiento radica en que emplean el
crédito y otros dispositivos financieros como herramienta clave de la intervencion social del Estado
para atender las necesidades y demandas sociales de los sectores populares empobrecidos que no
tienen acceso al mercado de trabajo formal, a la seguridad social y/o al sistema financiero. En este
caso, las agencias socio-asistenciales del Estado adquieren un rol activo como proveedoras directas
de crédito, es decir, se posicionan como acreedoras de los destinatarios de sus politicas. Las
politicas sociales de endeudamiento vehiculizan saberes, conceptos, lenguajes, ldgicas, valores,
técnicas e instrumentos que popularizan la racionalidad econémica propia del mundo financiero.
Su surgimiento y masificacion expande las fronteras materiales, las 16gicas morales y los saberes
técnicos de las finanzas hacia territorios sociales inexplorados, crecientes porciones de la vida
social y nuevos sectores poblacionales, por ejemplo, jovenes desempleados de sectores populares
urbanos (Nougués, 2019)*%,

154En trabajos anteriores analizamos la incorporacion del microcrédito como herramienta de las politicas de fomento
del autoempleo de los sectores populares. Particularmente, nos focalizamos en el Programa Nacional de Microcrédito
y analizamos las repercusiones de su utilizacion para promover el trabajo entre los jovenes de sectores populares
urbanos. En ese estudio, detectamos tres posibles efectos paradojicos que resultan de utilizar el crédito como
herramienta de la promocién del trabajo de estos jovenes: la reproduccion de la desigualdad socio-laboral, la
profundizacidn de la brecha en el acceso a la proteccion social y el agravamiento del sobreendeudamiento (Nougués,
2019).
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3.1. El paquete relacional de las politicas sociales de endeudamiento

Las politicas sociales de endeudamiento son una modalidad emergente de la matriz socio-
asistencial del Estado. En tanto dispositivo asistencial, estas politicas funcionan como mediadores
de la relacion de deuda entre el Estado y sus destinatarios y requieren de un activo trabajo
relacional para mantener los términos de la relacién. Estas politicas involucran una combinacion
significativa de lazos sociales, transacciones econdmicas y medios especificos que delinea su
fisionomia particular. Por lo tanto, se las puede analizar con las herramientas analiticas del paquete
relacional propuesto por Zelizer.

Primero, las politicas sociales de endeudamiento involucran lazos sociales especificos que
se estructuran de forma analoga a las relaciones de deuda propias de las finanzas. Al utilizar el
crédito y otros dispositivos financieros para la satisfaccién de demandas sociales, las politicas
sociales de endeudamiento establecen una modalidad particular y novedosa de vinculacién entre
la cara asistencial del Estado y los destinatarios de dichas politicas. Al igual que en las relaciones
crediticias del mundo financiero, esta relacion de deuda se estructura en torno al par acreedor-
deudor de forma tal que el Estado se consolida como acreedor frente a los destinatarios que se
posicionan como deudores. Las politicas sociales de endeudamiento son el medio por el cual se
efectiviza dicha relacion.

Segundo, estas politicas implican la realizacion de transacciones econémicas entre las
agencias socio-asistenciales del Estado y sus destinatarios. A diferencia de los modelos clasicos
de politica asistencial que recurren a la provision desmercantilizada de bienes y servicios o a la
transferencia condicionada de ingresos, esta modalidad de intervencion social involucra la
ejecucion de transacciones econdémicas de indole financiera entre las agencias estatales y los
destinatarios de sus politicas. En este sentido, las metas de las politicas sociales son perseguidas a
través de la provisiéon de créditos orientados a la satisfaccion de necesidades sociales de los
sectores populares en materia de consumo, educacién, salud, trabajo y/o vivienda. La respuesta
estatal a las demandas por la realizacion de los DESC es de caracter financiero y basada en
operaciones crediticias.

Tercero, esta nueva generacion de politicas se distingue de otras formas de utilizacion de
los medios de transaccion financieros con fines de politica social. A diferencia de las politicas

sociales basadas en el crédito que describe Mertens (2017) y las funciones del crédito como politica
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social que identifica Logeman (2012), nuestro objeto de estudio se compone de programas
asistenciales orientados a la satisfaccion de necesidades de sectores populares que hallan serias
dificultades para acceder a los mercados laborales y financieros formales. Este tipo de intervencion
social del Estado difiere tanto de la utilizacion del crédito como medio de la politica social por
instituciones bancarias publicas con metas sociales, como del crédito como sustituto de las
politicas en cuestion. En el caso de Argentina, el crédito se instalo6 paulatinamente en el seno
mismo de la politica asistencial a través de su institucionalizacion en los esquemas de intervencion
socio-asistencial del Estado y su utilizacion como herramienta de la politica socio-asistencial. El
Estado no sélo promueve la oferta de crédito a través del subsidio de tasas y la demanda mediante
la inyeccion de dinero via transferencia condicionada, sino que las agencias socio-asistenciales se
posicionan como acreedores de los sectores populares.

La conjuncion de estos factores produce un sentido negociado caracteristico de las
politicas sociales de endeudamiento. La incorporacion del crédito y otros dispositivos financieros
traslada saberes, lenguajes, logicas, valores, metas, técnicas e instrumentos financieros al &ambito
de la politica asistencial. Esto no s6lo modifica los modelos de gestion y disefio de las politicas,
sino que trastoca profundamente las légicas de relacidn supuestas en la politica social clasica. La
adopcion del crédito como herramienta traslada las l6gicas de la relacion financiera al seno de la
asistencia social, estableciendo una relacién de deuda entre el Estado y los destinatarios de la las
politicas. Esto supone una inversion de la relacion de acreencia en la cual el Estado debe proveer,
directa o indirectamente, los medios necesarios para la realizacion de los derechos econdmicos,
sociales y culturales de los ciudadanos. La inversion se produce debido a que el Estado busca dar
respuesta a sus obligaciones en materia de determinados derechos sociales a través de la provision
de créditos. De este modo, la deuda social del Estado es reemplazada por una deuda financiera de
los destinatarios.

3.2. Una matriz de analisis para las politicas sociales de endeudamiento

El tipo de politicas estudiadas requiere la elaboracion de un instrumento analitico capaz de dar
cuenta de las implicaciones de la financiarizacion de la politica socio-asistencial. Para ello, es
preciso tomar elementos de los analisis clasicos de las politicas publicas y combinarlos con los

estudios sobre financiarizacion a fin de captar los efectos concretos de la imbricacion mutua entre
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155 propuesta tiene por objeto volver

la asistencia social y las finanzas. La matriz de analisis
inteligible la relacion de deuda entre el Estado-acreedor y los destinatarios-deudores establecida
por las politicas sociales de endeudamiento. Para ello, brinda herramientas analitico-conceptuales
disefiadas para captar las consecuencias y efectos practicos de la financiarizacion de las politicas
socio-asistenciales. A estos fines, retomamos la propuesta de analisis de las politicas pablicas
como paradigmas esbozada por Surel (2008) para identificar los componentes centrales de las
politicas sociales y la combinamos con variables utilizadas en los estudios sobre financiarizacion.
Como resultado, obtenemos una matriz analitica que permite captar las transformaciones y efectos
de la financiarizacion de las politicas socio-asistenciales, contribuyendo a cerrar la brecha entre
ambas perspectivas.

Surel propone abordar las politicas publicas como paradigmas, adaptando las reflexiones
que Khun elaboré para las ciencias al analisis de los procesos de las politicas publicas. De esta
forma, el autor identifica cuatro elementos constitutivos de una politica publica: 1) los principios
metafisicos generales; 2) las hipdtesis y leyes; 3) la metodologia; y 4) los instrumentos y
herramientas. El primer elemento constitutivo se compone de los principios generales que aluden
a las indicaciones abstractas sobre los modos de funcionamiento de la sociedad en general y del
campo politico en particular que predominan en determinados contextos espacio-temporales. Son
meta imagenes y principios generales legitimados colectivamente que circunscriben campos de
conocimiento y espacios publicos de interaccion. En términos generales, los analistas de las
politicas pablicas resaltan que el principio general e imagen predominante en las politicas publicas
es la logica del mercado. Sin embargo, existen otros principios que intervienen, tales como los
derechos humanos, los DESC o la valorizacion de la sociedad civil. EI segundo elemento —las

hip6tesis y leyes— se compone del conjunto de axiomas y razonamientos que establecen un vinculo

155Si bien el modelo analitico que proponemos se construyd con base en el caso argentino, su potencial aplicacion no
se circunscribe a esas fronteras nacionales. Por el contrario, en otros paises de América Latina, los lazos entre las
politicas sociales y las finanzas son alin més estrechos y estas Ultimas obtuvieron incluso mayor protagonismo. En el
caso de Argentina, las politicas sociales de endeudamiento estan orientadas a la satisfaccion de tres necesidades
sociales: consumo, trabajo y vivienda. No obstante, en otros paises de la region se registra una mayor variedad de
politicas que utilizan el crédito para cubrir demandas sociales que incluyen y superan las ya mencionadas. Por ejemplo,
en Brasil, el proceso de financiarizacion afectod profundamente a la politica social, dando un mayor protagonismo a
las transferencias condicionadas y al crédito en detrimento de la provision desmercantilizada de servicios publicos.
En este marco, el Estado promovié activamente el crédito para el acceso a planes de salud y préstamos educativos
junto a otros instrumentos financieros como los seguros (Lavinas, 2017). En el caso de Chile, el crédito también se
consolidé como una via fundamental para el acceso a la educacion y vivienda de amplios sectores de la sociedad
(Cariceo, 2011; Casgrain, 2010; Gonzélez Lépez, 2018).
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entre el sistema simbolico y el universo concreto que atafie a las politicas. Estos elementos
operacionalizan los principios generales, estableciendo orientaciones de accion para las agencias
estatales y sus funcionarios que se plasman en los disefios de las politicas. El tercero alude a los
tipos de relacién entre el Estado y los sectores concernidos que son llevadas a cabo a través de
metodologias especificas para la implementacion de las politicas pablicas. Por ultimo, los
instrumentos y herramientas son los dispositivos mediante los cuales se implementan las politicas
publicas, que pueden incluir un amplio repertorio en funcion de las diferentes metas y objetivos
programaticos (Surel, 2008).

Ahora bien, las politicas sociales de endeudamiento son un tipo particular de politica
asistencial debido a las modalidades de relacion Estado-destinatario y el uso de dispositivos
financieros que suponen. Las dimensiones, los desplazamientos y los efectos sefialados —que
profundizaremos en el préximo apartado— se derivan de la extrapolacién de las tensiones propias
del crédito en tanto relacion social a la asistencia estatal y dan cuenta de las implicancias
particulares de su incorporacion a la politica socio-asistencial. Las tres dimensiones constitutivas
propuestas —institucional, moral y performativa— refieren a las especificidades de la relacion de
deuda establecida entre el Estado-acreedor y el destinatario-deudor. Los desplazamientos
indicados —transferencia de costos, delegacion de responsabilidad e individualizacién del riesgo—
son un resultado del establecimiento de dicha relacién. Los efectos programaticos —capitalizacion,
colateralizacién y mercantilizacion— son un producto del entrelazamiento de la asistencia social y
las finanzas.

La extrapolacién de las l6gicas propias de la relacién de deuda financiera moldea las
formas de vinculacion entre el Estado y los ciudadanos, estableciendo entre ellos una relacién de
deuda que tiene tres dimensiones constitutivas, esto es, una dimension institucional, una moral y
otra performativa. Las dimensiones son constitutivas de las politicas sociales de endeudamiento
en cuanto estructuran la relacion de deuda entre el Estado-acreedor y el destinatario-deudor. En
términos del paradigma de Surel, aluden a los principios generales que moldean las ldgicas de las
politicas sociales de endeudamiento. Las dimensiones se remiten a las transformaciones en dicha
relacion que afectan a las dinamicas institucionales de las agencias socio-asistenciales, sus formas
de interpelar a los destinatarios y las modalidades de gestién de las politicas. A través de la
institucionalizacion del crédito y otros dispositivos financieros, las I6gicas de la relacion de deuda

financiera se incorporan paulatinamente a la relacion entre el Estado y los destinatarios,
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modificando las logicas de acreencia y los principios generales tipicos de la politica social. Los
saberes, metas y objetivos financieros obtienen protagonismo, consolidandose como un
componente fundamental de los principios generales de la politica asistencial.

La inversion de la relacidn de deuda se manifiesta también en la estructura de las politicas
socio-asistenciales dado que modifica sus disefios, metas y objetivos clasicos y se reemplazan las
herramientas tipicas para dar lugar a programas de créditos. Los desplazamientos responden a la
exteriorizacion de costos y responsabilidades propias de las relaciones crediticias que se derivan
de los principios generales de las relaciones de deuda financiera. En términos del paradigma de
Surel, estos desplazamientos operan como hipotesis y leyes, dado que vinculan los sentidos con
las politicas concretas, es decir, son una traduccion de las relaciones crediticias al disefio de las
politicas asistenciales. Las politicas sociales de endeudamiento producen desplazamientos del
Estado-acreedor hacia el destinatario-deudor de forma tal que se genera una transferencia del costo
del programa, una delegacion de la responsabilidad y una individualizacion del riesgo que recaen
sobre el destinatario-deudor.

Estos desplazamientos no sélo tienen injerencia en los disefios de las politicas socio-
asistenciales que se adaptan para instrumentar la delegacion de costos, responsabilidades y riesgos
hacia el deudor. Ademaés, producen efectos programaticos concretos que resultan de la
implementacidn de los modelos de gestion propios de las politicas sociales de endeudamiento que,
en el esquema de Surel, se denominan metodologia. La utilizacién del crédito como herramienta
para atender las demandas y satisfacer las necesidades sociales de los destinatarios genera nuevas
dindmicas en la implementacion de las politicas asistenciales debido a la incorporacién de nuevos
saberes, actores, metas e instrumentos financieros. El resultado es visible en tres efectos
particulares que habilitan nuevas formas de capitalizacion, colateralizacion y mercantilizacion de
la politica socio-asistencial. Los efectos programaticos son un resultado de la implementacién de
metodologias crediticias que establecen relaciones de deuda. Para ello, estas politicas incorporan
una variedad de dispositivos financieros como herramientas, dentro de los cuales se destaca el
crédito.

Para aplicar la matriz a politicas concretas, establecemos los efectos programaticos como
variables que permiten indagar sobre las implicancias, modalidades y matices de la
financiarizacion de la politica socio-asistencial. Los efectos identificados —capitalizacion,

colateralizacion 'y mercantilizacion— muestran empiricamente las implicancias de la
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institucionalizacion de los dispositivos financieros como herramientas programaticas. Al analizar
la implementacion de las politicas sociales de endeudamiento, los efectos concretos de la
financiarizacion pasan a un primer plano. Dichos efectos no son un resultado aislado, sino que
estan estrechamente vinculados con las dimensiones constitutivas y los desplazamientos propios
de las politicas sociales de endeudamiento (ver figura 5). Las consecuencias de la inversion de la
deuda social se traducen en intervenciones socio-asistenciales que exteriorizan costos Yy

responsabilidades del Estado hacia los destinatarios, generando efectos novedosos.

Figura 6. Matriz de analisis de las politicas sociales de endeudamiento

DESPLAZAMIENTO

Transferencia
de costos

Delegacion de
Moral |:> responsabilidad
. Individualizacién
Performativa )
del riesgo

Fuente: Elaboracion propia.

Institucional

Capitalizacion

Colateralizacion

Mercantilizaciéon

B

La capitalizacion es un efecto programatico que deriva de la dimension institucional y la
transferencia de costos hacia el destinatario. Los cambios en las arquitecturas institucionales y las
infraestructuras financieras habilitan la penetracion de las finanzas en multiples ambitos de la
politica socio-asistencial y potencian la expansion material de las fronteras financieras. Con este
avance en dos frentes, las metodologias crediticias y los dispositivos financieros consolidan su
protagonismo en las intervenciones socio-asistenciales del Estado, repercutiendo en los disefios de
las politicas y generando negocios rentables para los actores involucrados. El efecto programatico

resultante es la habilitacion de nuevas posibilidades de capitalizacion basadas en la
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implementacion de estas politicas. Los actores que brindan financiacion, desembolsan créditos y/o
se constituyen en intermediarios, ya sean estatales o extra estatales, hallan nuevas oportunidades
para montar negocios financieros a través de la gestion de los fondos asistenciales.

La colateralizaciéon es un efecto vinculado con la dimension moral y la delegacién de
responsabilidad. Al tratarse de politicas asistenciales que utilizan metodologias crediticias, la
recuperacion de los préstamos es un factor fundamental para asegurar su sostenibilidad. Para ello,
las politicas sociales de endeudamiento despliegan distintas estrategias de colateralizacion que
abarcan un amplio repertorio que va desde el descuento automatico de la cuota del préstamo
directamente de las prestaciones sociales hasta la exhortacion moral para garantizar el compromiso
de los deudores y la realizacién de un activo trabajo de injerencia sobre las conductas economicas
y financieras de los destinatarios. En este sentido, la colateralizacion es un efecto asociado con la
gubernamentalidad financiera (Gonzalez Lopez, 2018) requerida para mitigar los riesgos
provenientes de la delegacion de la responsabilidad a los prestatarios y obtener resultados
compatibles con los requisitos financieros, técnicos y sociales de las politicas.

La mercantilizacion es un resultado de la dimension performativa y la individualizacion
del riesgo. La incorporacion de los saberes, l6gicas, actores y dispositivos financieros al &mbito
de la asistencia social genera la necesidad de que aprendan a ser gestionados tanto por los agentes
institucionales como por los destinatarios de las politicas sociales de endeudamiento. Asimismo,
la provision de crédito como herramienta asistencial establece a la deuda como mecanismo de
acceso al bienestar. Estos dos factores producen una mercantilizacion de las politicas debido a la
intensificacion de los vinculos entre la asistencia social y los mercados financieros que afecta tanto
al dmbito institucional como a los destinatarios. Las agencias socio-asistenciales incorporan
nuevos saberes y dispositivos vinculados a los mercados financieros mientras los destinatarios
deben recurrir a las politicas sociales de endeudamiento para obtener acceso a servicios financieros
que les permitan cubrir el costo de los satisfactores sociales. Ademas, deben aprender a gestionar
los riesgos asociados al endeudamiento que afrontan en calidad de individuos endeudados con el

Estado y/o con actores intermediarios.
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3.3. La constitucién de las politicas sociales de endeudamiento

Las politicas sociales de endeudamiento, tal como analizamos, son un emergente de la
intensificacién del vinculo entre la asistencia social y las finanzas. La institucionalizacién de los
dispositivos financieros, con el crédito a la cabeza, transformo las formas de vinculacion entre el
Estado y los ciudadanos y revirtio las I6gicas de la relacion de derecho supuestas en la deuda
social. Las repercusiones de su adopcion son complejas y cubren un amplio espectro de cuestiones
que involucran tanto al Estado y sus intervenciones sociales como a los actores intermediarios y
los destinatarios finales. Para dar cuenta de la profundidad del alcance de la inversion de la relacion
de deuda, abordaremos en profundidad los tres aspectos centrales de las politicas sociales de
endeudamiento, esto es: 1) las dimensiones constitutivas de dicha relacion 2) los desplazamientos
que producen en los disefios de las politicas, y 3) los efectos programaticos de su implementacion.

3.3.1. Dimensiones constitutivas de la relacién de deuda

En lo que respecta a su dimension institucional, esta generacion de politicas propaga las légicas
financieras hacia una creciente variedad de areas de la politica asistencial y a nuevas agencias
estatales. La adopcion de los dispositivos financieros como herramientas programaticas apunta a
la incorporacion de nuevos mecanismos de atencion de las demandas sociales en diversos ambitos
de la vida que, en el caso de Argentina, se centran en el consumo, la produccion y la vivienda. Las
agencias socio-asistenciales toman un rol protagénico en la oferta directa de créditos a los sectores
populares para que afronten sus distintas necesidades sociales. En su proceso de implementacion,
las politicas sociales de endeudamiento despliegan una compleja infraestructura institucional que
combina factores programaticos con saberes, tecnologias e instrumentos financieros con el fin de
promover el acceso de los destinatarios. La puesta en marcha de la oferta de servicios financieros
a través de las politicas socio-asistenciales impulsa cambios tanto a nivel de las arquitecturas
institucionales como en los modelos de disefio y gestion de las politicas. Las metas de las politicas
sociales de endeudamiento, presentadas bajo la retorica de la inclusion financiera, requieren la
adopcion de instrumentos financieros que permitan poner en marcha los complejos circuitos
programaticos. En este sentido, las politicas sociales de endeudamiento implican la creacién de,

por ejemplo, innovadoras fuentes de financiamiento, complejos circuitos de circulacion del dinero
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publico, medios digitales de cobro, buros de crédito para los excluidos del sistema financiero
formal y programas de educacion financiera, entre otros.

La otra cara de las transformaciones institucionales de la politica socio-asistencial es la
expansion de las fronteras financieras que habilitan. EIl despliegue de una infraestructura estatal,
usualmente entreverada con el sector privado y las organizaciones de la sociedad civil, orientada
a promover el acceso de los sectores populares a los servicios financieros resulta en una ampliacion
de los niveles de penetracién de las finanzas. Las politicas sociales de endeudamiento expanden
las fronteras de la valorizacion financiera del capital a través de dos movimientos
interrelacionados. Del lado de la oferta, amplian, masifican y complejizan la oferta de servicios
financieros a traves de la consolidacion de las agencias socio-asistenciales como actores dispuestos
a financiar a los excluidos del complejo financiero-bancario. Asimismo, la implementacion de
estas politicas suele recurrir a alianzas publico-privadas que suma, por un lado, actores publicos al
mundo financiero y, por el otro, actores financieros a la asistencia social. Del lado de la demanda,
las politicas sociales de endeudamiento son un canal de acceso financiero para los sectores
populares que, al no hallarse inscriptos en relaciones laborales formales, no logran acceder al
mercado financiero. De esta forma, las politicas sociales de endeudamiento potencian el alcance
del sistema financiero a través del despliegue de intervenciones socio-asistenciales del Estado que
incorporan nuevos grupos sociales a una dindmica de valorizacion financiera sustentada en
relaciones de explotacién y extraccion de valor secundarias que se instrumentan a través de
estrategias de desposesion operadas mediante la provision de créditos via programas sociales
(Sassen, 2014; Soederberg, 2014). Esta ampliacion de las fronteras financieras y el acceso masivo
de los sectores populares a los mercados financieros sucede bajo la retérica de la inclusion
financiera.

En cuanto a su dimension moral, las politicas sociales de endeudamiento implican una
modalidad particular de interpelacion a los individuos cuyo objetivo es encausar las conductas
individuales en los parametros sociales y financieros que las rigen. Dado que se sustentan en
relaciones crediticias entre la cara asistencial del Estado y los sectores populares, las politicas
sociales de endeudamiento despliegan tecnologias de poder que apuntan a “gobernar” las
conductas de los destinatarios (Miller & Rose, 1990). Esto requiere de la generacion de arreglos
institucionales y la produccion de tecnologias de control y autocontrol que respondan a los criterios

de lo que se puede caracterizar como gubernamentalidad financiera, esto es, la configuracion de
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los sectores populares en sujetos econémicamente viables (Gonzélez Lopez, 2018). En este tipo
de politicas, las tecnologias de control y autocontrol estan disefiadas para alinear las conductas de
los destinatarios con las expectativas de las agencias socio-asistenciales que las gestionan. El
efecto disciplinante emerge de la penetracion paulatina de las cosmovisiones y précticas
financieras en la vida cotidiana de sus destinatarios®®®.

Para lograr la gubernamentalidad financiera, las politicas sociales de endeudamiento
combinan un componente formativo con un componente regulador. Por un lado, este tipo de
politicas hace hincapié en la capacitacion de los destinatarios para construir capacidades
empresariales y educarlos financieramente de modo que gestionen adecuadamente los créditos y
manejen exitosamente los riesgos vinculados al endeudamiento. Una de las caracteristicas méas
notorias del proceso de financiarizacion de la politica socio-asistencial es la oferta de talleres de
educacion financiera que prolifero tras la instalacion de la agenda de la inclusién financiera. A la
formacion en emprendedurismo promovida por los programas clasicos de microcrédito, se le fue
sumando un amplio espectro de instancias formativas orientadas al dominio basico de conceptos,
lenguaje, técnicas e instrumentos financieros: introduccion a los instrumentos basicos de ahorro,
manejo de servicios bancarios, utilizacion de medios de pago digital y otras TICs. Estas iniciativas
cubren un extenso abanico poblacional que va desde adolescentes en edad escolar hasta jubilados,
pasando por jévenes desempleados, emprendedores sociales y amas de casa. El Estado toma un
rol protagonico en la promocion y financiamiento de estos talleres, usualmente dictados en alianza
con actores privados, tales como empresas y bancos, y organizaciones no gubernamentales.

Por el otro, trabajan activamente sobre los prestatarios para garantizar comportamientos
morales, econdémicos y financieros acordes a sus necesidades de funcionamiento. Estas politicas
promueven un fuerte “trabajo sobre si mismo” (Lazzarato, 2013) para controlar las practicas y
alinearlas con las exigencias programaticas. El caracter regulador de las politicas sociales de
endeudamiento opera sobre tres aspectos fundamentales: 1) el compromiso moral de los deudores
para garantizar el repago del crédito; 2) la regulacion del consumo para lograr la sustentabilidad

del flujo de fondos de los destinatarios; y 3) el control del uso del dinero para asegurar el destino

1%6|_a literatura sobre financiarizacion dio cuenta de la creciente relevancia de los marcos interpretativos y practicas
financieras en las estrategias de supervivencia de los hogares (van der Zwan, 2014). Los especialistas analizaron el
rol preponderante de las finanzas en las practicas econémicas y cosmovisiones de los hogares, acompafiado por la auto
imposicion de una cada vez mayor disciplina financiera (Langey, 2008). Esto responde a un proceso que se suele
denominar “financiarizacion de la vida cotidiana” (Martin, 2002).
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de los préstamos otorgados. En primer lugar, dado que estan enfocadas en sectores populares que
usualmente carecen de garantias ejecutables o ingresos demostrables, las politicas operan para
garantizar el compromiso moral de los destinatarios y asegurar tasas sostenibles de recuperacion.
En segundo lugar, partiendo de un diagnostico sobre la multiplicidad y labilidad de las fuentes de
ingreso, las politicas sociales de endeudamiento despliegan mecanismos para garantizar que los
prestatarios tengan la disponibilidad necesaria de fondos para cumplir con las obligaciones de
pago. En tercer lugar, mayoritariamente, los programas de crédito de las agencias socio-
asistenciales establecen destinos especificos para la utilizacion del dinero prestado, por eso, deben
implementar mecanismos de control del destino de los fondos.

Por Gltimo, la dimension performativa®’ se vincula estrechamente con la expansion de las
fronteras financieras hacia nuevos territorios sociales y ambitos de la vida. La financiarizacion de
la politica asistencial no se limita al aumento de la participacién del crédito en el gasto publico,
sino que se define por la imbricacion mutua entre la asistencia social y las finanzas. Las politicas
sociales potencian el alcance de los mercados financieros, vehiculizandolos a traves de sus
programas sociales, mientras que las finanzas penetran en las légicas y dindmicas internas de la
asistencia publica. En particular, las finanzas proveen criterios y herramientas para la gestion de
las instituciones socio-asistenciales y brindan instrumentos para actuar sobre los individuos como
si fueran entidades que producen tasas de retorno especificas (Miller, 2001). Las politicas sociales
de endeudamiento, emergentes de dicha imbricacion, consolidan la relevancia de las técnicas
financieras de céalculo y contabilidad en el &ambito de la politica asistencial, afectando tanto a los
destinatarios como a los modelos de gestion politica.

Por un lado, la adopcién del crédito modifica las préacticas cotidianas de los receptores. Las
politicas sociales de endeudamiento implican la gestion de instrumentos financieros que requieren
conocimientos y habilidades financieras basicas para tener una experiencia exitosa con estas

politicas, es decir, para cumplir con los compromisos de deuda. A diferencia de la entrega de

%7La nocion de performatividad econdémica alude a la capacidad que las ciencias econémicas tienen no solo de
observar la economia, sino de activamente efectuarla, moldearla y formatearla (Callon, 2007). Este mismo argumento
aplica para las “leyes de mercado” y el “homo economicus™: el hecho de que no sean naturales ni espontaneos no
significa que sean ficciones. Por el contrario, son el resultado histérico del movimiento conjunto de la economiay las
ciencias econdmicas. En este marco, un abordaje sociologico de los fenémenos econdémicos debe abocarse a
comprender los procesos a través de los cuales las personas adquieren las herramientas que les permiten emprender
actividades economicas racionales que se asemejan a los modelos consagrados por los economistas (Callon, 2008).
En esa linea, estudios recientes sobre la autoayuda financiera muestran que la conformacion de una subjetividad
econdémica acorde requiere un progresivo camino de educacion financiera y dominio de las herramientas de céalculo y
contabilidad necesarias para participar del mundo de las finanzas (Fridman, 2019).
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subsidios o la transferencia condicionada de ingresos que no demandan capacidades financieras
especificas, este tipo de politicas pone a los destinatarios en contacto estrecho con el mundo
financiero®®®. Al recibir un crédito, los destinatarios, devenidos deudores, deben trabajar sobre si
mismos para incorporar técnicas de célculo y contabilidad especificas que les permitan gestionar
adecuadamente las responsabilidades, compromisos y riesgos asociados al endeudamiento. De lo
contrario, deberan asumir los costos estipulados por el contrato que regula la relaciéon de deuda
con la agencia socio-asistencial correspondiente.

Por el otro, las politicas sociales de endeudamiento introducen cambios en el disefio y
gestion de la politica asistencial. La adopcion de metas y dispositivos financieros promueve
innovaciones en los criterios de elegibilidad y evaluacion clasicos de los programas sociales. Al
tratarse de programas sociales de crédito, los criterios de elegibilidad superan los métodos estandar
de focalizacion. En este tipo de politica, la elegibilidad no se reduce exclusivamente a poblaciones
pobres, pero tampoco es de tipo universal. En las politicas sociales de endeudamiento, pueden
participar todas aquellas personas de sectores populares que, a pesar de no tener un empleo formal,

puedan demostrar solvencia y capacidad de repago.

3.3.2. Desplazamientos: exteriorizacion de costos y responsabilidades

La adopcion del crédito genera mecanismos de exteriorizacion de los costos y riesgos por parte del
acreedor quien los delega al deudor, responsabilizandolo. En este sentido, la adopcion del crédito
implica una serie de transferencias del Estado hacia el destinatario que transforma la gestion de las

politicas sociales. Tales desplazamientos son observables en el disefio programatico, el cual

158E| hecho de que los programas de transferencia condicionada de ingresos no involucren la utilizacion de dispositivos
financieros como herramienta programatica, no implica que dichas politicas no movilicen concepciones morales de
los comportamientos esperados y no apliquen mecanismos de control que apuntan a producir determinados resultados.
Por ejemplo, la literatura experta puso su atencién en el trasfondo moral de las contraprestaciones de educacion y
salud exigidas como condicionalidad de los PTCI. En especial, dio cuenta de los entramados de sentido que se
entretejen entre las transferencias condicionadas, las agencias estatales y las destinatarias, en su mayoria mujeres
madres. Asi, se analizan los modelos de maternidad movilizados por los PTCI y se exploran las distintas consecuencias
de la feminizacion de la pobreza (Goren, 2011; Llobet & Milanich, 2014; Micha, 2019; Zibecchi, 2008). La literatura
sobre financiarizacion y, en particular, la de microfinanzas, resalto también la creciente incidencia de las mujeres en
la toma de créditos y otros servicios financieros (Karim, 2011; Young, 2010). En el caso de las politicas que
analizamos, carecemos de datos accesibles para estimar la participacion de las mujeres en la toma de créditos
desembolsados por estos programas. Sin embargo, la altisima titularidad femenina de las AUH requiere prestar
atencion a la feminizacion del endeudamiento. Esta linea de investigacion no es explorada en la presente tesis, la cual
se enfoca en cuestiones mas generales de la relacion entre el Estado y los destinatarios de las politicas socio-
asistenciales. Sin embargo, formara parte de mis lineas de investigacion posdoctorales.
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incorpora logicas financieras basadas en las operatorias crediticias. Tres tipos de desplazamientos
se destacan: 1) transferencia del costo del programa; 2) delegacion de la responsabilidad de su
éxito; 3) individualizacion del riesgo.

En primer lugar, se realiza una transferencia del costo del programa al beneficiario.
Producto de la adopcion del crédito, el destinatario debe hacerse cargo de una parte de la estructura
de costos del programa. Esto es asi ya que, a diferencia de los programas de transferencia
condicionada de ingresos o entrega de subsidios, el destinatario recibe un crédito; es decir, una
deuda que debe ser saldada con intereses. De este modo, el destinatario debe devolver al Estado
aquello que recibid en concepto de capital mas los intereses que, en conjunto, quedan plasmados
en la tasa de interés del préstamo. Por lo tanto, el destinatario afronta parte de la estructura de
costos del programa ya que debe pagar el monto prestado con sus correspondientes intereses.

En segundo lugar, se produce una delegacién de la responsabilidad del éxito del programa
al destinatario. La capacidad de endeudamiento de los tomadores de estos créditos radica en su
posibilidad de repago en el plazo acordado. De esta forma, el acceso a dichos créditos depende de
la demostracién de la capacidad de pago del futuro deudor. La capacidad de pago se sustenta en la
posibilidad de desarrollar una estructura de ingresos lo suficientemente sélida como para
garantizar la devolucion del crédito y la subsistencia del deudor. Los destinatarios de estos
programas deben responder a sus obligaciones mediante la administracién de recursos escasos
provenientes de transferencias estatales y/o actividades econdmicas que afrontan todas las
dificultades propias de la economia popular. Asi, la responsabilidad de desarrollar un flujo de
ingresos sélido es delegado a los tomadores de crédito y su capacidad real de pago termina
determinando el éxito o fracaso del programa.

En tercer lugar, se efectia una individualizacion del riesgo. La delegacion de la
responsabilidad del éxito al destinatario conlleva una transferencia del riesgo al individuo. El
destinatario debe asumir los distintos riesgos asociados a la toma de crédito y al endeudamiento.
En este contexto, debe desarrollar marcos de calculabilidad apropiados para evitar el
sobreendeudamiento y la morosidad. La adopcion del crédito como instrumento de los programas
socio-asistenciales aumenta estos riesgos por si mismo en cuanto introduce una nueva carga de
deuda a individuos que suelen estar altamente endeudados ya que las distintas modalidades de
crédito (tarjetas de crédito, cuotas, prestamistas, instituciones microfinancieras, etc.) son un medio

de acceso al consumo de bienes y servicios necesarios para su subsistencia.
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3.3.3. Efectos programéticos

La exteriorizacién de costos y responsabilidades por parte del Estado hacia los destinatarios tiene
efectos concretos que afectan las modalidades de implementacion de las politicas socio-
asistenciales. Las ldgicas crediticias que emplean introducen desplazamientos que modifican las
dinamicas clasicas de las politicas sociales tanto para el Estado como para los actores
intermediarios y los destinatarios finales. En particular, la puesta en marcha de las politicas
sociales de endeudamiento genera tres efectos principales: 1) capitalizacion, 2) colateralizacion,
y 3) mercantilizacion. Estos efectos se basan en las variables habitualmente utilizadas por la
literatura experta para analizar las politicas sociales, pero aqui son reformuladas para abordar el
proceso de financiarizacién desde el enfoque relacional que desarrollamos anteriormente.

La capitalizacion esta relacionada directamente con las consecuencias de la imbricacion
mutua entre las politicas sociales y las finanzas. La literatura experta destacé este proceso como
una de las caracteristicas distintivas del nuevo paradigma de bienestar consolidado tras la crisis
financiera del 2008, cuya orientacion apuntd a constituir la provision de bienestar en un negocio
rentable para los privados y un sistema eficiente para el Estado (Berndt y Wirth, 2018; Chiapello
y Knoll, 2020). En este proceso, los mercados financieros no solo se constituyeron en factores
fundamentales de la gestion de los sistemas de bienestar, sino que las finanzas impusieron sus
I6gicas e incorporan nuevos actores generando una privatizacién de las ganancias de la provision
de bienestar a la vez que se socializaron los riesgos y los costos (Dowling, 2017). En otras palabras,
la financiarizacion de la politica social fue consolidando la relevancia de las finanzas en nuevos
ambitos politicos e institucionalizando sus saberes, metas e instrumentos en diferentes areas socio-
asistenciales. El resultado es la proliferacion de politicas sociales que presentan oportunidades de
negocios, es decir, la posibilidad generar ganancias a costas de la gestion de las politicas por parte
para los actores privados, del tercer sector o incluso el Estado.

La colateralizacion es uno de los aspectos méas explorados por los analistas que estudian
los vinculos entre las politicas sociales y los mercados crediticios. Basicamente, la colateralizacion
se refiere a la utilizacion de las transferencias monetarias estatales como respaldo del acceso a los
mercados financieros. Los analistas latinoamericanos mostraron como la masificacion de los
programas de transferencia condicionada de ingresos potencié el boom de los préstamos personales

en cuanto el dinero publico funcioné como garantia de los créditos para los sectores populares
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(Dettano etal., 2019; Lavinas, 2015; Wilkis, 2014). Este abordaje mantiene por separado las
politicas sociales y las practicas financieras, enfocandose en la forma en que las primeras potencian
a las segundas. Por el contrario, el enfoque aqui propuesto unifica ambas cuestiones, focalizandose
en los dispositivos financieros utilizados como herramienta por la politica socio-asistencial. Por
€s0, en nuestra matriz analitica, la colateralizacion se refiere a las estrategias implementadas por
el Estado y los actores mediadores para garantizar el recobro de los créditos distribuidos por las
politicas sociales de endeudamiento.

La mercantilizacion es una de las dimensiones centrales utilizadas para analizar los
procesos politicos institucionales que dan forma a la provision de bienestar en los Estados
contemporaneos (Arcidiacono & Gamallo, 2017). En términos generales, la mercantilizacion del
bienestar y su par opuesto, la desmercantilizacion, refieren a la relacion entre la proteccion social
y el mercado laboral. En otras palabras, apuntan a dilucidar qué proporcidon de los derechos sociales
son garantizados por el Estado, independientemente de la condicién laboral de sus ciudadanos, y
cuanto depende de la insercién en el mercado laboral, es decir, de la proteccion social asociada al
empleo formal o la disponibilidad de ingresos para adquirirlo en el mercado. En este sentido, el
par mercantilizacion/desmercantilizacion pone el foco en los complejos arreglos institucionales
entre el Estado, el mercado y las familias para satisfacer las necesidades sociales. Ahora bien, la
financiarizacion imprimié nuevos matices debido a las nuevas modalidades de vinculacion entre
los sistemas de bienestar y los mercados financieros. En nuestro esquema analitico, la
mercantilizacion refiere al grado de vinculacion entre los mercados financieros y los destinatarios
que se efectlia a través de las politicas sociales de endeudamiento. A diferencia de los subsidios o
las transferencias condicionadas, la utilizacion del crédito como herramienta de la politica socio-
asistencial genera que los destinatarios deban recurrir a los mercados y servicios financieros para
poder cubrir sus necesidades sociales.

Ahora bien, la financiarizacion no impacta del mismo modo en las distintas agencias
estatales y sus efectos sobre la gestion de las politicas asistenciales tiene intensidades variables.
Los factores intervinientes en su matizacion no se agotan en la orientacion politica de los partidos
gobernantes o las tendencias macroeconémicas, sino que se relacionan estrechamente con las
dindmicas institucionales de las agencias socio-asistenciales. Las culturas institucionales, el tipo
de demandas y las necesidades sociales atendidas, las politicas ejecutadas y los dispositivos

incorporados, son elementos clave para comprender los matices e intensidades de la
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financiarizacion de la politica social. La capitalizacién, colateralizacion y mercantilizacion se
manifiestan de distintas formas y con intensidad variable en funcion de dichas caracteristicas, de
forma tal que la financiarizacion no tiene consecuencias homogéneas ni univocas. Asimismo, las
delegaciones y efectos sefialados no agotan a priori la totalidad de efectos posibles que la
financiarizacion puede generar, sino que dan cuenta de las transformaciones impulsadas por la
adopcion del crédito en un conjunto especifico de intervenciones sociales. La incorporacion de
una mayor variedad y cantidad de dispositivos financieros —por ejemplo, instrumentos de ahorro,
seguros, hipotecas o leasing— puede generar nuevos desplazamientos y producir efectos

novedosos.

4. Las politicas sociales de endeudamiento en accion

El conjunto de politicas analizadas es heterogéneo, dado que apuntan a cubrir distintas necesidades
sociales y son ejecutadas por diferentes agencias estatales con diversas culturas institucionales.
Sin embargo, todas estan orientadas a una misma poblacion objetivo: sectores populares
empobrecidos que no acceden a los mercados laborales ni financieros formales. Asimismo, no
responden a las lineas clésicas de politica social. Por un lado, no son politicas estrictamente
asistenciales en tanto no estan ejecutadas por los organismos a cargo de la politica asistencial
clasica ni tampoco recurren a los instrumentos tipicos como la distribucion de bienes, servicios y/o
subsidios. Tampoco forman parte de la seguridad social en cuanto no tienen por objetivo brindar
proteccion social, ni son parte del esquema de las politicas laborales destinadas a mejorar la
empleabilidad.

Independientemente del area del Estado de que se trate o el &ambito de la vida social en el
que se intervenga, los tres programas sociales seleccionados para el analisis incorporan el crédito
como instrumento central de su disefio y, por lo tanto, establecen relaciones de deuda entre el
Estado y los destinatarios. Estos programas forman parte de la Gltima etapa del proceso de
financiarizacion de Argentina, aqui denominada Inclusién financiera, estos son: el Programa
Nacional de Microcreditos, Créditos ANSES y Mejor Hogar. Los programas reunen un conjunto
de caracteristicas que los constituyen en objetos de analisis propicios para la tematica aqui
trabajada. La provision de bienes y servicios basicos, el trabajo y la vivienda son derechos
constitucionales que el Estado debe garantizar. Frente a este mandato constitucional, estos
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programas emplean el crédito como herramienta clave de la intervencion social del Estado para
atender dichas necesidades basicas. Si bien dependen de distintas agencias estatales y tienen

diferentes objetivos y disefios, todos apuntan a la misma poblacion objetivo.

4.1. Trabajo y produccién: El Programa Nacional de Microcrédito

El Programa Nacional de Promocion del Microcrédito para el Desarrollo de la Economia Social
“Padre Carlos Cajade” (PNM) tiene una relevancia fundamental en el proceso de financiarizacion
de la politica socio-asistencia dado su rol pionero en la institucionalizacién del microcrédito.
Creado en el marco de la sancion de la ley nacional de promocién del microcrédito, es llevado
adelante por la Comision Nacional de Microcrédito (CONAMI). Sintetizando lo expuesto en el
capitulo 3, el PNM consiste en la financiacion de asociaciones sin fines de lucro dedicadas al
financiamiento de microemprendimientos via microcréditos productivos. La CONAMI efectla
aportes no reembolsables a las ONGs que se constituyen en instituciones de microcredito,
adquiriendo un rol de intermediarias entre la institucién gubernamental y los microemprendedores.
Asimismo, la CONAMI subsidia parcialmente los gastos operativos de las instituciones y les
brinda asistencia técnica y legal. Las ONGs son las encargadas de gestionar los fondos recibidos,
lo cual implica disefar las lineas de crédito dentro de las pautas de la CONAMI, desembolsar y
recuperar los fondos, administrar la operatorio y realizar una rendicion de cuentas.

El PNM fue disefiado en el marco de la cultura socio-productiva imperante en el Ministerio
de Desarrollo Social durante la gestion kirchnerista. Ademas, las organizaciones pioneras y las
personas que impulsaron y disefiaron la ley de microcrédito adherian a una vision
latinoamericanista de la economia social. En consonancia, el PNM sentd las bases de un
mecanismo de financiamiento de instituciones de microcrédito que se aleja del enfoque comercial
y se alinea con una concepcion normativista de la economia social y solidaria (Chena, 2017). En
este sentido, no busca el apuntalamiento de un sector microfinanciero rentable, sino que su objetivo
principal es el otorgamiento de financiamiento barato para la promocion de las actividades de
autoempleo. Por eso, el programa establece topes, por debajo del precio de mercado, a las tasas de
los créditos otorgados con fondos CONAMI y su estatuto prohibe la financiacion de

organizaciones con fines de lucro.
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El espiritu fundacional del programa consistia en crear una infraestructura de financiacion
barata y accesible que llegara a los emprendedores mas vulnerables a través de un amplio espectro
de organizaciones de la sociedad civil, es decir, se excluyd de plano la idea de inyectar fondos al
sector microfinanciero y sus actividades lucrativas. De hecho, las instituciones microfinancieras
comerciales objetaron que la CONAMI promovia una competencia desleal. A pesar de rechazar la
busqueda de lucro, la adopcién del crédito como herramienta central de su disefio permite una
capitalizacion del programa social por parte de las instituciones microcrediticias. El circuito
establecido por el programa permite a las instituciones prestar los fondos recibidos con una tasa
de interés preacordada con la CONAMI, a precios menores que los del mercado microfinanciero
local. El resultado de este esquema es una capitalizacion de baja intensidad por parte de las
organizaciones ejecutoras, que obtienen beneficios por partida doble. Por un lado, capitalizan el
aporte no reembolsable efectuado por la CONAMI que forma parte de su cartera de créditos y,
eventualmente, de su patrimonio. Por el otro, obtienen un ingreso proveniente de la recuperacion
del capital con intereses pagado por el prestatario. El establecimiento de las instituciones como
mediadoras entre los fondos del programa y los destinatarios finales pone a las instituciones de
microcrédito en una posicion favorable. Pese a las bajas tasas, el PNM les permite capitalizarse ya
que reciben tanto los aportes y subsidios de la CONAMI como los intereses provenientes de la
operatoria microcrediticia.

Este programa no tiene mayores implicancias en lo que respecta a la colateralizacion. El
PNM adopta el modelo clésico de microcrédito productivo en el cual las garantias de repago estan
mas bien vinculadas a la sustentabilidad de los emprendimientos y el compromiso moral de los
tomadores de crédito. Ya que es un programa destinado a la financiacion de trabajadores de la
economia no formal, las garantias que estos pueden ofrecer son limitadas o nulas, por lo tanto,
dependen de la voluntad y capacidad de pago del deudor. De esta forma, la colateralizacion del
programa es baja, ya que no se establecen mecanismos directos de garantias. Los fondos prestados
deben ser totalmente invertidos en la actividad productiva, no operan como resguardo de la
devolucion del crédito. En este sentido, funcionan como una garantia indirecta ya que contribuyen
a la sustentabilidad del emprendimiento cuya rentabilidad es, en definitiva, la principal garantia de
repago del microcrédito.

Para reforzar la capacidad y voluntad de pago, las instituciones de microcrédito realizan un

activo trabajo moral con los destinatarios. Por un lado, brindan a los prestatarios talleres de
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capacitacion en gestion empresarial y técnicas de produccién, comercializacion y marketing con
el objeto de fortificar sus emprendimientos. El fortalecimiento de las capacidades emprendedoras
es una forma de contribuir a la sostenibilidad y rentabilidad de los emprendimientos, lo cual resulta
fundamental para garantizar niveles aceptables de recupero de los créditos. Por el otro, efectian
una fuerte regulacion moral de las subjetividades de los prestatarios a fines de garantizar el
compromiso de repago y controlar el uso del dinero (Koberwein, 2011). Las instituciones de
microcrédito se esfuerzan por lograr el compromiso moral de los deudores, frecuentemente
recurriendo al “valor de la palabra”, es decir, enfatizando la importancia de cumplir con las
obligaciones contraidas. Ademas, implementan evaluaciones y mecanismos de seguimiento para
garantizar el uso apropiado del dinero desembolsado, cuidando que sea invertido de acuerdo a los
fines aprobados por la institucion. Mediante esta combinacion de formacion y control, las
instituciones de microcrédito buscan morigerar los riesgos de incumplimiento en un marco de
incertidumbre agravado por la falta de garantias reales.

Finalmente, el PNM implica una mercantilizacion de media intensidad que tiene dos
aspectos principales. Primero, al no estar inscriptos en relaciones laborales o financieras formales,
los destinatarios encuentran en el mercado microcrediticio una alternativa de financiamiento
accesible que les permite adquirir los medios de produccion necesarios para realizar actividades
productivas enmarcadas en el autoempleo. En este sentido, el programa no brinda subsidios ni
dona herramientas de trabajo, sino que sus destinatarios finales deben acudir al mercado
microfinanciero para obtener sus beneficios ya que la puerta de acceso a este programa social son
las instituciones de microcrédito. Segundo, fortalece la mercantilizacion de la politica socio-
asistencial en tanto vincula la participacion en el programa, esto es la percepcion del microcrédito,
a lainsercion en actividades de la economia popular. De esta forma, los destinatarios no sélo deben
acudir al mercado para acceder al microcrédito, sino que deben invertir el préstamo en una
actividad vinculada al mercado laboral. Asi, se refuerzan los vinculos entre la asistencia social y
los mercados financieros y laborales.

El hecho de tener que recurrir a este segmento del mercado microfinanciero y sus servicios
pone a los destinatarios en la necesidad de adquirir los conocimientos y capacidades basicas para
poder gestionar adecuadamente los dispositivos financieros a los cuales acceden. En este sentido,
la mercantilizacion del programa tiene su correlato en la financiarizacion de las préacticas

cotidianas de los destinatarios que incorporan el microcrédito como un componente central de sus
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estrategias de supervivencia en cuanto es un medio para realizar actividades de autoempleo que
generen ingresos a los hogares. Asi, los destinatarios deben lidiar con los riesgos asociados al

endeudamiento con fines productivos.

4.2. Consumo: Créditos ANSES

El programa de creditos de ANSES contempla el otorgamiento de préstamos personales para
jubilados, pensionados Y titulares de la asignacion familiar y/o universal por hijo y embarazo. Este
programa, heredero de los Créditos Argenta, amplio la cobertura a un nuevo segmento poblacional
antes excluido: los titulares de AUH. Tiene un esquema estratificado de créditos establecido en
funcion de la cuantia del beneficio percibido, en el cual los jubilados con categorias elevadas
pueden solicitar los montos superiores mientras que los perceptores de AUH acceden a los
menores. Independientemente de los términos y condiciones para cada categoria de solicitantes, la
politica crediticia establece que el valor de la cuota no puede superar el 30% del haber mensual
transferido por ANSES, esto es, del monto de la jubilacion, pension o asignacién. El programa es
financiado con recursos provenientes del Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS), por lo cual,
el disefio del programa responde a los lineamientos dispuestos por el decreto presidencial 897/2007
que determina los mecanismos de proteccion del FGS. Entre las multiples disposiciones, el decreto
fija los requisitos que se deben cumplir para un manejo correcto y sostenible de los activos que lo
componen. Estas condiciones imponen que los préstamos otorgados por la ANSES deben respetar
los precios de mercado, a fin de garantizar la sostenibilidad de los fondos invertidos.

No obstante, los Créditos ANSES resultaron una alternativa de endeudamiento barata ya
que el mercado de créditos, tanto formal como informal, ofrecia tasas notoriamente superiores
debido a las fuertes distorsiones de la economia y los altos niveles de informalidad del mercado
financiero. La facilidad para acceder, el precio competitivo y la incorporacion de los titulares de
AUH hicieron que estos préstamos alcanzaran rapidamente una escala masiva. En el primer mes
de lanzamiento, luego de las elecciones legislativas del 2017, el programa otorgé mas de 1.5
millones de creditos gracias a la inclusion de los titulares de AUH. Luego, en el marco del
agravamiento de la crisis socioecondémica y la fuerte caida del consumo por la escalada
inflacionaria y la mega devaluacion, ANSES lanz6, en abril del 2019, una nueva linea que modific

algunas caracteristicas de la version anterior. En los primeros diez dias, colocé mas de 750.000
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préstamos: el 80% de ellos fue otorgado a titulares de AUH°. Desde su lanzamiento en 2017 hasta
finales del 2019, se calcula que se colocaron mas de siete millones de préstamos.

La literatura experta nacional se dedico a analizar la relacion entre las transferencias
condicionadas, las practicas de consumo popular y las fuentes de endeudamiento, dando cuenta
tanto de su creciente financiarizacion (Dettano et al., 2019; Wilkis & Hornes, 2017) como de las
implicancias morales de la circulacion del dinero pablico en el mundo popular (Hornes, 2015;
Wilkis, 2010) . Sin embargo, el impacto de la financiarizacion y los cambios en los paradigmas de
bienestar no fueron explorados en profundidad, a excepcion de algunos estudios que analizaron,
por ejemplo, el proceso de creditizacion de la AUH (Arcidiacono & Bermudez, 2020; Cibils &
Luduefia, 2015)*°. Lo novedoso y llamativo de los Créditos ANSES no radica, principalmente, en
el rol desempefiado por la politica social en la financiarizacion de las pautas de consumo o su
impacto en la vida social de los barrios populares. Sin dudas el programa reforzo la
financiarizacion del consumo popular y aumento el flujo de circulacion de dinero pablico en cuanto
sumo una nueva fuente de endeudamiento accesible. No obstante, desde nuestro enfoque, lo que
resulta particularmente interesante es indagar sobre los efectos programaticos impulsados por la
adopcion del crédito como herramienta para responder a las demandas sociales de los sectores
populares.

En lo que respecta a la capitalizacion, el caso de la ANSES resulta particular dado las
peculiaridades institucionales de la agencia a cargo de administrar la seguridad social. Tras la
disolucion del régimen de capitalizacion, la administracion de los fondos de la seguridad social
paso a manos del Estado. La ANSES fue designada como la agencia a cargo de administrar el FGS,
por lo cual debid incorporar una amplia bateria de saberes, expertos y dispositivos financieros.
Ademas de la consolidacion de su rol de gestor de pagos y contralor de condicionalidades de una
amplia bateria de programas sociales (Hopp & Lijterman, 2019), la ANSES emple0 la facultad de

utilizar recursos del FGS para implementar iniciativas propias, tales como los préstamos

1%Recuperado de: https://www.infobae.com/economia/2019/04/26/1a-anses-ya-otorgo-mas-de-700-mil-creditos-a-
jubilados-y-beneficiarios-de-asignaciones-sociales/
160A] respecto, cabe destacar la publicacién de una nota del periodista econdmico Alejandro Bercovich en la Revista
Crisis. En el articulo, el periodista muestra los posibles efectos negativos de, en ese momento, flamante programa de
créditos de la ANSES para los sectores populares mas afectados por la crisis economica. Asimismo, denuncia que el
programa forma parte de la estrategia electoralista de Cambiemos que inaugur6 un “populismo financiero”, es decir,
la utilizacion de las finanzas como una forma de postergar conflictos redistributivos a fin de obtener un rédito electoral.
Ademas, la nota recupera el analisis experto de Lo Vuolo que sefiala las implicancias del avance de las finanzas sobre
la politica social, dentro de las cuales destaca la colateralizacion que este programa implica. Recuperado de:
https://www.revistacrisis.com.ar/notas/la-victoria-del-chori-financiero.
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personales para los titulares de prestaciones del Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA).
La reglamentacién del FGS impone condicionalidades a la administracion de los fondos que debe
hacerse cumpliendo con metas de rendimiento financiero, de forma tal que los programas deben
ser sustentables, es decir, deben ser rentables. Durante la gestion de Cambiemos, ANSES traz6 un
nuevo esquema interno de redistribucion de los fondos con el objetivo de desplegar un nuevo
negocio financiero a través de la ampliacion de las lineas de créditos para sus usuarios. Para ello,
destind una porcion mayor de los fondos acumulados por los aportes y contribuciones laborales
para implementar una linea de préstamos personales que permitio incluir a los titulares de
prestaciones no SIPA.

La velocidad con la que la nueva version de los Créditos ANSES se masifico, en conjunto
con la implementacion del descuento automatico de las cuotas, permitid la obtencion de ganancias
extraordinarias!®l. De este modo, ANSES logrd extraer rentabilidad de los destinatarios de la
politica social, en particular de los sectores mas vulnerables que acceden a prestaciones no
contributivas como las asignaciones por hijo y/o embarazo. En este sentido, el programa de
créditos implicé una alta capitalizacién de la politica socio-asistencial que proveyo las bases de un
negocio financiero rentable a través de la utilizacion de los fondos de la seguridad social para la
financiacion del consumo de los destinatarios de la politica socio-asistencial. Su implementacién
permitié realizar una explotacion secundaria de los sectores populares sustentada en la
financiacion de su consumo via otorgamiento de préstamos personales, es decir, en la
financiarizacion de la pobreza (Mader, 2015). Ademas, incorporé a otros actores mercantiles que
obtuvieron ganancias en base a la implementacién del programa, tales como las empresas
aseguradoras. La clausula segunda del contrato de crédito establecia la obligatoriedad de contratar
un seguro de vida colectivo sobre el saldo deudor cuyo costo se trasladaba al crédito y debia ser
asumido por el prestatario (ver anexo 3). De este modo, los créditos ANSES no sélo resultaron un
negocio rentable para la agencia misma, sino que incorporaron a otros actores extra estatales que
obtuvieron beneficios econdmicos a través de la capitalizacidn del programa.

En lo concerniente a la colateralizacion, este programa es un caso que ilustra claramente

la profundidad del impacto de la financiarizacion en las politicas socio-asistenciales. La

1611 _a rentabilidad del programa se puede apreciar, indirectamente, a través del crecimiento de la participacion de los
Créditos ANSES en la composicidn de la cartera del Fondo de Garantia de Sustentabilidad. Por ejemplo, el segundo
informe trimestral del FGS de 2019 declara que el programa Créditos ANSES present6 un crecimiento neto (nuevos
créditos menos amortizaciones) inter trimestral de un 54% con un valor total de cartera de 158 mil millones de pesos.
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implementacion de un programa de créditos atado a las condicionalidades y metas financieras
impuestas por el FGS, requirié la adopcion de mecanismos que permitieran la sostenibilidad
financiera del programa en un contexto signado por altos niveles de inestabilidad econémica y
profundizacion de la pobreza. Asimismo, el rol de gestor y pagador de las prestaciones sociales le
permitio a la ANSES disefiar un circuito que garantizara el recobro de los préstamos. Para ello, la
agencia adoptd una metodologia de descuento automatico de la cuota —fijada en un maximo del
30% del ingreso percibido— que se debitaba automaticamente de la caja de ahorro en la cual
ANSES depositaba las prestaciones sociales. De esta forma, la agencia aseguraba el recobro total
de los préstamos.

Este programa produjo un alto nivel colateralizacion de la politica socio-asistencial ya que
volvio ejecutables al conjunto de las prestaciones sociales pagadas por ANSES. Producto de la
metodologia crediticia aplicada, las prestaciones no contributivas y las transferencias de ingresos
se establecieron como garantia automatica de los préstamos desembolsados a los prestatarios que
no formaban parte del SIPA. De esta forma, la agencia responsable de pagar las prestaciones
sociales se encarg6 de convertir dichos haberes en colaterales de los préstamos que ella misma
otorgaba a los titulares. Asi, las prestaciones sociales fueron colateralizadas para cumplir con los
requisitos financieros establecidos por la reglamentacion del FGS y, al mismo tiempo, ejecutar un
nuevo negocio sumamente rentable dado los practicamente nulos niveles de morosidad. El
esquema establecido afecto, con especial fuerza, a los sectores mas vulnerables ya que parte de sus
ingresos, percibidos via programas sociales, fueron automaticamente afectados al pago de la cuota
del préstamo. Asi, no podian disponer libremente de la totalidad del haber percibido, lo cual
limitaba sus margenes de maniobra y respuesta economica'®?.

Por Gltimo, los Créditos ANSES generaron un alto grado de mercantilizacion debido a que
la agencia utilizé el crédito como mecanismo de respuesta a las crecientes demandas de los sectores

populares en un contexto de profundizacién de la crisis socioecondémica. EIl programa de créditos

162|_a pandemia de COVID-19 y sus profundas repercusiones en la economia nacional pusieron en evidencia las
consecuencias de la colateralizacion de la politica social y generaron una rapida respuesta del recientemente asumido
gobierno de Alberto Fernandez. El establecimiento de una cuarentena estricta y prolongada mostr6 rapidamente los
efectos del parate de las actividades laborales, lo cual afectd fuertemente a los sectores populares con trabajos no
formales. Para paliar la caida del ingreso, el Ejecutivo Nacional, en conjunto con otras medidas como el Ingreso
Familiar de Emergencia (IFE), ordend la suspension temporal del cobro de las cuotas de los préstamos otorgados por
ANSES. Tras la salida del Aislamiento Social Preventivo y Obligatorio, con las consecuentes aperturas econémicas,
a partir de diciembre 2020 se reanudé el cobro de las cuotas con una baja en la tasa de interés y se condonaron los
intereses generados durante la suspension de las cuotas entre enero y noviembre de 2020. Recuperado de:
https://www.anses.gob.ar/creditos-anses-para-asignacion-universal-por-hijo.
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buscd compensar la caida del poder adquisitivo de las prestaciones sociales (Cibils & Luduefia,
2015) y amainar la conflictiva puja redistributiva a través de la provision de préstamos personales
de facil acceso y bajos precios que répidamente se masificaron. A traves del adelanto de las
prestaciones, los créditos de la agencia de la seguridad social brindaron una via méas para la
financiarizacion del consumo popular que adquirid un caracter novedoso. Formalmente, los
préstamos estaban orientados a la promocion del consumo de bienes durables que mejoraran la
calidad de vida. Sin embargo, la evidencia disponible sugiere que el panorama dist6 mucho del
discurso oficial de la gerencia de la ANSES que destacaba el rol de los créditos en la reactivacion
del consumo popular.

Segun una encuesta oficial realizada por ANSES a 500 familias receptoras de los créditos,
el 47% de ellas los destind a obras de mejoramiento habitacional; un 22% los utilizé para la compra
de alimentos, indumentaria y/o calzado; el 17% los us6 para pagar préstamos anteriores; un 7%
para cubrir gastos de atencion médica y salud y apenas un 2% para iniciar nuevos negocios o
emprendimientos®®®, Otros relevamientos sobre las modalidades de endeudamiento de los hogares
de la época, que incluian a los destinatarios de los créditos ANSES, arrojaban un peso mayor de
los gastos corrientes en el destino de los créditos (representando un 64%), entre los que se incluia
el pago de servicios publicos dado los tarizafos implementados por la gestion Cambiemos'4, Mas
alla de las discrepancias en los porcentajes obtenidos por los escasos relevamientos disponibles,
lo que resulta notorio, incluso en la encuesta oficial, es que los Créditos ANSES fueron utilizados
por los hogares para cubrir gastos corrientes. No s6lo se emplearon para saldar deudas contraidas
a mayores tasas, sino que se utilizaron para afrontar gastos en alimentos, indumentaria, servicios
publicos y salud.

De esta manera, la adopcion del crédito como parte del repertorio de intervencion del
ANSES imprimi6 un nuevo matiz a la mercantilizacion de la politica socio-asistencial, esto es, la
utilizacion del endeudamiento como mecanismo de acceso a bienes y servicios que el Estado

fallaba en garantizar. Los prestatarios de ANSES, particularmente aquellos mas empobrecidos,

183Recuperado de: https://www.cronista.com/3dias/Creditos-Anses-alivio-al-jubilado-o-deudas-para-llegar-a-fin-de-
mes-20190510-0003.html
%4De acuerdo a la “Encuesta nacional sobre el endeudamiento de los hogares argentinos” de octubre de 2019, el 14%
de los hogares endeudados obtuvo un préstamo por el programa Créditos ANSES mientras que el 33% recurrié a
familias 0 amigos y un 31% a entidades bancarios. Del total de los hogares endeudados, el 64% utilizo el dinero para
cubrir gastos corrientes y un 20% lo empled para saldar deudas anteriores. Asimismo, el 47% declaraba serias
dificultades para cumplir con los compromisos de pago de sus créditos. Disponible en:
http://reyesfiladoro.com/pdf/ReyesFiladoro_Numeral8 Encuesta_Nac_Octubre 2019 Endeudamiento_Difusion.pdf
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recurrian a los créditos de la agencia para poder satisfacer necesidades sociales béasicas. Asi, la
ANSES consolid6 su posicion como una fuente relevante de la financiarizacion del consumo
popular. Ya no s6lo como pagadora de las prestaciones sociales que respaldaban el endeudamiento
de los hogares sin garantias, sino como proveedor directo de créditos a los sectores populares. Esta
modalidad agravo la situacion de endeudamiento de los sectores populares mas empobrecidos,
afectando principalmente a las mujeres que concentran el 97% de la titularidad de las asignaciones

universales por hijo/a y embarazo.

4.3. Habitat y vivienda: Mejor Hogar

La politica habitacional argentina ha estado siempre fuertemente vinculada con el mercado
financiero. El crédito hipotecario es un instrumento central del area, utilizado tanto como medio
de la politica habitacional con impulso del Estado o como un sustituto ofrecido por el sector
bancario. En muy resumidas cuentas, la politica habitacional presenta un caracter marcadamente
estratificado. Para los sectores medios y altos, los distintos gobiernos han desarrollado programas
de crédito hipotecario para financiar la compray construccion de viviendas provistas de forma mas
0 menos mercantilizada, dependiendo de la orientacion politica del gobierno de turno. Para los
sectores populares, se desarrollaron programas orientados a hogares con déficit habitacional, ya
sea cuantitativo o cualitativo. Ejemplos de esto son los distintos programas de construccion de
viviendas sociales y provision de materiales para refaccion.

La gestion Cambiemos impulsé reformas de las politicas habitacionales que involucraron
tanto a los programas de crédito hipotecario como a las politicas focalizadas en los sectores
populares con déficit habitacional. En términos generales, la literatura experta destacé que las
modificaciones profundizaron la mercantilizacion y privatizacion de las politicas de vivienda
(Barreto 2017, 2018). Ambas tendencias ilustran con claridad las dindmicas que caracterizaron a
las politicas habitacionales del periodo, tal como analizamos con las transformaciones del
Pro.Cre.Ar y los programas focalizados (cf. cap. 4, apartado 3.1.3). Sin embargo, los analisis no
advirtieron debidamente el proceso de financiarizacion de la politica socio-asistencial y pasaron
por alto sus consecuencias en la politica habitacional. En el ambito de las politicas asistenciales
del area de habitat y vivienda, el aspecto central de dicho proceso se vinculé con el desarrollo de

programas de microcrédito. En consonancia con la mayor diversificacion y estratificacion de la
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oferta de programas habitacionales, el microcrédito fue incorporado como un instrumento del
disefio de programas habitacionales focalizados en las poblaciones mas vulnerables. Asi, su
adopcion extendio la financiarizacion hacia programas asistenciales que no incorporaban una
I6gica crediticia o mercantil, sino que recurrian a la entrega de subsidios y materiales de
construccion.

El programa Mejor Hogar de la Direccion de Mejoramiento Habitacional es un ejemplo de
esta modalidad emergente de politicas. Fue una iniciativa de la Secretaria de vivienda destinada al
otorgamiento de créditos para la conexion a redes de servicios publicos, refaccion y mejoramiento
progresivo de la vivienda de los sectores populares. El programa proveia créditos en su mayoria
destinados a financiar la instalacion y el acceso de los hogares a las redes de gas natural. La
Secretaria de Vivienda, a través de la Direccion de Mejoramiento Habitacional, prefinanciaba las
obras y pagaba los costos de instalacién y mano de obra, mientras que las empresas de gas se
ocupaban de recolectar las cuotas de los préstamos a traves de las facturas de los servicios. Si bien
consistia en un programa de crédito, la Direccion se encargaba de pagar todos los costos de la obra
de forma tal que los beneficiarios finales no recibian efectivo sino la realizacion de la obra. Luego,
debian devolver el monto con los intereses fijados por el programa.

La modalidad del programa implico el establecimiento de una compleja red de
implementacién que involucrd al Estado, las empresas de servicios publicos, contratistas y
destinatarios. Al tratarse de un programa de créditos provistos directamente por el Estado, como
en el caso de los Créditos ANSES, el programa Mejor Hogar permitio la capitalizacion del
programa a distintos actores. Si bien se traté de un programa de financiacion del mejoramiento
habitacional mediante préstamos, el precio de estos estuvo por debajo del mercado y de los niveles
de inflacion. En este sentido, a diferencia de los créditos de la ANSES, el programa no perseguia
la puesta en marcha de un negocio financiero rentable, sino que apuntaba a aplicar herramientas
microfinancieras para el mejoramiento de las intervenciones estatales en la materia. Asimismo, a
diferencia del Programa Nacional de Microcrédito, el Mejor Hogar no proveia fondeo a
instituciones intermediarias, sino que financiaba directamente los costos de las obras. Sin embargo,
el circuito habilitd que las empresas de servicios publicos pudieran obtener rédito econémico.

Teniendo en consideracion el esquema del programa, la capitalizacion de este puede
considerarse de media intensidad. La capitalizacidn no se vinculo, en este caso, con la realizacion

de un negocio financiero rentable para el Estado o para privados; sino que se relaciono con el
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apuntalamiento de la cartera de clientes de las empresas de servicios publicos. Basicamente, el
programa prefinanciaba los costos de instalacion de la red de gas y gestionaba las obras,
permitiendo la incorporacion de nuevos clientes que no disponian de los recursos suficientes para
costear los costos por cuenta propia. Asi, los créditos del Mejor Hogar funcionaron como una
herramienta de inclusion a las redes de servicios y, al mismo tiempo, como un elemento
potenciador de la cartera de clientes de las empresas.

En lo que respecta a la segunda dimension considerada, este programa efectuaba una
colateralizacién de media intensidad. El disefio del programa estipulaba que la cuota de los
préstamos otorgados para la conexion a servicios publicos fuera cobrada junto con los gastos de
consumo en la factura del servicio. Es decir, se at6 la cancelacion de la cuota del crédito al pago
de la tarifa del servicio de forma tal que no podia incumplirse con el pago del préstamo sin incurrir
en una deuda con la empresa de servicios. EI Manual de Crédito del programa establecia que,
frente a dos incumplimientos consecutivos de los pagos, la empresa debia cortar el suministro e
informar a la Secretaria de Vivienda para que inicie las gestiones judiciales de recupero
correspondientes. Dado que el acceso al gas natural no es considerado un derecho humano como
el agua, las empresas proveedoras tienen la potestad de interrumpir el servicio en caso de
incumplimiento de pago.

Si bien no se tratd de una colateralizacion automéatica como en el caso de los Créditos
ANSES, la metodologia implementada también afect6 la capacidad de maniobra de los prestatarios
ya que la vinculacion de la cuota con la tarifa limitd las posibilidades de gestionar las deudas de
los hogares. Es decir, los usuarios no podian elegir incumplir con el pago del préstamo y abonar
la tarifa del gas o viceversa. Si no se abonaba la tarifa con la cuota asociada, la empresa proveedora
tenia la potestad de cortar el suministro. Esto aumentd el riesgo de caer en mora tanto con la
Secretaria de Vivienda como con la empresa proveedora, debido a la imposibilidad de abonarlas
por separado. Ademas, esta modalidad implico una transferencia del recupero de los préstamos,
contraidos con una agencia estatal, a una empresa privada proveedora de servicios publicos. El
mecanismo adoptado buscaba suplir los riesgos asociados a la falta de garantias de los créditos y
consolidaba la “funcion de policia” de la Secretaria de Vivienda.

Examinada a la luz de este programa, la mercantilizacién adquirié un nuevo matiz que le
brindé una alta intensidad. Desde 1972, Argentina cuenta con un sistema publico de provision de

la vivienda con una organizacion institucional, normativas y fuentes de financiacion propias. A lo
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largo de los ultimos cuarenta afios, esta area se vio fuertemente tensionada por distintas
concepciones de la vivienda. Por un lado, la vivienda como un derecho social que debe ser provisto
por el Estado, garantizado un acceso desmercantilizado para los sectores populares; por el otro, la
vivienda como un bien mercantil al cual los hogares deben acceder a traves del mercado,
principalmente mediante creditos hipotecarios con requisitos dificil de cumplir para amplios
sectores (Barreto, 2017). Ahora bien, en el caso que nos compete, la mercantilizacion no se vinculo
con una forma de acceso mercantil a la vivienda, ya que los microcréditos no estuvieron orientados
a la adquisicion de unidades habitacionales.

En el Mejor Hogar, la mercantilizacién se relaciona con la financiarizacion en cuanto la
mejora habitacional dej6 de ser provista a traves de subsidios y entrega de materiales y se proveyd
a través del desembolso de créditos otorgados por la Secretaria de Vivienda. Asi, la incorporacion
del crédito a la oferta de programas socio-habitacionales involucré actores del mercado que no
solian participar de este tipo de programas focalizados. Las empresas proveedoras de servicios
publicos adquirieron un rol importante en el cobro de los préstamos al tiempo que incluyeron
nuevos segmentos poblacionales a sus redes. La intensificacién de la mercantilizacion bajo el
proceso de financiarizacion hace notorio la preponderancia de estrategias de alivio de la pobreza
en detrimento de los esquemas de provision de bienes y servicios publicos desmercantilizados.
Durante esta etapa, la provision de viviendas sociales fue desplazada por el otorgamiento de
microcréditos para la conexion a servicios publicos basicos y el mejoramiento progresivo de la

vivienda.

4.4. La complejidad de los efectos de las politicas sociales de endeudamiento

Los analisis efectuados de los casos de Argentina permiten poner de relieve algunas caracteristicas
particulares de las politicas sociales de endeudamiento que merecen ser atendidas. Si bien los
programas seleccionados estan situados en una matriz socio-asistencial particular como es la
Argentina, en la cual se combinan de forma compleja una multiplicidad de actores, proveedores y
usuarios, brindan elementos valiosos para una reflexion global sobre los Estado de Bienestar en
tiempos de financiarizacién. En términos generales, permiten captar los aspectos comunes a este
tipo de intervencion socio-asistencial mientras dan cuenta de los matices de la financiarizacién de

la politica asistencial, mostrando diferentes grados de impacto. En esta linea, dan cuenta de la
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relevancia de las culturas institucionales, las demandas atendidas y las metodologias
implementadas por las agencias estatales a la hora de abordar la financiarizacion. Asimismo, el
analisis de los programas resalta las transformaciones en los modelos de gestion y disefio de las
politicas socio-asistenciales producto de la incorporacion de dispositivos financieros. En conjunto,
los casos permiten comprender las consecuencias del establecimiento de una relacion de deuda
entre el Estado-acreedor y el destinatario-deudor.

Las politicas sociales de endeudamiento no componen un conjunto homogéneo e integrado,
sino que son un emergente de la intensificacion del nexo entre la asistencia social y las finanzas.
En este sentido, no constituyen una linea de accidn estatal estandarizada, sino que son un tipo de
intervencion socio-asistencial cuya caracteristica comin es la utilizacion del crédito como
herramienta para satisfacer necesidades y demandas sociales de los sectores populares. Las
demandas atendidas son mdaltiples y las politicas son implementadas por numerosas agencias
socio-asistenciales con distintas culturas, metas y dinamicas institucionales. No obstante, la
respuesta es la misma: el desembolso de créditos para cumplir con la deuda social del Estado en
materia de derechos sociales. Ahora bien, las culturas institucionales y las trayectorias de las
politicas juegan un papel importante dado que moldean el impacto de la financiarizacion de la
politica asistencial e imprimen distintos matices a las intervenciones sociales del Estado. La
intensidad en la que la financiarizacién afecta a las distintas politicas no responde a factores
estructurales de las mismas, sino que emerge de la comparacion entre ellas y su insercion en la
matriz socio-asistencial general que se esté analizando.

En el caso del Programa Nacional de Microcrédito, la CONAMI se inscribe dentro de la
tradicion y valores de la economia social y solidaria desde una perspectiva latinoamericanista. Los
principales impulsores, creadores e implementadores de la ley nacional de microcrédito buscaron
institucionalizar el microcrédito como una herramienta para la promocién de la economia social
que promulgan. Ademas, la puesta en marcha del programa se dio en el contexto general del giro
socio-productivo del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacidn, el cual estableci6 el autoempleo
como una meta central de la politica social y generd multiples lineas de accion, dentro de las cuales
el microcredito coexistia con la entrega de subsidios, la provision de herramientas de trabajo, las
transferencias condicionadas y el fomento de cooperativas de trabajo. En conjunto, la vision de la
CONAMI y el paradigma socio-productivo pusieron un freno a la financiarizacién de la politica

socio-asistencial, aunque habilitaron la institucionalizacion del microcrédito como componente
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central del esquema de intervencion social del Estado. Los fundamentos del programa se
inscribieron en estas concepciones, lo cual se tradujo en cuestiones programaticas, tales como los
topes a las tasas de interés, la exclusion de las sociedades anonimas y los subsidios a las ONGs
ejecutoras. Luego, el establecimiento de la inclusion financiera como objetivo estratégico de
gobierno modificd ciertas l6gicas del programa y habilitO cambios que aumentaron su
financiarizacion, por ejemplo, liberando los techos de las tasas y flexibilizando las lineas de
crédito. Sin embargo, la solidez del plafon institucional previamente consolidado limitd la
influencia del nuevo paradigmay, en este caso, la financiarizacion tuvo un bajo impacto sobre las
dinamicas del programa.

En el caso de los Créditos ANSES, la situacion es notoriamente diferente. EI programa de
préstamos de la agencia se financia con fondos provenientes del Fondo de Garantia de
Sustentabilidad que se halla regulado por ley e impone requisitos técnicos y metas financieras
especificas para la administracion de sus activos. Esto implica, entre otras cosas, que los créditos
brindados por la agencia deben ser competitivos, es decir, estar a precio de mercado. Ademas, la
ANSES es, fundamentalmente, un organismo descentralizado cuyo objetivo principal es la
administracion del sistema de seguridad social nacional. Originalmente, la agencia no participaba
activamente de la implementacion de las politicas sociales, pero fue adquiriendo progresivamente
una mayor injerencia como pagador y contralor de los PTCI y, luego, como proveedor de crédito
a los titulares de prestaciones sociales. A diferencia del MDSN, la ANSES no tiene una cultura
institucional embebida en el paradigma socio-productivo de la economia social y el desarrollo
local. Por el contrario, se trata de un organismo con una fuerte impronta técnica en la cual los
saberes financieros son fundamentales debido a la necesidad de administrar la voluminosa cartera
de activos del FGS y de gestionar el pago y control de una gran cantidad de prestaciones sociales,
tales como jubilaciones, pensiones y transferencias condicionadas masivas como la AUH. En este
caso, la injerencia de la financiarizacion fue alta y su impacto en los programas de la agencia es
notorio.

El programa Mejor Hogar es un caso hibrido que refleja las tensiones constitutivas de las
politicas de vivienda de Argentina. Por un lado, es una politica socio-asistencial que apunta a
facilitar la conexion a los servicios publicos de los sectores populares que tienen dificultades para
hacerlo por cuenta propia, promocionando asi el acceso al habitat. Por el otro, el programa adopta

una ldgica financiera que se alinea con la orientacion prevalente en las politicas de vivienda
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histdricas del pais: el crédito. A diferencia de los programas de credito hipotecario, el Mejor Hogar
no financia la compra de terrenos, la construccion de viviendas o la ampliacion. Por el contrario,
incorpora una serie de saberes e instrumentos microfinancieros para atender las demandas de
acceso a servicios publicos en detrimento de las herramientas usualmente utilizadas para estos
fines, esto es, la provision de subsidios y materiales para la refaccion o en la entrega de viviendas
sociales. Si bien la Secretaria de Vivienda no tenia la impronta técnicay la prevalencia de la gestion
financiera de la ANSES, tampoco se inscribié en el paradigma socio-productivo del MDSN.
Durante la etapa de la Inclusion Financiera, se adoptd una fuerte cultura institucional basada en la
utilizacion de las microfinanzas como herramienta para disefiar programas eficientes, sustentables
y transparentes que fue presentada como un cambio en su cultura institucional. El resultado fue
una financiarizacion de mediana intensidad, en la cual se incorporaron dispositivos financieros,
pero se mantuvo una cierta orientacion socio-asistencial.

Tal como lo muestra el mapa de calor (figura 7), los distintos casos estudiados evidencian
los matices del impacto de la financiarizacion en las intervenciones socio-asistenciales del Estado
en diferentes contextos institucionales y en politicas con distintas trayectorias. En este sentido,
permiten captar el poder performativo de los dispositivos financieros, cuya incorporacién a las
politicas genera transformaciones tanto en las dindmicas institucionales como en los modelos de
gestion y en las relaciones con los destinatarios de las politicas. Tal como mostramos, la
incorporacion de los dispositivos financieros como herramientas programaticas produce tres
efectos principales, esto es, la capitalizacion financiera de los programas, la colateralizacién como
estrategia de control y una nueva dindmica de mercantilizacion vinculada al consumo de servicios
financieros como via de acceso al bienestar. A pesar de las diferentes intensidades en los que se
observen en las politicas concretas, los tres efectos permiten explorar las consecuencias practicas
de la imbricacion entre la asistencia social y las finanzas. En conjunto, la matriz de analisis da
cuenta de las modalidades, caracteristicas y matices particulares de los procesos de transformacion

de la provisidn de asistencia social en tiempos de financiarizacion.
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Figura 6. Mapa de calor: financiarizacion de la politica socio-asistencial.

Mejor Hogar

Programa Nacional de Créditos ANSES
Microcrédito

MEDIA: incorporada en
la boleta de servicios

MEDIA: rentabilidad de
IMF y empresas de
servicios

MEDIA: financiacion del
acceso a medios de
produccion via sector
microcrediticio

Fuente: Elaboracion propia.
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Conclusion

Las transformaciones en los sistemas de proteccion social de los Estados de Bienestar han sido
objeto de sendas investigaciones a nivel mundial, regional y nacional. Desde el ultimo cuarto del
siglo pasado, el vertiginoso proceso de financiarizacion de la economia comenzé a trasvasar las
fronteras de los mercados y se extendio hacia nuevos dominios de la realidad social, imponiendo
sus logicas de funcionamiento asi como sus tensiones constitutivas. La provision de bienestar no
fue una excepcion, sino que sus nexos con el mundo de las finanzas fueron incrementando
progresivamente a lo largo del siglo XXy se intensificaron fuertemente luego de la crisis financiera
de 2008. La literatura experta dio cuenta de la mutua imbricacidon entre los sistemas de proteccion
social y los mercados financieros, analizando las transformaciones en los arreglos institucionales
que sostienen la provision de bienestar. En particular, se destacé el rol protagonico que desempefia
el crédito como instrumento de la politica social para atender demandas y cubrir necesidades en
materia de consumo, educacion, salud y vivienda, entre otros.

Las puertas de entrada a estas transformaciones son mdultiples y cada una revela distintos
aspectos del fendomeno. La perspectiva desarrollada por los estudios sobre los regimenes de
bienestar brinda elementos para analizar las interrelaciones entre los distintos actores involucrados
en la provision de bienestar, permitiendo comprender el modo en el que se articula el Estado con
los mercados, las familias y las comunidades. La perspectiva inaugurada por los estudios sobre
financiarizacion, por su parte, permite desplegar la evolucion de los vinculos entre las finanzas y
la provision de bienestar, dando cuenta de los efectos de su imbricacion mutua. Asimismo, la
perspectiva historica sobre el cambio institucional aporta herramientas para abordar procesos de
cambio institucional de largo plazo, prestando atencion a la sucesion e interrelacion entre procesos,
eventos y actores. Por separado, cada una de estas perspectivas ilumina algunos aspectos de los
complejos procesos de financiarizacion de las politicas sociales. Sin embargo, puestas a dialogar,
permiten dar cuenta de distintas dimensiones de analisis y sus interrelaciones, al mismo tiempo
que inauguran nuevas preguntas y lineas de investigacion apuntadas a explorar los intersticios
entre los mercados financieros, las agencias socio-asistenciales del Estado y los sectores populares.

A lo largo de esta tesis, buscamos tender puentes entre estas perspectivas para analizar un
aspecto descuidado del proceso de financiarizacion: la incorporacion de saberes, l0gicas, actores
e instrumentos financieros —especialmente el crédito— a las politicas asistenciales y sus efectos
sobre las modalidades de relacidon entre la cara asistencial del Estado y los ciudadanos mas
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desprotegidos. La combinacion de elementos conceptuales y herramientas analiticas de estas
perspectivas resultd en un enfoque capaz de abordar las distintas dimensiones del fenémeno y sus
interrelaciones. EI mismo comporta tres niveles de andlisis: 1) los marcos interpretativos que
respaldan las intervenciones socio-asistenciales del Estado; 2) los actores estatales y extra estatales
intervinientes en el disefio y gestion de la asistencia social; y 3) los instrumentos financieros y las
herramientas utilizadas por las distintas politicas y programas asistenciales. La originalidad de la
aproximacion ensayada permiti6 captar dimensiones inexploradas de la evolucion de las politicas
socio-asistenciales, contribuyo a identificar las tendencias del proceso y abrid lineas novedosas de
reflexion sobre las implicancias de la financiarizacion.

En términos generales, la financiarizacion de la politica asistencial estd marcada por la
intensificacion de los vinculos entre las finanzas y la asistencia social. El derrotero de esta relacion
comenzo con la financiacién y/o la utilizacion marginal del microcrédito como herramienta de la
lucha contra la pobreza hasta la creacion de politicas novedosas que recurren a instrumentos
financieros mas complejos, tales como los bonos de impacto. Por eso, nos enfocamos en las
relaciones cambiantes entre ambos mundos, siguiendo el derrotero de sus vinculos y su
imbricacién mutua a lo largo del tiempo. En este proceso, los marcos interpretativos de las agencias
estatales, los funcionarios y los expertos en politicas asistenciales se entremezclan con los
discursos y saberes movilizados por los actores financieros, tifiéndose de sus sentidos y adoptando
sus légicas. Asimismo, los actores financieros se incorporan a la provision de bienestar, llevando
consigo sus saberes, logicas, técnicas e instrumentos que implementan para gestionar la politica
asistencial. En el plano de las politicas, se produce una introduccion de dispositivos financieros
como herramientas programaticas, con el crédito a la cabeza, para responder demandas y atender
necesidades sociales de los sectores méas desprotegidos. Estos instrumentos acarrean sentidos,
I6gicas y tensiones propias del mundo de las finanzas que formatean nuevas modalidades de
intervencion social del Estado.

En la literatura local, los esfuerzos por comparar los esquemas de las politicas sociales en
los diferentes periodos politicos y analizar las distintas respuestas que dieron a las crisis sociales,
se concentraron en destacar los cambios y continuidades. El foco estuvo puesto en los principales
programas de transferencia condicionada de ingresos con contraprestacion laboral, contrastando el
Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados con las politicas socio-productivas del kirchnerismo y,

luego, la desarticulacion de este esquema bajo el gobierno de Cambiemos. Estas aproximaciones
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pasaron por alto la creciente financiarizacion de la politica asistencial, cuyo estudio quedo relegado
a la relacion entre los ingresos percibidos y el acceso al mercado financiero de los sectores
populares con el boom de los préstamos personales. En cambio, al poner la atencion en los vinculos
entre la asistencia social y las finanzas, fue posible dar cuenta de la multiplicidad y profundidad
de los efectos que la financiarizacion tuvo sobre la matriz socio-asistencial a lo largo de cuatro
décadas.

Nuestro enfoque toma los aportes de esta tradicion de estudios, pero incorpora los hallazgos
de los estudios sobre la financiarizacion de los Estados de bienestar, aplicando herramientas de
analisis del cambio institucional. De este modo, da cuenta de un proceso de cambio de mediano
plazo, gradual pero transformativo, que esta marcado por la imbricacion mutua entre las finanzas
y la asistencia social. Estas transformaciones son incrementales y se definen por la introduccion
de reformas marginales y la generacion de acuerdos ambiguos que producen cambios de tercer
orden, es decir, a nivel de los instrumentos y las metas de la politica socio-asistencial. En este
proceso, los marcos interpretativos, los actores y los instrumentos se interrelacionan de maneras
complejas y variantes, generando distintos arreglos institucionales que moldean la fisionomia de
la cara asistencial del Estado.

A diferencia de la mayoria de los estudios sobre politicas sociales, las etapas aqui
propuestas no responden directamente a los cambios en los ciclos politicos, sino que fueron
establecidas en funcion de las particularidades de los vinculos entre la asistencia social y el mundo
de las finanzas. Con esto, no pretendemos negar la importancia de las orientaciones politicas y
econdmicas de los gobiernos, sino enfatizar otros factores que intervienen en los procesos de
cambio institucional. Nuestra periodizacion permite desacoplar los andlisis de las fluctuaciones
del ciclo politico y los cambios de gobierno, realzando la importancia de las culturas institucionales
de las agencias estatales y las trayectorias histdricas de las politicas frente a los abordajes que
sobredimensionan el rol de las coyunturas criticas y las trayectorias dependientes.

Al momento de contar la historia de la financiarizacién de la politica asistencial de
Argentina, los hitos clasicos destacados por la literatura experta no aparecen como factores
determinantes de su trayectoria. La alternancia entre gobiernos progresistas y neoliberales se
presenta como un elemento menos relevante que los cambios en las agendas internacionales de
lucha contra la pobreza, las disputas entre los actores intervinientes y las culturas y dindmicas de

las agencias socio-asistenciales. Asimismo, si bien la crisis del 2001 —coyuntura critica nacional
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por antonomasia— provocé cambios en las politicas sociales y propulsé la llegada de los programas
de transferencia condicionada, no tuvo repercusiones sustanciales en el proceso de
financiarizacion. Por el contrario, los eventos mas relevantes de este proceso se vincularon con
cuestiones endogenas de las instituciones y los distintos alineamientos entre los marcos de
interpretacion, los actores y los instrumentos imperantes en los distintos momentos.

En cada etapa planteada, los vinculos entre ambos mundos adquirieron un matiz particular
que impulsé cambios, pero, en conjunto, los periodos muestran el devenir de un proceso lento e
incremental que terminé modelando una nueva linea de intervencion socio-asistencial en la cual
las politicas asistenciales se encuentran estrechamente imbricadas con las finanzas y sus
dispositivos. Las politicas sociales de endeudamiento no son tanto el resultado de una decision
politica de un gobierno especifico sino, més bien, el producto de la evolucién y complejizacion de
la matriz socio-asistencial. Las finanzas, con sus saberes, ldgicas, lenguajes e instrumentos,
estuvieron presentes en la orbita de las politicas asistenciales desde el comienzo del periodo
analizado. Incluso en los afios en los que la politica asistencial tenia un caracter fuertemente
asistencialista, compensatorio y fragmentado, con un repertorio de herramientas centrado en la
provision directa de bienes y servicios —como sucedi6 durante la primera etapa (1983-2002)—, las
finanzas ya estaban presentes en la orbita de la asistencia social. Apenas una década después de su
surgimiento en Bangladesh, el microcrédito llegé a la Argentina de la mano de los organismos
internacionales y las primeras instituciones de microcrédito nacionales. Asimismo, a partir de
mediados de los noventa, el Estado comenz6 a impulsar distintas iniciativas orientadas a fomentar
el microcrédito, ya sea a través de programas publicos de financiacion de microemprendimientos
o con la creacion del FONCAP cuyo objetivo fundacional es financiar la operatoria de las
instituciones microfinancieras. Sin embargo, los vinculos entre la politica asistencial y las finanzas
durante esta etapa fueron endebles y no produjeron efectos resonantes sobre la matriz socio-
asistencial.

Después, la masificacion de los programas de transferencias condicionadas de ingresos
presento un nuevo escenario que genero lazos novedosos entre la politica asistencial y el mundo
financiero. EI gran volumen de programas y su distribucion federal supusieron un desafio para la
gestion de la politica que debia garantizar canales de pago rapidos, seguros y con el menor grado
de intermediacion posible. La solucién propuesta fue la bancarizacion compulsiva de todos los

titulares del Plan Jejas y Jefes de Hogar Desocupados que luego se extendio a otras prestaciones.
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La bancarizacion fue sumamente limitada dado que los titulares del PJyJHD accedian a una tarjeta
de débito para retirar la prestacion, pero no eran incorporados como clientes del banco y, por lo
tanto, no tenian acceso a otros productos financieros. En esta etapa (2002-2006), la intensificacion
de los vinculos entre la asistencia social y las finanzas no se debié a la incorporacion de
dispositivos financieros como herramientas programaticas, sino a la inclusion de los bancos y
entidades financieras como actores intervinientes en la gestion de las politicas. Asimismo, se
sentaron las bases de un proyecto que se retomaria con fuerza més de una década después: la
bancarizacion e inclusion financiera de los sectores populares.

El punto de inflexidn en el proceso de financiarizacién de la politica asistencial se produjo
en la tercera etapa (2006-2017) con la institucionalizaciéon del microcrédito como componente
central de la matriz socio-asistencial del Estado. En el marco de la reformulacion del esquema de
politica social tras la discontinuacion del PJyJHD vy la reclasificacion de sus destinatarios entre
“empleables” y “vulnerables”, el MDSN dio un giro socio-productivo en sus intervenciones
sociales cuyo objetivo fue promover la economia social y el desarrollo local a través del
cooperativismo y el autoempleo de los sectores populares. Ademas de los subsidios en
herramientas (PMO) y los programas de trabajo cooperativo (PRIST-AT), el MDSN incorporo la
provision de microcréditos como una de sus lineas de accion. A través de la ley nacional de
microcrédito, el Estado argentino legitimd, jerarquizo e institucionalizé al microcrédito como una
herramienta central de su matriz socio-asistencial. Con el impulso de las organizaciones pioneras,
se logré imponer una vision del microcrédito alineada con el enfoque latinoamericanista de la
economia social que lo comprende como una herramienta clave para dinamizar las economias de
los paises en vias de desarrollo con altos niveles de informalidad. El activo trabajo de promocion
e incidencia de estas organizaciones, en conjunto con la receptividad y afinidad del MDSN con la
propuesta, trasladd la experiencia privada de las instituciones de microcrédito a la esfera publica
de las politicas socio-asistenciales.

A pesar de que muchos referentes y organizaciones del sector discrepaban con esta vision,
los impulsores de la ley lograron construir consensos sobre la base de acuerdos ambiguos. El
resultado fue la ley 26.117, la cual monto el andamiaje institucional de una nueva linea de
intervencion socio-asistencial. La ley contemplo6 la creacion de la CONAMI y la puesta en marcha
del Programa Nacional de Microcrédito que, en pocos afios, alcanzd una extension inédita para

un programa puablico de microcrédito en el pais. En este sentido, la institucionalizacion del
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microcredito fue un paso fundamental en el proceso de financiarizacion ya que estrechd los
vinculos entre el Estado y el mundo de las finanzas. Mas alla de que la visién adoptada rechazaba
el enfoque comercial de las microfinanzas, el resultado de este proceso fue la institucionalizacion
del microcrédito y la legitimacion de los dispositivos financieros como herramientas efectivas de
los programas sociales. De este modo, se generd el segundo movimiento de dualizacién de la
politica socio-asistencial: a la division entre politicas laborales para los “empleables” y politicas
asistenciales para los “vulnerables”, se sumd, dentro de las ultimas, una escision entre las politicas
socio-productivas de transferencia condicionada y la promocion del autoempleo via microcrédito.
Con estos cambios, las implicancias y efectos de la adopcion de los dispositivos financieros
comenzaron a mostrar sus primeras consecuencias, aunque todavia con una intensidad limitada.

La cuarta etapa (2017-2019) comenzo dos afios después de la victoria de Cambiemos,
marcada por la institucionalizacion de la inclusion financiera como objetivo estratégico de
gobierno. El viraje hacia las agendas internacionales, promovidas por el G20 y otros organismos,
conllevo un alineamiento de la politica asistencial con el objetivo transversal de aumentar la
inclusion financiera, especialmente de los titulares de prestaciones sociales y asistenciales. El
gobierno de Cambiemos implementd una reforma de la bateria de politicas socio-productivas
heredadas del gobierno anterior con el objetivo de desarticular el esquema cooperativo para
reemplazarlo por un modelo individualizado y orientado a la capacitacion. Sin embargo, estas
reformas de cuneo neoliberal son s6lo un aspecto de las transformaciones que acontecieron en este
periodo. Al mismo tiempo, el nexo entre las politicas asistenciales y el mundo de las finanzas se
intensifico vertiginosamente, generando un profundo desplazamiento en el ambito de la asistencia
social. Bajo la retorica de la inclusion financiera, el crédito, que fue legitimado en la etapa anterior,
comenzo un proceso de expansion a nuevas areas y agencias que lo utilizaron para atender una
amplia variedad de demandas sociales.

Las transformaciones analizadas en el Programa Nacional de Microcrédito, Créditos
ANSES y Mejor Hogar dan cuenta de estos profundos desplazamientos. Para cumplir con los
objetivos de la agenda de inclusion financiera, las agencias socio-asistenciales adaptaron sus
esquemas de intervencion a la nueva orientacion, emplearon una amplia variedad de dispositivos
financieros y se relacionaron con actores vinculados al mundo de las finanzas. La intensificacion
de la imbricacién entre la asistencia social y las finanzas molded la cara asistencial del Estado, la

cual adquirié matices mas complejos y diversos. A los clasicos objetivos de la inclusion social, se
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le incorporé la meta estratégica de la inclusion financiera. Al repertorio de herramientas,
tradicionalmente centradas en la entrega de mercaderia, la provision de subsidios y la trasferencia
condicionada, se agregé un amplio abanico de dispositivos financieros que desplegaron formas
novedosas de relacion entre las agencias socio-asistenciales y sus destinatarios. Ademas, se
incorporaron nuevos actores asociados con el mundo financiero —bancos, entidades financieras,
instituciones de microfinanzas, empresas y ONGs que trabajan la tematica— a la gestion de las
politicas socio-asistenciales.

El andlisis del proceso de financiarizacion de la politica social en las Gltimas cuatro décadas
pone en evidencia que las politicas sociales de endeudamiento son, precisamente, una nueva
generacion de politicas asistenciales resultantes del proceso de financiarizacién. Su caracteristica
definitoria es la incorporacion de dispositivos financieros, principalmente el crédito, como
herramienta programética. Vehiculizados por los dispositivos financieros, nuevos saberes,
sentidos, logicas, valores, actores, lenguajes y tecnologias propias del mundo de las finanzas
penetran en las politicas asistenciales y se popularizan entre sus destinatarios. Con ellos, se
extrapolan también las implicancias materiales y simbdlicas de la relacion de deuda financiera al
seno de la asistencia social. Asimismo, estas politicas tienden puentes novedosos con los mercados
financieros y la diversidad de actores que los componen. La financiarizacion genera nuevas
oportunidades de negocio basadas en la gestion de las politicas socio-asistenciales, tanto para los
actores que se suman a su implementacion —por ejemplo, las instituciones microfinancieras— como
para aquellos que las intermedian o brindan servicios complementarios —por caso, bancos,
empresas de servicios financieros y medios de pago digitales, compafiias de seguros y fondos de
inversion, entre otros.

A pesar de ser relativamente marginales, las politicas sociales de endeudamiento trastocan
la relacion de acreencia de las politicas sociales clasicas establecidas por los pactos internacionales
de los DESC y diferentes normativas nacionales. Al desplegar programas basados principalmente
en la provision de créditos, esta modalidad de intervencion estatal revierte los términos de la
relacion de deuda social en la cual los ciudadanos son acreedores de derechos frente a los cuales
el Estado tiene la obligacion de disponer los medios para su realizacion. Las politicas sociales de
endeudamiento son el dispositivo asistencial que invierte dicha relacién, efectivizando una
relacion de deuda en la cual el Estado se posiciona como acreedor de los destinatarios que

devienen deudores. De este modo, al objetivo de inclusion y/o contencion social de las politicas
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asistenciales, se le incorpora el objetivo de la inclusion financiera de los sectores populares. Frente
a las demandas y necesidades sociales de los sectores mas empobrecidos, la respuesta del Estado
consiste en la oferta de servicios financieros y cursos de educacion financiera. Estos
desplazamientos en las metas e instrumentos de la asistencia social generan la financiarizacion de
los derechos sociales.

Si bien todavia abarcan una porcion relativamente pequefia del repertorio de politicas
asistenciales —cuya principal modalidad continta siendo los programas de transferencia
condicionada de ingresos—, las politicas sociales de endeudamiento se encuentran en un proceso
de rapida expansion y sus efectos sobre la matriz socio-asistencial comienzan a notarse con mayor
claridad. No obstante, se trata de un proceso en pleno desenvolvimiento cuya trayectoria futura
resulta incierta y sus potenciales efectos dependen de las formas, matices e intensidades que
alcance la financiarizacion en los distintos contextos nacionales. A su vez, esta modalidad de
intervencion social da cuenta de una parte del proceso de financiarizacién que afecta a la asistencia
social, pero que también la excede y repercute sobre otros ambitos de la politica social que no
constituyeron nuestro objeto de estudio, por caso, las reformas de las prestaciones sociales
contributivas y no contributivas o las politicas de crédito hipotecario.

Las politicas sociales de endeudamiento tienen complejas repercusiones institucionales,
morales y performativas. No sélo expanden las fronteras financieras hacia nuevos territorios
sociales, sino que impulsan profundas transformaciones en los modelos de gestion de las politicas
asistenciales, modifican las dindmicas de las agencias socio-asistenciales y generan nuevas
modalidades de relacion entre el Estado y sus ciudadanos. Es por eso que el escenario presentado
por la financiarizacion de la politica asistencial requiere de nuevos enfoques que sean capaces de
captar sus principales tendencias y dar cuenta de sus numerosos efectos. Las politicas sociales de
endeudamiento no pueden ser leidas desde las categorias de analisis de los estudios de politicas
sociales porque no responden a las ldgicas clasicas de ese tipo de politicas. Esta modalidad de
intervencion reformula algunos de los problemas fundamentales de las politicas asistenciales y
supera las tensiones dicotomicas entre: a) modelos focalizados y universales; b) sujetos activos y
pasivos de la politica social; y ¢) mercantilizacion y desmercantilizacion del bienestar.

En primer lugar, las politicas sociales de endeudamiento introducen cambios en el disefio
y gestion de la politica asistencial. El entrelazamiento con el mundo financiero no se agota en la

incorporacion de dispositivos financieros como herramientas programaticas, sino que también
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repercute sobre el establecimiento de los objetivos, metas e indicadores de las politicas. En este
sentido, la financiarizacion genera innovaciones en los criterios de elegibilidad y evaluacion
clasicos de los programas sociales que escapan a la dicotomia entre los modelos focalizados y los
universales. Las politicas sociales de endeudamiento no son intervenciones focalizadas dado que
estan orientadas a una poblacion objetivo amplia —los sectores populares sin acceso al mercado
financiero formal- y no imponen criterios estrictos de selectividad como, por ejemplo, los
certificados de pobreza o pertenencia a grupos objetivo estrictamente definidos —por caso, jefes de
hogar desocupados o jovenes con dificultades de insercion laboral. Tampoco se trata de politicas
universales ya que estan orientados a personas de sectores populares que, a pesar de no tener un
empleo formal, puedan demostrar capacidad y voluntad de pago. Al tratarse de programas de
créditos para los sectores populares, las politicas sociales de endeudamiento superan la tension
entre la focalizacion y la universalizacion en cuanto Ilegan a sectores poblaciones con carencias
especificas, pero no se circunscriben a situaciones de pobreza estructural.

En segundo lugar, las politicas sociales de endeudamiento presentan una alternativa a la
dicotomia entre politicas activas y politicas pasivas. El reemplazo de los subsidios y las
transferencias condicionadas por la provision de créditos suele ser reconocido como una virtud,
tanto por conservadores como progresistas. Por un lado, las transferencias monetarias —ya sea en
forma de subsidio directo o con contraprestacién— son sistematicamente desacreditadas por
considerarlas una pieza fundamental del armado de redes politicas territoriales basadas en el
clientelismo y el prebendarismo. Por el otro, los programas sociales suelen ser criticados por su
caracter asistencialista y por el costo que le generan al Estado. A diferencia de las otras
herramientas programaticas, el crédito es un canal que permite extender el alcance de la asistencia
y disminuir el costo ya que los destinatarios deben devolver el dinero percibido con intereses, el
cual es nuevamente desembolsado. Al tratarse de programas de crédito, usualmente combinados
con talleres de educacién financiera, estas politicas suponen destinatarios activos que sean capaces
de gestionar productos y servicios financieros. Los destinatarios son interpelados en su calidad de
individuos y son exhortados a responsabilizarse por los costos del programa y los riesgos asociados
al endeudamiento. Los destinatarios son sujetos financieramente activos, pero no se les exige una
participacion activa en actividades programaticas ni se les impone condicionalidades como en los
programas de transferencia condicionada. Asimismo, se implementan numerosas técnicas de

control para normalizar el comportamiento economico-financiero de los destinatarios y garantizar
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el recobro de los créditos, lo cual implica imponer distintos grados de restriccion a los margenes
de maniobra de los destinatarios.

Por ultimo, las politicas sociales de endeudamiento imprimen un nuevo matiz a los
procesos de des/mercantilizacion de la politica social. En tiempos de financiarizacion, estos
procesos ya no se relacionan unicamente con los grados de proteccion social asociados con el
empleo formal o los pisos de bienestar garantizados por el Estado, independientemente de la
condicion laboral. Bajo el prisma de la financiarizacion, la mercantilizacion de la politica socio-
asistencial se acopla a las dindmicas generadas por las nuevas modalidades de imbricacion entre
las finanzas y la provision de bienestar. El pasaje de la figura del Estado como garante del acceso
de los sectores populares a los mercados crediticios —efectuado via transferencias condicionadas—
a la figura del Estado como acreedor de los destinatarios —a través de las politicas sociales de
endeudamiento— imprime un matiz financiarizado y ambiguo a la mercantilizaciéon. La
incorporacion de objetivos, metas e instrumentos financieros a las politicas socio-asistenciales
intensifica los grados de vinculacion entre los destinatarios y los mercados financieros. Esto
sucede, principalmente, por la consolidacion de la agenda de la inclusién financiera y el rol
protagonico que adquiere el crédito como mecanismo de acceso al bienestar, lo cual impulsa la
incorporacion de amplios segmentos de los sectores populares a los mercados financieros; es decir,
mercantiliza. Pero, al mismo tiempo, la agenda de la inclusion financiera promueve una
“democratizacion” de las finanzas y busca garantizar el acceso a l0s servicios financieros de
personas sin empleo formales o garantias reales. Al habilitar el acceso a pesar de la condicion
sociolaboral, las politicas sociales de endeudamiento tienen un caracter desmercantilizador. Lo
destacable es que, a pesar de su ambigiiedad, ambas tendencias intensifican el entrelazamiento de
la asistencia social y los mercados financieros en cuanto promueven la incorporacion masiva de
los sectores populares al complejo financiero-bancario.

La tesis representa entonces un primer paso en el abordaje del complejo fenémeno de la
financiarizacion de los sistemas de bienestar. A lo largo de sus paginas, da cuenta de un proceso
de mediano plazo, lento, gradual e incremental que, con sus marchas y contramarchas, moldeé una
fisionomia mas compleja de la cara asistencial del Estado argentino. Si bien los hallazgos se
refieren exclusivamente al caso argentino, las politicas sociales de endeudamiento no son un caso
endémico del pais. Por el contrario, esta investigacion contribuye a expandir los abordajes sobre

los procesos de financiarizacion de los Estados de Bienestar en America Latina, mostrando la
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necesidad de profundizar el andlisis de la implicancia de la consolidacion de las agencias socio-
asistenciales como acreedoras de los sectores mas desprotegidos. Asimismo, la financiarizacion es
una obra en progreso que dista mucho de ser un proceso homogéneo, univoco y culminado, sino
que su devenir y sus efectos potenciales abren nuevas preguntas y lineas de investigacion. En
consonancia, nuestra investigacion posdoctoral profundizara en algunos interrogantes planteados
en la tesis y avanzara en la indagacion de otras dimensiones del fenémeno.

En primer lugar, la etapizacion que propusimos establece una fecha de corte que no
responde a las dinamicas del proceso analizado, sino a la necesidad de fijar un limite al fenémeno
bajo observacion en funcién de las condiciones de produccion de esta investigacion enmarcada en
una beca doctoral CONICET. EI cierre de la ultima etapa coincide con el fin del mandato
presidencial de Mauricio Macri, pero esto no significa que el cambio de gobierno implique el
comienzo de una nueva etapa. Por el contrario, tal como planteamos anteriormente, las dindmicas
de la financiarizacion de la politica socio-asistencial no estan necesariamente acopladas a los
cambios de gobierno. De hecho, los hitos mas relevantes de este proceso no coinciden con las
transiciones politicas o las coyunturas criticas, sino que responden a cuestiones vinculadas al nexo
entre la asistencia social —con sus paradigmas de bienestar, agencias estatales, culturas
institucionales, trayectorias politicas y actores extra estatales— y las finanzas —con sus saberes,
sentidos, logicas, expertos e instrumentos— Por ello, queda abierta la pregunta sobre cémo
evolucionaré la financiarizacion de la politica asistencial en los proximos afios. En particular, cabe
preguntarse si la financiarizacion bajara, mantendrd o aumentara su ritmo y si, durante el gobierno
de Alberto Fernandez, se generaran las condiciones para un salto de etapa.

En segundo lugar, la coyuntura establecida por la pandemia de COVID-19 irrumpi6 de
forma inesperada y precipitada, presentando un escenario inédito tanto para la comunidad
internacional como para los Estados Nacionales. En Argentina, el confinamiento extendido y el
consiguiente cese de una parte considerable de las actividades econdmicas evidenciaron el
alarmante estado de la economia nacional. La pandemia profundiz6 la tendencia a la recesion
economica y golpe6 duramente a un Estado Nacional cuya capacidad de respuesta se vio
amenazada por el déficit fiscal, las restricciones externas y los altos niveles de endeudamiento
heredados. Pero, al mismo tiempo, visibilizo las profundas consecuencias de la persistencia de la
pobreza y desproteccién social en un pais con altas tasas de desempleo e informalidad y

precariedad laboral. Las respuestas del Estado para responder a las demandas y necesidades
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sociales en un escenario complejo, inédito e inestable son un aspecto fundamental para cualquier
agenda de investigacion interesada en las modalidades de intervencién social del Estado.

Ademas, las respuestas del Estado argentino a estas problematicas acuciantes siguieron la
tendencia identificada en la tesis, esto es, la combinacion de transferencias monetarias con una
creciente variedad programas que recurren a dispositivos financieros. Por un lado, se lanzé el
Ingreso Familiar de Emergencia que consistio en una serie de transferencias monetarias para los
trabajadores de la economia informal cuyos ingresos se vieron disminuidos o interrumpidos por el
cese de la actividad econdmica. Por el otro, el Estado lanzé programas de crédito tanto para
solventar el pago de salarios de empresas como para monotributistas. A su vez, la pandemia agravo
algunas de las consecuencias de la financiarizacion de la politica asistencial, por caso, su
colateralizacion. Frente a la caida generalizada del ingreso de los sectores populares, el Ejecutivo
Nacional dispuso la suspension temporal del cobro de las cuotas de los préstamos otorgados por
ANSES. Luego, con la apertura paulatina de las actividades econdmicas, se reanudé el cobro de
las cuotas, pero se dispuso una baja en la tasa de interés y una condonacién generalizada de los
intereses generados durante la suspension de las cuotas entre enero y noviembre de 2020. En este
sentido, es preciso analizar las distintas modalidades de interrelacion entre las intervenciones
sociales del Estado y el mundo de las finanzas que, en una coyuntura extraordinaria, superaron el
ambito estricto de las politicas asistenciales y alcanzaron a distintos grupos poblacionales.

Por ultimo, la tesis adopt6 una perspectiva relacional para captar las transformaciones de
las politicas asistenciales, entendiéndolas como dispositivos que median la relacion entre el Estado
y sus destinatarios. Pero los efectos de la financiarizacion trascienden las fronteras de las agencias
socio-asistenciales y afectan, de diversas formas, a los destinatarios. Si bien dimos cuenta de
determinados efectos programaticos de la financiarizacion que los afectan, es necesario avanzar
en un analisis de otros aspectos de esta problematica. En esa linea, seria interesante explorar los
posibles fendmenos de colectivizacion y politizacién que pueden establecerse en torno a las
politicas de endeudamiento entre los ciudadanos y el Estado. Las politicas sociales de
endeudamiento establecen una relacion de deuda entre el Estado y el ciudadano con un marcado
caracter individualizante; sin embargo, los destinatarios-deudores pueden politizar su situacion y
generar procesos de accion colectiva estructuradas en torno a su condicion comun de deudores.
Por ejemplo, en Chile, las revueltas de estudiantes universitarios y la construccion del Movimiento

Estudiantil tienen, entre otras reivindicaciones, la demanda por una educacion publica y gratuita
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en un pais en el cual el elevado costo de la formacidn universitaria pone a una parte considerable
de los estudiantes en la necesidad de endeudarse para poder costearla. En Argentina, se generaron
procesos de politizacion y colectivizacion en el marco de la crisis del 2001 en la cual surgieron
colectivos de ahorristas y deudores hipotecarios afectados por la salida de la convertibilidad
(Luzzi, 2017). Mas recientemente, los deudores hipotecarios con créditos UVA, contraidos durante
la gestion Cambiemos, comenzaron un proceso de organizacién para defender sus derechos. En
los primeros meses de la pandemia, lograron que el Ejecutivo Nacional intervenga en esta
problemaética y sancione un decreto con medidas especificas para este colectivo de deudores, tales
como el congelamiento de las cuotas, planes de refinanciacion sin costos ni penalidades y la
suspension de las ejecuciones hipotecarias judiciales o extra judiciales.

Estas preguntas, junto a inquietudes que emergieron a lo largo del proceso de investigacion
y otras que surgen de la imprevisibilidad de las coyunturas, sientan las bases de una agenda de
investigacion que apunta a desenredar el complejo entramado que une a los Estados de Bienestar,
el complejo financiero-bancario y los sectores populares en las sociedades contemporaneas. La
deuda, cuya ubicuidad motivé esta tesis, es una de las puntas a tirar para desarmar esta madeja en
la cual el Estado y los sectores populares se entrelazan con los mercados financieros, la asistencia
social se mezcla con los dispositivos financieros y la inclusion social se entreva con el

endeudamiento.

263



Referencias Bibliograficas

Abramovich, V. (2004). Una aproximacion al enfoque de derechos en las estrategias y politicas de
desarrollo. Derechos y Desarrollo en América Latina: Una Reunion de Trabajo, CEPAL.
Santiago de Chile.

Abramovich, V., & Courtis, C. (2002). Los derechos sociales como derechos exigibles. Madrid:
Trotta.

Abramovich, V., & Pautassi, L. (2006). Dilemas actuales en la resolucién de la pobreza. El aporte
del enfoque de derechos. Jornadas Justicia y Derechos Humanos: politicas publicas para la
construccion de ciudadania., UNESCO. Buenos Aires.

Acufia, C., Kessler, G., & Repetto, F. (2002). Evolucién de la politica social argentina en la
década de los noventa: Cambios en su logica, intencionalidad y en el proceso de hacer la
politica social. Buenos Aires: CLASPO.

Adelantado, J., Noguera, J., Ramblay, X., & Saez, L. (1998). Las relaciones entre estructura y
politica sociales : una propuesta teorica. Vol. 60, pp. 123-156.

Aitken, R. (2007). Performing Capital. Toward a Cultural Economy of Popular and Global
Finance. Nueva York: Palgrave Macmillan.

Alonso, G. V, & Di Costa, V. (2015). Mas alla del principio contributivo: cambios y continuidades
en la politica social argentina, 2003-2011. Estudios Socioldgicos de El Colegio de México,
33(97), 31-62.

Alvarez Leguizamon, S. (2001). Los cambios operados en la concepciones de gestion de
programas sociales a partir del financiamiento internacional. VI Congreso Internacional del
CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, CLAD. Buenos Aires.

Alvarez Leguizamon, S., Arias, A., & Mufiiz Terra, L. (2016). Estudios sobre la estructura social
en la Argentina contemporanea. Buenos Aires: CLACSO - CODESOC - PISAC.

Andrenacci, L. (2002). Cuestion social y politica social en el Gran Buenos Aires. Buenos Aires:
Ediciones Al Margen.

Andrenacci, L., & Falappa, F. (2009). La politica social de la Argentina democratica. Buenos
Aires: Universidad Nacional de General Sarmiento y Biblioteca Nacional.

Andrenacci, L., & Soldano, D. (2005). Aproximacion a las teorias de la politica social a partir del
caso argentino. En L. Andrenacci & D. Soldano (Eds.), Problemas de politica social en la
Argentina contemporanea (pp. 17-79). Buenos Aires: Prometeo.

Anria, S., & Vommaro, G. (2020). En Argentina, un “giro a la derecha” que no fue y el improbable
regreso del peronismo de centro-izquierda. Mas poder local, 40, 6-10.

Arakaki, A. (2011). La pobreza en Argentina 1974-2006. Construccion y analisis de la
informacién. Documentto de trabajo N° 15, CPED. Buenos Aires.

264



Arango Rivadeneira, R. (2009). La perspectiva de las necesidades basadas en derechos. En P. E.
Gonzélez Mongui (Ed.), Derechos sociales, econdmicos y culturales (pp. 123-141). Bogota:
Editorial Kimpres.

Arcidiacono, P. (2012). La politica del “mientras tanto”. Programas sociales después de la crisis
2001-2002. Buenos Aires: Biblos.

Arcidiacono, P., & Bermuldez, A. (2015). Clivajes, tensiones y dinamicas del cooperativismo de
trabajo bajo programas sociales. EI boom de las cooperativas del Programa Ingreso Social
con Trabajo - Argentina Trabaja. Revista del Centro de Estudios de Sociologia del Trabajo,
7, 3-36.

Arcidiacono, P., & Bermudez, A. (2018a). ¢Cooperativismo como oportunidad perdida?
Problemas estructurales y coyunturales del cooperativismo bajo programas. Ciudadanias, 2,
83-111.

Arcididcono, P., & Bermudez, A. (2018b). Del “Ellas Hacen” al “Hacemos Futuro”:
Descolectivizacion como impronta de los programas sociales. Revista de Politicas Sociales,
5(6), 65-72.

Arcidiacono, P., & Bermudez, A. (2020). “Marcas de gestion” de la Alianza Cambiemos en
Argentina. La agenda de las transferencias de ingresos. Lavboratorio, 30, 16—40.

Arcididcono, P., & Gamallo, G. (2010). La desmercantilizacion del bienestar Reflexiones criticas
sobre la justiciabilidad de los derechos. Revista Aportes Andinos, 27.

Arcidiacono, P., & Gamallo, G. (2017). La justiciabilidad de los derechos humanos. Una lectura
en clave de los problemas clasicos de la politica social. Nomadas. Revista Critica de Ciencias
Sociales y Juridicas, 50(1).

Arcidiacono, P., Kalpschtrej, K., & Bermuldez, A. (2014). ¢Transferencias de ingresos,
cooperativismo o trabajo asalariado?: EI Programa Argentina Trabaja. Trabajo y sociedad,
22, 341-356.

Arcidiacono, P., Pautassi, L., & Zibecchi, C. (2010). La experiencia comparada en materia de

“clasificacion” de desempleados y destinatarios de programas de transferencias de ingresos
condicionadas. Trabajo y Sociedad, X111(14), 1-15.

Arditi, B. (2009). El giro a la izquierda en Ameérica Latina: ¢una politica post-liberal? Ciéncias
Sociais Unisinos, 45(3), 232-246.

Auyero, J. (1997). ¢Favores por votos? Estudios sobre clientelismo politico contemporaneo.
Buenos Aires: Losada.

Bandelj, N. (2012). Relational work and economic sociology. Politics & Society, 40(2), 175-201.

Barba Solano, C., Ordofiez Barba, G., & Valencia Lomeli, E. (2009). Mas all4 de la pobreza:
regimenes de bienestar en Europa, Asiay América. Guadalajara: Universidad de Guadalajara.

Barberena, M., & Montafia, C. (2003). Consideraciones sobre Politicas alimentarias. Buenos
Aires: Instituto de Estudios y Formacion de la CTA.

265



Barbetti, P. A. (2015). Autoempleo y micro-emprendimientos juveniles: una caracterizacion de las
actuales politicas laborales y sociales orientadas a su promocién. 12° Congreso Nacional de
Estudios del Trabajo, ASET. Buenos Aires.

Barbetti, P. A. (2016). Programas de autoempleo y de promocion de micro-emprendimientos para
jovenes. El caso del Programa de Promocion del Empleo Independiente en la Provincia del
Chaco. En C. Jacinto (Ed.), Proteccion social y formacion para el trabajo de jovenes en la
Argentina reciente. Entramados, alcances y tensiones (pp. 141-160). Buenos Aires: IDES.

Barreto, M. A. (2017). Retorno de la mercantilizacion de la vivienda social en la argentina. Mirada
comparada con periodos recientes. Revista Pensum, 3, 73-91.

Bastidas Delgado, O., & Richer, M. (2001). Economia social y economia solidaria: intento de
definicion. Cayapa. Revista Venezolana de Economia Social, 1(1), 1-27.

Bateman, M. (2010). Why Doesn’t Microfinance Work? The destructive rise of local
neoliberalism. Londres: Zed Books.

Bateman, M., Blankenburg, S., & Kozul-Wright, R. (2019). The Rise and Fall of Global
Microcredit. Development, Debt and Disillusion. Nueva York: Routledge.

Bateman, M., & Chang, H.-J. (2012). Microfinance and the Illusion of Development: From Hubris
to Nemesis in Thirty Years. World Economic Review, 2012(1), 13-36.

Beccaria, L. (2007). EI mercado de trabajo luego de la crisis. Avances y desafios. En B. Kosacoff
(Ed.), Crisis, recuperacion y nuevos dilemas. La economia argentina 2002-2007 (pp. 357—
394). Buenos Aires: Naciones Unidas.

Beck, T., Demirgii¢-Kunt, A., & Levine, R. (2007). Finance, inequality and the poor. Journal of
Economic Growth, 12(1), 27-49.

Bekerman, M., & Rodriguez, S. (2007). Politicas productivas para sectores carenciados:
Microcréditos en Argentina. Desarrollo Economico, 47(185), 95-118.

Beltramino, S., Levin, S. A., & Repetto, F. (2003). Politicas sociales y derechos sociales en la
Argentina: breve historia de un retroceso. Socialis: Revistas latinoamericana de politica
social, 7, 53-83.

Benza, G. (2016). La estructura de clases argentina durante la década 2002-2013. En G. Kessler
(Ed.), La sociedad argentina hoy. Radiografia de una nueva estructura (pp. 112-138).
Buenos Aires: Siglo XXI.

Benza, G., Aquino, M. de la P., Arancio, M., Gonzélez Duran, J., Nougués, T., & Stramucci, E.
(2019). Regimenes de bienestar de nivel subnacional en Argentina. Aportes metodologicos
para su medicion Gabriela. 13° Jornadas de Sociologia de la UBA, Facultad de Ciencias
Sociales, Universidad de Buenos Aires. Buenos Aires.

Bercovich, N. (2004). Desarrollo Productivo. CEPAL - SERIE Desarrollo Productivo, 150, 1-63.

Berger, G., Darmohraj, A., & |. (2016). FIS Empresa Social. Emprendedorismo e Inversion Social.
Caso de estudio. Documento de Trabajo, Centro de Innovacion Social, Universidad de San
Andrés. Buenos Aires.

266



Berndt, C., & Wirth, M. (2018). Market , metrics , morals : The Social Impact Bond as an emerging
social policy instrument : The Social Impact Bond as an Emerging Social Poli. Geoforum, 90,
27-35.

Bertola, G., Disney, R., & Grant, C. (2006). The Economics of consumer credit. Massachusetts:
The MIT Press.

Bertranou, F., & Paz, J. (2007). Politicas y programas de proteccion al desempleo en Argentina.
Buenos Aires: Oficina Internacional del Trabajo.

Bialakowsky, A., Sasin, M., Nougués, T., & Zapico, M. (2017). ;Teorias sin teoria? Tras las
huellas del primer pragmatismo. Miriada, 9(13), 15-44.

Bishop, M., & Green, M. (2008). Philanthrocapitalism: How giving can save the world. Nueva
York: Bloomsbury Press.

Blowfield, M., & Dolan, C. S. (2014). Business as a development agent: evidence of possibility
and improbability. Third World Quarterly, 35(1), 22-42.

Bonvecchi, A. (2008). Politicas sociales subnacionales en paises federales: Argentina en
perspectiva comparada. Desarrollo Econémico, 48(190/191), 307—-339.

Bonvecchi, A., & Smulovitz, C. (2008). Atender necesidades, crear oportunidades o garantizar
derechos. Visiones sobre la politica social. Serie de Documentos de Trabajo sobre Politicas
Sociales N°, Banco Mundial. Buenos Aires.

Bornstein, D. (1997). The Price of a Dream. The Story of the Crameen Bank and the Idea That is
Helping the Poor to Change Their Lives. Chicago: Chicago University Press.

Brigg, M. (2001). Empowering NGOs: The Microcredit Movement through Foucault’s Notion of
Dispositif. Alternatives, 26(3), 233-258.

Brockling, U. (2015). El Self emprendedor. Sociologia de una forma de subjetivacién. Santiago
de Chile: Ediciones Universidad alberto Hurtado.

Brown. (2016). Sistema de Proteccion social y Programas de Transferencias Monetarias
Condicionadas. El “paradigma de activacion ~ en Argentina 2003-2013. Tesis para optar al
titulo de Magister en Ciencias Sociales del Trabajo, Facultad de Ciencias Sociales,
Universidad de Buenos Aires, Buenos Aires.

Brown, C. (2008). Inequality, consumer credit and the saving puzzle. En Inequality, Consumer
Credit and the Saving Puzzle. Cheltenham: Edward Elgar Publishing Limited.

Callon, M. (2007). What Does it Mean to Say that Economics is Performative? En D. Mackenzie,
F. Muniesa, & L. Siu (Eds.), Do Economists Make Markets? On the Performative of
Economics (pp. 311-357). Princeton: Princeton University Press.

Callon, M. (2008). Los mercados y la performatividad de las ciencias econdmicas. Apuntes de
Investigacion del CECYP, 14, 11-68.

Canelo, P. (2019). ¢ Cambiamos? La batalla cultural por el sentido comin de los argentinos.
Buenos Aires: Siglo XXI.

267



Capoccia, G. (2016). When Do Institutions “Bite”? Historical Institutionalism and the Politics of
Institutional Change. Comparative Political Studies, 49(8), 1095-1127.

Cardozo, L. G. (2015). Politicas socioproductivas en Argentina de post-crisis: ¢las politicas de
economia social como articuladoras a escala regional? Cardinalis, 3(4), 14-39.

Carrasco, M., & Pautassi, L. (2015). Diez anos del “Plan Nacional de Seguridad Alimentaria” en
Argentina. Una aproximacion desde el enfoque de derechos. De Practicas y Discursos, 4(5),
1-22.

Castelao Caruana, M. E. (2016). Las politicas publicas y su vision de la economia social y solidaria
en Argentina. Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, 61(227), 349-378.

Cena, R. B. (2014). Enfoque de derechos humanos en las politicas sociales: Asignacion universal
por hijo para la proteccion social y derechos econdmicos y culturales en debate. Publicacion
de la Red Univsersitaria de Derechos Humanos y Democratizacion para America Latina,
3(4), 31-49.

Chena, P. I. (2017). La economia popular y sus relaciones fundantes. En E. Pérsico, F. Navarro,
M. Navarro, A. Geandet, A. Roig, & P. I. Chena (Eds.), Economia Popular. Los desafios del
trabajo sin patrén (pp. 19-40). Buenos Aires: Colihue.

Chiapello, E. (2015). Financialisation of Valuation. Human Studies, 38(1), 13-35.

Chiapello, E., & Knoll, L. (2020). Social Finance and Impact Investing. Governing Welfare in the
Era of Financialization. Historical Social Research, 45(3), 7-30.

Chibba, M. (2009). Financial inclusion, poverty reduction and the millennium development goals.
European Journal of Development Research, 21, 213-230.

Chidiak, M., & Bercovich, N. (2004). Microcrédito y gestion de servicios ambientales urbanos:
casos de gestion de residuos solidos en Argentina. CEPAL - SERIE Medio ambiente y
desarrollo, 82, 5-11

Cibils, A., & Luduefia, A. (2015). “Inclusion financiera", politica social y financierizacion de
sectores populares en Argentina desde 2015. X Jornadas de Sociologia “Escenarios recientes
en América Latina: democracia, derechos y derechas”, Universidad Nacional de General
Sarmiento. Buenos Aires.

Ciolli, V. (2013). El papel de las politicas de economia social en la matriz socio-asistencial
argentina. Iberoférum. Revista de Ciencias Sociales de la Universidad Iberoamericana,
VI1(15), 31-63.

Ciolli, V. (2015). La economia social como herramienta de politica estatal: un abordaje desde el
Plan Manos a la Obra (Argentina 2003-2009). Buenos Aires: CLACSO.

Conran, J., & Thelen, K. (2016). Institutional Change. En O. Fioretos, T. Falleti, & A. Sheingate
(Eds.), The Oxford Handbook of Historical Institutionalism. Oxford: Oxford University
Press.

Coraggio, J. L. (2011). El papel de la Economia Social y Solidaria en la Estrategia de Inclusion
Social. Revista Decisio, 29, 23-31.

268



Coraggio, J. L. (2012). La Economia Social y Solidaria (ESS) en Ameérica Latina. En A. Guillén
& M. Phélan (Eds.), Construyendo el Buen Vivir (pp. 236-256). Cuenca: Universidad de
Cuenca/PYDLOS.

Coraggio, J. L. (2013). Las tres corrientes de pensamiento y accion dentro del campo de la
economia social y solidaria. Revista Brasileira de Estudos Urbanos e Regionais, 15(2), 11—
24.

Cortés, R., & Kessler, G. (2013). Politicas, ideas y expertos en la cuestion social de la Argentina
democratica (1983-2012). Revista de Indias, LXXI11(257), 239-264.

Costa, M. I., Curcio, J., & Grushka, C. (2014). La institucionalidad de la Administracién Nacional
de la Seguridad Socialen el Sistema de Seguridad Social argentino. Estructura organizativa y
financiamiento (1991-2012). En C. Danani & S. Hintze (Eds.), Protecciones y
desprotecciones (I1). Problemas y debates de la seguridad social en la Argentina (pp. 17—
66). Buenos Aires: Universidad Nacional de General Sarmiento y Biblioteca Nacional.

Costa, M. I., & Hintze, S. (2014). Capacidad protectoria de la Asignacidn Universal por Hijo para
Proteccién Social: problemas y debates a cuatro afios de su implementacion. En Protecciones
y desprotecciones (I1). Problemas y debates de la seguridad social en la Argentina (pp. 243—
280). Buenos Aires: Universidad Nacional de General Sarmiento y Biblioteca Nacional.

Crisci, Y., & Rada Schultze, F. (2014). Alcances y limites de la politica estatal en la economia
social y solidaria. Andlisis de dos emprendimientos productivos. Revista Perspectivas de
Politicas Publicas, 3(6), 207-222.

Crouzel, R. (2009). ¢Por qué las microfinanzas no se desarrollan con mas éxito en Argentina?
Recuperado de http://www.portalmicrofinanzas.org/p/site/s//template.rc/1.9.40520

Cuattromo, L. (2010). Los emprendimientos del Plan Manos a la Obra . “Una suma de esfuerzos
y voluntades". Anélisis de experiencias financiadas durante el periodo 2003-2005. Tesis para
optar al titulo de Magister en Disefio y Gestidn de Politicas y Programas Sociales, FLACSO
Argentina. Buenos Aires.

Cull, R., Ehrbeck, T., & Holle, N. (2014). Financial inclusion and development: Recent impact
evidence. Focus Note, 92, 1-12.

Danani, C. (2013). El sistema de proteccion social argentino entre 2002 Y 2013: Buscando el
modelo que nunca tuco. Revista Uruguaya de Ciencia Politica, 22, 1-21.

Danani, C. (2016). Las politicas publicas del area de desarrollo social durante los gobiernos de
Néstor Kirchner y Cristina Fernandez. Analisis, N°12, 1-26.

Danani, C., & Hintze, S. (2011). Protecciones y desprotecciones (1): la seguridad social en la
Argentina 1990-2010. Buenos Aires: Universidad Nacional de General Sarmiento y
Biblioteca Nacional.

Danani, C., & Hintze, S. (2019). Protecciones y Desprotecciones Il1l. La seguridad social en el
nivel territorial. Argentina, 2003-2015. Buenos Aires: Universidad Nacional de General
Sarmiento y Biblioteca Nacional.

269



Davis, A., & Walsh, D. (2017). Distinguishing Financialization from Neoliberalism. Theory
Culture & Society, 34, 27-51.

Deacon, B. (1999). Social Policy in a Global Context. En Inequality, Globalization and World
Politics (pp. 211-247). Oxford: Oxford University Press.

Del Cueto, C., & Luzzi, M. (2015). Salir a comprar. EI consumo y la estructura social en la
Argentinareciente. En G. Kessler (Ed.), La sociedad argentina hoy: radiografia de una nueva
estructura (pp. 209-231). Buenos Aires: Siglo XXIy Fundacion OSDE.

Del Valle, A. (2010). Comparando regimenes de bienestar en América Latina. European Review
of Latin American and Caribbean Studies, 88, 61-76.

Dettano, A., Sordini, M. V., & Chahbenderian, F. (2019). Social Policies, Conditional Cash
Transfer Programs and Types of Indebtedness: Possible Articulations in Twenty First Century
Argentina. Advances in Social Sciences Research Journal, 6(5), 276-292.

Deux Marzi, M. V., Hintze, S., & Vazquez, G. A. (2020). Argentina: politicas y organizaciones de
Economia Social y Solidaria en la pandemia. Otra Economia, 13(24), 201-215.

Deville, J. (2015). Lived Economies of Default. Consumer Credit, Debt Collection and the Capture
of Affect. Nueva York: Routledge.

Doudtchitzky, S., & Koberwein, A. (2007). ¢ Transmitir o producir conocimientos? Un anélisis
comparativo de la implementacion de una politica social a nivel local. Cuadernos de
Antropologia Social, 25, 133-150.

Dowling, E. (2017). In the wake of austerity: social impact bonds and the financialisation of the
welfare state in Britain. New Political Economy, 22(3), 294-310.

Eger, T. J., & Damo, A. S. (2014). Money and morality in the Bolsa Familia. Vibrant: Virtual
Brazilian Anthropology, 11(1), 250-284.

Elyachar, J. (2002). Empowerment Money: The Culture in Egypt. Public Culture, 14(3), 493-513.

Elyachar, J. (2005). Markets of Dispossession. NGOs, Economic development and the State in
Cairo. Durham: Duke University Press.

Esping-Andersen, G. (1993). Los tres mundos del Estado del Bienestar. Valencia: Edicions Alfons
El Magnanim.

Esping-Andersen, G. (2011). Fundamentos sociales de las economias postindustriales. Barcelona:
Editorial Planeta.

Esquivel, V. (2011). La economia del cuidado en America Latina: Poniendo a los cuidados en el
centro de la agenda. Serie Atando cabos, deshaciendo nudos. Buenos Aires: PNUD.

Falleti, T., & Mahoney, J. (2015). The comparative sequential method. En J. Mahoney & K. Thelen
(Eds.), Advances in Comparative-Historical Analysis (pp. 211-239). Cambridge: Cambridge
University Press.

Feldfeber, M. (2009). Nuevas y viejas formas de regulacion del sistema educativo en Argentina.
Linhas Criticas, 15(28), 25-43.

270



Feldfeber, M., & Gluz, N. (2011). Las politicas educativas en Argentina: herencias de los *90,
contradicciones y tendencias de “nuevo signo”. Educacdo & Sociedade, 32(115), 339-356.

Fernandez, J. P. (2012). La implementacion del Programa Ingreso Social con Trabajo “Argentina
Trabaja” en ambitos subnacionales. Documento de Trabajo, CIPPEC. Buenos Aires.

Ferrari Mango, C. (2020). Del “desmantelamiento” a la “reconstruccion” desde la politica social:
el Potenciar Trabajo. Revista Movimiento, (24), 97-101.

Ferrari Mango, C., & Tirenni, J. (2017). La politica social en la Argentina tras el cambio de ciclo.
Una mirada desde la Seguridad Social y la Asistencia Social. En D. Garcia Delgado (Ed.),
Documento de trabajo N° 5: el neoliberalismo tardio: teoria y praxis. Buenos Aires:
FLACSO Argentina.

Ferreyra, I. D. (2014). Evaluacion de disefio del Programa Nacional de Promocién del
Microcrédito para el Desarrollo de la Economia Social en Argentina. XIX Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, CLAD.
Quito.

Figueiro, P. (2010). Disponer las practicas. Consumo, crédito y ahorro en un asentamiento del
Gran Buenos Aires. Civitas. Revista de Ciéncias Sociais, 10(3), 410-429.

Filgueira, F. (1999). Entre la espada y la pared: ciudadania social en América Latina (I y II).
Disponible en http://henciclopedia.org.uy/autores/Filgueira/prestacionesl.htm.

Fine, B. (2012). Financialization and Social Policy. En P. Utting, S. Razavi, & R. Varghese
Buchholz (Eds.), The Global Crisis and Transformative Social Change (pp. 103-122).
Hampshire: Palgrave Macmillan.

Fioretos, O., Falleti, T., & Sheingate, A. (2016). The Oxford Handbook of Historical. Oxford:
Oxford University Press.

Forni, P., & Castronuovo, L. (2014). Ni piqueteros ni punteros: organizaciones populares durante
el kirchnerismo. La Plata: EDULP.

Forni, P., & Nardone, M. (2005). Grupos solidarios de microcrédito y redes sociales: sus
implicancias en la generacion de capital social en barrios del Gran Buenos Aires. REDES -
Revista hispana para el analisis de redes, 9(5), 1-25.

Forni, P., Nougués, T., & Zapico, M. (2020). La Economia Popular como identidad colectiva. El
camino a la unidad de los movimientos y organizaciones populares en la Argentina (2011-
2019). Coleccion, 31(2), 73-108.

Foucault, M. (2008). Tecnologias del yo y otros textos afines. Buenos Aires: Paidos.

Fourcade, M., & Healy, K. (2013). Classification situations: Life-chances in the neoliberal era.
Accounting, Organizations and Society, 38, 559-572.

Fraser, N. (2009). Scales of Justice. Reimagining Political Space in a Globalizing World. Nueva
York: Columbia University Press.

Fridman, D. (2019). El suefio de vivir sin trabajar: Una sociologia del emprendedorismo, la
autoayuda financiera y el nuevo individuo del siglo XXI. Buenos Aires: Siglo XXI.

271



Fumero, R. M. (2017). ¢Una sociologia simétrica de la deuda? Reflexiones a partir del analisis de
los créditos de consumo en Chile. Entrevista a José Ossandon. Papeles de Trabajo, 11(19),
305-320.

Fumero, R. M., & Hadad, I. (2017). Mas alla del ingreso: ldgicas y sentidos del consumo
financiarizado. Un estudio de caso. En E. Pérsico, F. Navarro, M. Navarro, A. Geandet, A.
Roig, & P. Chena (Eds.), Economia popular. Los desafios del trabajo sin patron. Buenos
Aires: Colihue.

Gabor, D., & Brooks, S. (2017). The digital revolution in financial inclusion: international
development in the fintech era. New Political Economy, 22(4), 423-436.

Gago, V., & Mezzadra, S. (2015). Para una critica de las operaciones extractivas del capital. Patron
de acumulacion y luchas sociales en el tiempo de la financiarizacion. Nueva Sociedad, 255,
38-52.

Gago, V., & Roig, A. (2019). Las finanzas y las cosas. Una etnografia del endeudamiento popular.
En P. Biscay & P. I. Chena (Eds.), El imperio de las finanzas: Deuda y desigualdad (pp. 221
237). Buenos Airesz: Mifio y Davila.

Gamallo, G. (2003). La politica social de la alianza: el Ministerio de Desarrollo Social y Medio
Ambiente. Socialis. Reflexiones Latinoamericanas sobre Politica Social, (7), 79-100.

Gamallo, G. (2017). El gobierno de la pobreza en la Argentina de la posconvertibilidad. El
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion. Buenos Aires.

Gandulfo, A., & Rofman, A. (2020). Finanzas Solidarias para el Nuevo Contrato Social. Argentina
2020. En J. Borello, A. Garcia, & L. I. Garcia (Eds.), Devenir regional en la Argentina :
transformaciones de corto y largo plazo en el siglo XXI (pp. 147-168). Buenos Aires:
Universidad Nacional de General Sarmiento y Biblioteca Nacional.

Garcia Delgado, D. (1997). La Reforma del Estado en la Argentina: de la hiperinflacion al
desempleo estructural. Revista del CLAD Reforma y Democracia, 8.

Garcia, I. L. (2019). De “ingreso social con trabajo" a “hacemos futuro”. Politicas publicas de
Estado que impulsaron la inclusion social desde las cooperativas de trabajo. Revista de
Ciencias Sociales, segunda época, (35), 63-82.

Gerba, E., & Schelkle, W. (2013). The finance-welfare state nexus. ACES Cases, 1, 1-51.

Ghosh, J. (2012). Microfinance and the challenge of financial inclusion for development. Annual
Conference of The Central Bank of Argentina, 37, 1-17.

Giorgi, G. I. (2014). Modos de acceso y circulacion por el Gobierno Nacional. Perfiles,
sociabilidades y redes sociopoliticas y religiosas de los cuadros de gobierno de Desarrollo
Social de la Nacion. Argentina, 1994-2011. Tesis para optar al titulo de Magister en Ciencias
Sociales del Trabajo, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires, Buenos
Aires.

Golbert, L. (2004). ¢ Derecho a la inclusion o paz social? Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados.
CEPAL - SERIE Politicas Sociales, 84. Santiago de Chile: Publicacion de las Naciones
Unidas.

272



Goldberg, L., & Lo Vuolo, R. (2005). La reforma de la reforma: un nuevo sistema previsional para
la Argentina. Documento de Trabajo N°45, CIEPP. Buenos Aires.

Gonzélez Lopez, F. (2015). Where are the Consumers ? Cultural Studies, 29(5-6), 1-26.

Gonzalez Lopez, F. (2018). Crédito, deuda y gubernamentalidad financiera en Chile. Revista
Mexicana de Sociologia, 80(4), 881-908.

Goren, N. (2005). “Plan Nacional Manos a la Obra”. ;Promoviendo el desarrollo local o asistiendo
a la pobreza? 7° Congreso Nacional de Estudios del Trabajo, ASET. Buenos Aires.

Goren, N. (2011). La Asignacion Universal por Hijo. ¢Conquista de nuevos derechos? ¢ Viejas o
nuevas identidades femeninas? 10° Congeeso Nacional de Estudios del Trabajo, ASET.
Buenos Aires.

Grassi, E. (2012). Politica sociolaboral en la Argentina contemporanea. Alcances, novedades y
salvedades. Revista de Ciencias Sociales (Cr), I-11(135-136), 185-198.

Grassi, E., Hintze, S., & Neufeld, M. R. (1994). Politicas sociales, crisis y ajuste estructural.
Buenos Aires: Espacio Editorial.

Grup Sophia. (2003). Programa Nacional de Apoyo a la Microempresa Urbana. Buenos Aires.
Disponible en: https://www.findevgateway.org/sites/default/files/publications/files/mfg-es-
documento-argentina-programa-nacional-de-apoyo-a-la-microempresa-urbana-2-2003.pdf

Hadad, 1. (2019). La construccion social y técnica de la deuda morosa. Revista Mexicana de
Sociologia, 81(1), 89-115.

Hall, P. A. (1993). Policy Paradigms, Social Learning, and the State: The Case of Economic
Policymaking in Britain. Comparative Politics, 25(3), 275-296.

Hall, P., & Taylor, R. (1996). Political Science and the three new institutionalisms. Political
Studies, 44, 936-957.

Han, C. (2012). Life in Debt. Times of Care and Violence in Neoliberal Chile. Berkeley: University
of California Press.

Haney, L. (2002). Inventing the needy. Gender and the Politics of Welfare in Hungary. Berkley:
University of California Press.

Hastings, J. S., Madrian, B. C., & Skimmyhorn, W. L. (2013). Financial literacy, financial
education, and economic outcomes. Annual Review of Economics, 5, 347-373.

Hemerijck, A. (2012). Two or three waves of welfare state transformation? En N. Morel, B. Palier,
& J. Palme (Eds.), Towards a Social Investment Welfare State? ldeas, Policies and
Challenges (pp. 33-60). Bristol: The Policy Press.

Hintze, S. (2007). Politicas sociales argentinas 1990-2006. En M. Vuotto (Ed.), La co-construccion
de politicas publicas en el campo de la economia social. Buenos Aires: Prometeo.

Hintze, S. (2018). Politicas , asociatividad y autogestion en la Argentina post 2015. El punto de
vista de los sujetos. Otra Economia, 2(20), 136-155.

273



Hopp, M. V. (2010). Trabajo e integracion social en las politicas de desarrollo socio-productivo
en la Argentina (2003-2008). Documentos de Jdvenes Investigadores N° 25, Instituto de
Investigaciones Gino Germani. Buenos Aires.

Hopp, M. V. (2016). Potencialidades y limites del programa Argentina Trabaja en dos barrios
populares del conurbano bonaerense. Documentos y Aportes en Administracion Puablica y
Gestion Estatal, (27), 7-35.

Hopp, M. V. (2017). Transformaciones en las politicas sociales de promocién de la economia
social y del trabajo en la economia popular en la Argentina actual. Cartografias del Sur.
Revista de Ciencias, Artes y Tecnologia, 6, 19-41.

Hopp, M. V. (2018). De la promocién del trabajo cooperativo al salario social complementario.
Transformaciones en la transferencia de ingresos por trabajo en la Argentina. Revista
Ciudadanias, 2, 113-142.

Hopp, M. V., & Lijterman, E. (2019). Trabajo, derechos sociales y proteccion social en Argentina
de la reconstruccién neoliberal. Revista Katalysis, 22(1), 66-79.

Hornes, M. (2015). Controversias en torno a la construccion publica del dinero. Cuadernos de
antropologia social, (42), 55-71.

Hornes, M. (2016). Entre condiciones expertas y negociaciones practicas: la generizacion del
dinero proveniente de las transferencias monetarias condicionadas. Horizontes
Antropologicos, 22(45), 77-104.

Hudson, J. P. (2018). Politicas publicas de promocion de la autogestioén cooperativa de la Alianza
Cambiemos. Revista Perspectivas de Politicas Publicas, 8(15), 173-205.

INDEC. (1984). La pobreza en Argentina. Coleccion Estudios Buenos Aires: INDEC.

Isuani, E. A. (2009). El Estado de Bienestar argentino: un rigido bien durable. Politikés, 12, 35—
72.

lucci, M. (2010). Promocion de la inclusién social a través de programas sociales: Los casos del
“Banco Popular de la Buena Fe” y “Argentina trabaja”. Revista de estudios regionales y
mercado de trabajo, (6), 263-282.

Jacinto, C. (2016). De los derechos a las garantias en las transiciones de los jévenes al empleo.
Alcances y limites de las tramas entre educacion secundaria, formacion para el trabajo y
proteccién social. En C. Jacinto (Ed.), Proteccion social y formacion para el trabajo de
jovenes en la Argentina reciente. Entramados, alcances y tensiones (pp. 3—24). Buenos Aires:
IDES.

Jenson, J. (2012). Redesigning citizenship regimes after neoliberalism: Moving towards social
investment. En N. Morel, B. Palier, & J. Palme (Eds.), Towards a Social Investment Welfare
State? Ideas, Policies and Challenges (pp. 61-90). Bristol: The Policy Press.

Jimeénez Castillo, M. A. (2015). Minimalism and microfinance: chronicle of an announced
collapse. Argos, 32(63), 103-123.

274



Jones, C. (1970). An Introduction to the Study of Public Policy. Belmont: Duxbury Press.

Jorgensen, S., Grosh, M., & Schacter, M. (1992). Bolivia Answer to Poverty, Economic Crisis, and
Adjustment. The Emergency Social FUnd. Washington: The World Bank.

Karim, L. (2011). Microfinance and its Discontents. Women in Debt in Bangladesh. Minneapolis:
University of Minnesota Press.

Kirchner, A. (2007). La Bisagra. Politicas sociales en accion. Buenos Aires: Presidencia de la
Nacion Argentina.

Knorr Cetina, K., & Preda, A. (2006). The Sociology of Financial Markets. Oxford: Oxford
University Press.

Koberwein, A. (2010). Produccion de valor en un programa de microcréditos. De la reduccién
del riesgo financiero a la adhesion politica. Tesis para optar al titulo de Doctor en
Antropologia, Facultad de Filosofia y Letras, Universidad de Buenos Aires. Buenos Aires.

Koberwein, A. (2011). EI mito del crédito para los pobres: el mito-crédito. Andlisis de la
produccion de una ‘nueva’ forma para erradicar la pobreza. Revista del Museo de
Antropologia, 4, 283-294.

Koberwein, A. (2012). Microcredito, relaciones personalizadas, economia y politica. El crédito
para los pobres, de Bangladesh a la Argentina. Buenos Aires: Editorial Antropofagia.

Krmpotic, C. S. (1999). El concepto de necesidad y politicas de bienestar. Una lectura comparada
de Heller, Seny el G.P.1.D. Buenos Aires: Espacio Editorial.

La Ruffa, G. (2019). Evolucidn y financiamiento de la prevision social en Argentina. Documento
de Trabajo, ASAP. Buenos Aires.

Langley, P. (2008). The Everyday Life of Global Finance. Oxford University Press.
Lavinas, L. (2013). Anti-Poverty Schemes Instead of Social Protection. Berlin.
Lavinas, L. (2014). La asistencia social en el siglo XXI. New Left Review 84, ene-feb, 7—48.

Lavinas, L. (2015). La financierizacion de la politica social: el caso brasilefio. Sin Permiso.
Disponible en: https://www.sinpermiso.info/textos/la-financierizacion-de-la-politica-social-
el-caso-brasileno

Lavinas, L. (2017). The takeover of social policy by financialization: The Brazilian paradox. En
The Takeover of Social Policy by Financialization: The Brazilian Paradox. Nueva York:
Palgrave Macmillan.

Lavinas, L., Ferraz, C., & Veiga, A. (2010). Incluséo financeira, crédito e desenvolvimento: que
papel uma renda basica pode jogar nesse processo? 13° Congresso Internacional da rede
mundial da renda bésica, FEA USP. San Pablo.

Lazarus, J., & Lacan, L. (2018). Toward a relational sociology of credit: an exploration of the
French literature. Socio-Economic Review, 0(0), 1-23.

Lazzarato, M. (2013). La fabrica del hombre endeudado. Ensayo sobre la condicidn neoliberal.
Buenos Aires: Amorrortu.

275



Litman, L. (s/f). La construccion del microcrédito como politica publica: de las “organizaciones
pioneras” al Programa Nacional.

Llobet, V., & Milanich, N. (2014). La maternidad y las mujeres de sectores populares en las
Transferencias Condicionadas de Ingresos. Un aporte al debate sobre el cuidado y las
relaciones de género. Zona Franca, 22(23), 58-69.

Lo Vuolo, R., Pautassi, L., Barbeito, A., & Rodriguez Enriquez, C. (1999). La pobreza... De la
politica contra la pobreza. Buenos Aires: Mifio y Davila editores.

Logeman, J. (2012). The Development of Consumer Credit in Global Perspective: Business,
Regulation, and Culture. Nueva York: Palgrave Macmillan.

Logiudice, A. (2018). Pasado y presente de la asistencia argentina (1990-2015): claves para una
relectura del neoliberalismo. Revista de la Carrera de Sociologia, 8(8), 90-124.

Lopez, B. (2003). Politicas sociales comparadas. El caso argentino. Cuadernos del CEPAS N° 13,
CEPAS. Buenos Aires.

Luzzi, M. (2017). La financiarizacion de los hogares bajo el prisma de otras crisis. Civitas - Revista
de Ciéncias Sociais, 17(1), 43-60.

Luzzi, M., & Wilkis, A. (2018). Bancarizacion y acceso al crédito. En J. I. Piovani & A. Salvia
(Eds.), La Argentina en el siglo XXI. Cémo somos, vivimos y convivimos en una sociedad
desigual (pp. 389-420). Buenos Aires: Siglo XXI.

Mader, P. (2015). The Political Economy of Microfinance. Financialising Poverty. Hampshire:
Palgrave Macmillan.

Mader, P., Mertens, D., & Zwan, N. Van Der. (2020). The Routledge International Handbook of
Financialization. Londres: Routledge.

Mahoney, J. (2012). The Logic of Process Tracing Tests in the Social Sciences. Sociological
Methods and Research, 41(4), 570-597.

Mahoney, J., & Thelen, K. (2015). Advances in Comparative-Historical Analysis. Cambridge:
Cambridge University Press.

Malandra, A. (2013). Continuidades y rupturas en la politica social argentina: Argentina Trabaja.
Universidad Nacional de la Plata.

Martin, R. (2002). Financialization of Daily Life. Filadelfia: Temple University Press.

Martinez Franzoni, J. (2007). Regimenes del bienestar en América Latina. Documentos de Trabajo
Fundacion Carolina N° 11, Fundacion Carolina. Madrid.

Martinez Franzoni, J. (2008a). ¢Arafiando bienestar? Trabajo remunerado, proteccion social y
familias en America Central. Buenos Aires: CLACSO.

Martinez Franzoni, J. (2008b). Domesticar la incertidumbre en América Latina: Mecado laboral,
politica social y familias. San José: Editorial Universidad de Costa Rica

276



Martinez, L., Vigier, H., Briozzo, A., & Fernandez Duval, M. (2015). Anélisis comparativo de
microcréditos. Banca publica Argentinay el Banco Grameen. Economiay Sociedad, X1X(33),
61-82.

McGoey, L. (2014). The philanthropic state: Market-state hybrids in the philanthrocapitalist turn.
Third World Quarterly, 35(1), 109-125.

Merlinsky, G., & Rofman, A. (2004). Los programas de promocion de la economia social: ¢Una
nueva agenda para las politicas sociales? En F. Forni (Ed.), Caminos solidarios de la
economia argentina (pp. 1-26). Buenos Aires: CICCUS.

Mertens, D. (2017). Borrowing for social security ? Credit , asset-based welfare and the decline of
the German savings regime. Journal of European Social Policy, 27(5), 474-490

Micha, A. (2019). Usos y administracion de la Asignacion Universal por Hijo (AUH): entre el
“deber ser” y la autonomia econdomica de las mujeres. Trabajo y sociedad, (32), 359-386.

Miller, P. (2001). Governing by Numbers : Why Calculative Practices Matter. Social Research,
68(2), 379-396.

Miller, P., & Rose, N. (1990). Governing economic life. Economy and Society, 19(1), 1-31.

Minujin, A. (1992). Cuesta Abajo. Los nuevos pobres: efectos de la crisis en la sociedad argentina.
Buenos Aires: Losada.

Minujin, A., & Kessler, G. (1995). La nueva pobreza en la Argentina. Buenos Aires: Temas de
hoy-Planeta.

Mitchell, K., & Sparke, M. (2016). The New Washington Consensus: Millennial Philanthropy and
the Making of Global Market Subjects. Antipode, 48(3), 724-749.

Monasterios, C. S., & Srnec, C. C. (2014). La co-construccién de politicas publicas innovadoras
en torno a la economia social, Documento de Trabajo N°71, Centro de Estudios Socioldgicos
del Trabajo. Buenos Aires.

Montgomerie, J., Packman, C., Devlille, J., Stanley, L., Simpson, A., & Warren, G. (2015). The
Politics of Indebtedness in the UK. A public interest report. Londres: Goldsmith, Universidad
de Londres.

Morel, N., Palier, B., & Palme, J. (2012). Towards a Social Investment Welfare State? Ideas,
Policies and Challenges. Bristol: The Policy Press.

Morgan, K., & Orloff, A. S. (2017). Introduction: The Many Hands of the State. En K. Morgan &
A. S. Orloff (Eds.), The Many Hands of the State. Theorizing Political Authority and Social
Control (Cambridge, pp. 1-32). Cambridge University Press.

Morzilli, M. (2016). Las politicas sociales durante el Neodesarrollismo. Estudios sobre el impacto
de la Asignacion Universal por Hijo. Trabajos y Comunicaciones, (44), 1-17.

Maller, L. (2014). Negotiating debts and gifts. Financialization policies and the economic
experiences of low-income social groups in Brazil. Vibrant-Virtual Brazilian Anthropology,
11(1), 191-221.

277



Muniesa, F. (2012). A flank movement in the understanding of valuation. The sociological Review,
59(2), 24-38.

Mufoz, M. A., & Villar, L. I. (2017). Confederacion de Trabajadores de la Economia Popular
(CTEP en la CGT). Entre la organizacion sindical y el conflicto politico-social (Argentina,
2011-2017). Critica y Resistencias. Revista de conflictos sociales latinoamericanos, (5), 22—
52.

Mufoz, R. (2019). Economia social y solidaria en las gestiones municipales de la alianza
Cambiemos en el Conurbano bonaerense. Entre el desconocimiento y el desmantelamiento.
Revista Idelccop, 229, 31-60.

Natalucci, A., & Morris, M. B. (2019). ¢ Superando la fragmentacion? Un analisis de las estrategias
de articulacion entre la CGT y la CTEP (2009-2017). Astrolabio Nueva Epoca, 23, 169-197

Natalucci, A., & Pérez, G. (2012). “Vamos las bandas": Organizaciones y militancia kirchnerista.
Buenos Aires: Nueva Trilce.

Neffa, J. C. (2009). Sector informal, precariedad, trabajo no registrado. 9°. Congreso Nacional de
Estudios del Trabajo, ASET. Buenos Aires.

Neffa, J. C. (2012). De las politicas pasivas a las politicas activas: analisis comparativo de las
politicas publicas de empleo. Publicacion trimestral del CEIL, 10, pp. 1-43.

Neffa, J. C., Battistuzzi, A., Del, C., Adrian, B., & Champs, D. (2008). Desempleo, pobreza y
politicas sociales. Fortalezas y debilidades del Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados.
Buenos Aires: CEIL.

Nougués, T. (2019). Emprender en la informalidad. Desafios de la inclusion socio-laboral de los
jévenes de sectores populares en la Argentina contemporanea. En G. Gutiérrez Cham & O.
Kaltmeier (Eds.), jAqui los jovenes! Frente a las crisis (pp. 136-156). Guadalajara: Editorial
Universidad de Guadalajara.

Nougués, T., & Salerno, A. (en prensa). El Estado micro-emprendedor. El onegeismo, la vocacion
de ayuda y el espiritu emprendedor en la gestion cambiemos de la Secretaria de Economia
Social de la Nacion. Astrolabio Nueva Epoca.

Nyamu-Musembi, C., & Cornwall, A. (2004). What is the “rights-based approach” all about?
Perspectives from international development agencies. IDS Working Paper N°234, IDS.
Sussex.

Ossandon, J. (2012). Destapando la Caja Negra. Sociologias de los créditos de consumo en Chile.
Santiago de Chile: Instituto de Investigacion en Ciencias Sociales.

Oszlack, O. (2014). La formacién del Estado argentino. Orden, progreso y organizacion nacional.
Buenos Aires: Ariel.

Palier, B. (2005). Ambiguous Agreement, Cumulative Change: French Social Policy in the 1990s.
En W. Streeck & K. Thelen (Eds.), Beyond Continuity: Institutional Change in Advanced
Political Economies (pp. 127-144). Oxford: Oxford University Press.

278



Pastore, R. (2006). Diversidad de trayectorias, aproximacion conceptual y pluralidad de proyectos
de la Economia Social. Documento de Trabajo N°54, Centro de Estudios Socioldgicos del
Trabajo. Buenos Aires.

Pastore, R. (2010). Un panorama del resurgimiento de la economia social y solidaria en la
Argentina. Revista de Ciencias Sociales, segunda época, (18), 47-74.

Paura, V., & Zibecchi, C. (2021). Aportes para una traduccion regional de la categoria de régimen
de bienestar. Una mirada desde el caso argentino. Apuntes: Revista de Ciencias Sociales,
48(88), 5-33.

Pautassi, L. (2014). Introduccion. En L. Pautassi (Ed.), Marginaciones sociales en el area
metropolitana de Buenos Aires: acceso a la justicia, capacidades estatales y movilizacion
legal (pp. 13-32). Buenos Aires: Biblos.

Pautassi, L., & Royo, L. (2012). Enfoque de derechos en las politicas de infancia: indicadores para
su medicion. CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos. Santiago de Chile: Naciones
Unidas.

Peebles, G. (2010). The Anthropology of Credit and Debt. Annual Review ofAnthropology, 39,
225-240.

Perelmiter, L. (2012). Fronteras inestables y eficaces. El ingreso de organizaciones de desocupados
a la burocracia asistencial del Estado. Argentina (2003-2008). Estudios Socioldgicos, 30(89),
431-458.

Perelmiter, L. (2016). Burocracia plebeya. La trastienda de la asistencia social en el Estado
Argentino. Buenos Aires: UNSAM Edita.

Pérez, P. E., Brown, B., & Argentina, N. (2015). ¢Una nueva proteccién social para un nuevo
desarrollismo? Politicas sociales en la Argentina posneoliberal. Estudios Sociales del Estado,
1(2), 94-117.

Pierson, P. (2000). Not Just What, but When: Timing and Sequence in Political Processes. Studies
in American Political Development, 14, 72-92.

Pierson, P., & Skocpol, T. (2008). El Institucionalismo Histérico en la Ciencia Politica
contemporanea. Revista Uruguaya de Ciencia Politica, 17(1), 7-38.

PNUD. (2005). Microfinanzas en la Argentina. Buenos Aires: PNUD.
Prabhakar, R. (2008). The Assets Agenda. Principles and Policy. Hampshire: Palgrave Macmillan.

Puig, C. (2016). Economia Social y Solidaria: conceptos, practicas y politicas publicas. Bilbao:
Universidad del Pais Vasco.

Quiroga, M., & Juncos Castillo, L. (2020). Politicas sociales y nuevos gobiernos en Argentina y
Brasil: un balance a partir de los programas Asignacion Universal por Hijo y Bolsa Familia.
Polis. Revista Latinoamericana, 55, 1-22.

Rahman, A. (1999). Micro-credit initiatives for equitable and sustainable development: Who pays?
World Development, 27(1), 67-82.

279



Rangan, V. K., & Chase, L. A. (2015). The Payoff of Pay-for-Success. Stanford Social Innovation
Review, 13(4), 28-39.

Rangeon, F. (1996). Droits-libertés et droits-créances : les contradictions du Préambule de la
Constitution de 1946. En G. Koubi (Ed.), Le Préeambule de la constitution de 1946:
antinomies juridiques et contradictions politiques (pp. 169-186). Paris: Presses universitaires
de France.

Rankin, K. N. (2001). Governing development: Neoliberalism, microcredit, and rational economic
woman. Economy and Society, 30(1), 18-37.

Razeto, L. (2010). ¢Qué es La Economia Solidaria? Papeles de Relaciones Ecosociales y Cambio
Global, 110, 47-52.

Rebon, M., & Roffler, E. (2008). Balances y perspectivas de las politicas socioproductivas: El caso
del Plan Nacional Manos a la Obra. Medio Ambiente y Urbanizacion, 68(1), 75-94.

Rebdn, M., Salse, G., & Roffler, E. (2004). Nueva gestion para una nueva politica social. Il
Congreso Nacional de Politicas Sociales, Asociacion Argentina de Politicas Sociales.
Mendoza.

Roberti, E. (2016). El revés de la trama en los dispositivos de apoyo a la insercion laboral juvenil.
Un analisis del Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo. En J. Claudia (Ed.), Proteccion
social y formacion para el trabajo de jovenes en la Argentina reciente. Entramados, alcances
y tensiones (pp. 124-140). Buenos Aires: IDES.

Rodriguez Enriquez, C., & Reyes, M. F. (2006). La politica social en la Argentina post-
convertibilidad: politicas asistenciales como respuesta a los problemas de empleo. En
Documento de Trabajo N°55, CIEPP. Buenos Aires.

Roig, A. (2017). Financiarizacion y derechos sociales de los trabajadores de la economia popular.
En E. Pérsico, F. Navarro, M. Navarro, A. Geandet, A. Roig, & P. Chena (Eds.), Economia
Popular. Los desafios del trabajo sin patron (pp. 87-110). Buenos Aires: Colihue.

Roitman, R. (2016). ¢ De qué hablamos cuando hablamos de Economia Social? Mendoza: Marcos
Mattar Ediciones.

Rose, P. (1990). Governing the enterprising self. En P. Heelas & P. Morris (Eds.), The Values of
the Enterprise Culture. The Moral Debate. Londres: Unwin Hyman.

Roy, A. (2010). Poverty Capital. Microfinance and the Making of Development. Nueva York:
Routledge.

Salas, M. (2018). Proceso de legitimacion y homogenizacion de programas de lucha contra la
pobreza en América Latina Estudio de casos de Programas de Transferencias de Ingresos
Condicionadas Tesis para optar al titulo de Doctor en Ciencias Sociales, FLACSO Argentina,
Buenos Aires.

Salazar Rojas, S. A. (2013). Del microcredito a las microfinanzas: el caso boliviano para el acceso
al crédito a la poblacion excluida de la banca tradicional. Tesis para optar al titulo de
Licenciado en Economia, Universidad Mayo de San Andrés, La Paz.

280



Salerno, A. (2019). La cara social de la nueva derecha argentina. Perfiles politicos y atributos de
gestion socio-asistencial del PRO y de Cambiemos en la Nacion, la provincia de Buenos
Aires y la ciudad de Buenos Aires (2007-2019). Tesis para optar al titulo de Doctor en
Sociologia, IDAES, UNSAM, Buenos Aires.

Salvia, A. (2011). Deudas sociales en la Argentina posreformas. Algo mas que una pobreza de
ingresos. Buenos Aires: Biblos.

Sassen, S. (2006). The Embeddedness of Electronic Markets: The Case of Global Capital Markets.
En K. Knorr Cetina & A. Preda (Eds.), The Sociology of Financial Markets (pp. 17-37).
Oxford: Oxford University Press.

Sassen, S. (2014). Expulsions. Brutality and Complexity in the Global Economy. Cambridge: The
Belknap Press of Harvard University Press.

Schelkle, W. (2012). In the spotlight of crisis: How social policies create, correct, and compensate
financial markets. Politics and Society, 40(1), 3-8.

Schwittay, A. F. (2011). The financial inclusion assemblage: Subjects, technics, rationalities.
Critique of Anthropology, 31(4), 381-401.

Smulovitz, C. (2008). La Politica por Otros Medios: Judicializacion y movilizacion legal en
Argentina. Desarrollo Econémico, 48(190), 287-305.

Soederberg, S. (2012). The Mexican Debtfare State: Dispossession, Micro-Lending, and the
Surplus Population. Globalizations, 9(4), 561-575.

Soederberg, S. (2014). Debtfare State and the Poverty Industry. Money, Discipline and the Surplus
Population (Vol. 53). Londres: Routledge.

Soprano, G. (2007). Del Estado en singular al Estado en plural: Contribucion para una historia
social de las agencias estatales en la Argentina. Cuestiones de Sociologia, (4), 19-48.

Sordini, F., & Chahbenderian, F. (2019). Politicas sociales y modalidades de endeudamiento en
Argentina. XIIl Jornadas de Sociologia, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de
Buenos Aires. Buenos Aires

Steinmo, S. (2008). Historical institutionalism. En D. Della Porta & M. Keating (Eds.),
Approaches and Methodologies in the Social Sciences : A Pluralist Perspective (pp. 118—
137). Cambridge: Cambridge University Press.

Steinmo, S. (2016). Historical Institutionalism and Experimental Methods. En O. Fioretos, T.
Falleti, & A. Sheingate (Eds.), The Oxford Handbook of Historical Institutionalism (pp. 141—
162). Oxford: Oxford University Press.

Streeck, W., & Thelen, K. (2005). Introduction: Institutional Change in Advanced Political
Economies. En W. Streeck & K. Thelen (Eds.), Beyond Continuity Institutional. Change in
Advanced Political Economies (pp. 1-39). Oxford: Oxford University Press.

Surel, Y. (2008). Las politicas publicas como paradgimas. Estudios Politicos, (33), 41-65.

Tami, F., & Salvia, A. (2004). Desarrollo Humano y Deuda Social. Barémetro de la Deuda Social
Argentina / 1: Las Grandes Desigualdades, 1-20.

281



Taylor-Gooby, P. (2001). Welfare States Under Pressure. Londres: Sage Publications.

Thakor, A. (2020). Fintech and banking: What do we know? Journal of Financial Intermediation,
41, 1-13.

Tilly, C. (1984). Big structures, large processes, huge comparisons. Nueva York: The Russell
Sage Foundation.

Tomatis, K. L. (2010). La economia social y las politicas sociales: un analisis desde el debate de
la racionalidad. IV Encuentro Internacional Economia Politica y Derechos Humanos,
CEMOP. Buenos Aires.

Trumbull, G. (2011). Credit Access and Social Welfare in France and America. CCP Working
Paper 11-10, Harvard Business School. Cambridge.

Tuesta, D., Sorensen, G., Haring, A., & Céamara, N. (2015). Inclusién financiera y sus
determinantes: el caso argentino. Documento de Trabajo N°15/04, BBVA. Madrid.

Uda, G., Lupica, C., & Strazza, L. (2009). Think tanks y pobreza en América Latina: El rol de los
pensadores en el mercado de las politicas sociales en Argentina, Chile y México. Reforma'y
Democracia, 44, 225-266.

Vaccarisi, M. E. (2005). Asistencia social y politicas alimentarias: tension entre legitimacion y
control social. En O. Favaro (Ed.), Sujetos sociales y politicas. Historia reciente de la
Norpatagonia Argentina (pp. 92-109). Neuquén: La Colmena.

van der Zwan, N. (2014). Making sense of financialization. Socio-Economic Review, 12(1), 99—
129.

Vigier, H., Orazi, S., & Corzo, L. (2017). La inclusion financiera en argentina. Lecturas
seleccionadas de la XXI1 Reunion Anual Red Pymes Mercosur, pp. 105-121. Buenos Aires.

Villan Duréan, C. (2009). Historia y descripcion general de los derechos economicos, sociales y
culturales. En P. E. Gonzélez Mongui (Ed.), Derechos econdmicos, sociales y culturales (pp.
9-34). Bogota: Editorial Kimpres.

Vinocur, P., & Halperin, L. (2004). Pobreza y politicas sociales en Argentina de los afios noventa.
En CEPAL - SERIE Politicas Sociales. Santiago de Chile: Naciones Unidas.

Viotti, N. (2017). Emocion y nuevas espiritualidades. Por una perspectiva relacional y situada de
los afectos. Antipoda Revista Antropologia y Arqueologia, 28, 175-191.

VVommaro, G. (2011). La pobreza en transicion. El redescrubrimiento de la pobreza y el tratamiento
estatal de los sectores populares en Argentina en los afios 80. Apuntes de Investigacion del
CECYP, 19(19), 45-73.

Vommaro, G., Morresi, S., & Belloti, A. (2015). Mundo Pro. Anatomia de un partido fabricado
para ganar. Buenos Aires: Planeta.

Weber, H. (2002). The imposition of a global development architecture: The example of
microcredit. Review of International Studies, 28(3), 537-555.

282



Weber, H. (2004). Reconstituting the “Third World”? Poverty reduction and territoriality in the
global politics of development. Third World Quarterly, 25(1), 187—-206.

Weber, H. (2006). The global political economy of microfinance and poverty reduction: locating
local “livelihoods” in political analysis. En J. Fernando (Ed.), Microfinance: Perils and
prospects (pp. 43-63). Lonres y Nuevas York: Routledge.

Wilkis, A. (2010). Sociologia moral del dinero en el mundo popular. Estudios Socioldgicos,
33(99), 553-578.

Wilkis, A. (2014). Sociologia del crédito y economia de las clases populares. Revista Mexicana de
Sociologia, 76(2), 225-252.

Wilkis, A., & Hornes, M. (2017). Negociando la inclusién al mercado de consumo: los programas
de transferencias condicionadas de dinero y el orden familiar. Civitas - Revista de Ciéncias
Sociais, 17(1), 61-78.

Young, S. (2010). Gender, mobility and the financialisation of development. Geopolitics, 15(3),
606-627.

Yunus, M. (1998). Hacia un mundo sin pobreza. Santiago de Chile: Editorial Andrés Bello.

Yunus, M. (2006). El banguero de los pobres. Los microcréditos y la batalla contra la pobreza en
el mundo. Buenos Aires: Paidos.

Zelizer, V. (2005). The purchase of intimacy. Princeton: Princeton University Press.

Zelizer, V. (2011). Economis Lives. How Culture Affects the Economy. Princeton: Princeton
University Press.

Zelizer, V. (2012). How | Became a Relational Economic Sociologist and What Does That Mean?
Politics & Society, 40(2), 145-174.

Zibecchi, C. (2008). Programas de transferencia de ingresos. ;Mé&s condicionalidades y menos
derechos para madres pobres? Un analisis en base a tres experiencias en América Latina.
Revista Aportes Andinos, 21, 1-13.

283



Anexos

1. Tabla de programas sociales segun jurisdiccion.

Organismo

Programa

Ministerio de
Desarrollo Social y

Medio Ambiente

Programa de Emergencia Alimentaria (PEA)

Fondo de Capital Social (FONCAP)

Acciones de la Direccion Nacional de la Juventud

Programa de Promocién de acciones de valorizacidn y formulacién de politicas
de la tercera edad

REDES

Fondo Participativo de Inversidon Social (FOPAR)

Consejo Nacional de la Nifiez, Adolescencia y Familia (PROAME)

INAI

PROMEBA

PROPASA

PROSOFA

POSOCO - PROSONU

Ayuda Social a Personas

PROHUERTA

Comision Nacional de Pensiones Asistenciales

ARRAIGO

Asistencia a la Actividad Cooperativa y Mutual / INAES

Pensiones no Contributivas

Legalizacion y Otorgamiento de Tierras

Provision de Agua Pot., Ayuda Soc. y Saneamiento Basico

Crecimiento Regional y Comunitario

Mejoramiento Habitacional y de Infraestructura Basica

Presidencia de la
Nacioén
e Consejo Nacional de

Coordinacién de
Politicas Sociales

e Secretaria de Obras
Publicas

Financiamiento a Municipios

SIEMPRO

Centro Nacional de Organizaciones de la Comunidad (CENOC)

FONAVI

Ente Nacional de Obras Hidricas de Saneamientos

Ministerio de Salud

Programa Materno Infantil

PROMIN

Programa Ampliado de Inmunizaciones

Programa de Lucha Contra el Mal del Chagas y otros vectores

Programa Nacional de SIDA

LUSIDA
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Programas sociales del PAMI (PROBIENESTAR / Subsidios / Geriatricos)

Programa Nacional de Prevencién y control del Célera

REMEDIAR

VIGIA

Ministerio de
Educacion

Programa Nacional de Becas

Programa Integral para la Equidad Educativa

Mejoramiento de Infraestructura escolar

Ministerio de
Trabajo

Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados

Seguro de Desempleo

Crear Trabajo

Programa de emergencia laboral comunitario

Capacitar

Talleres protegidos de produccidn

Formujer

Talleres ocupacionales

Ministerio de la
Produccion

Programa Social Agropecuario

PROINDER

Fuente: Programa Nacional de Apoyo a la Microempresa Urbana, Grupo Sophia (2003: 11-12).
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2. Programas de Educacion Financiera segun segmentos y productos
compartidos por organismo

ORGANIS-
MOS

PRODUCTOS MSYDS BCRA BNA CNV  ANSES  SSN Z‘:’;‘ INJUVE INAES  SM
SEGMENTOS

Jovenes
(13a18)

Micro
empresas

PYME

Adultos
mayores

Fuerz:
Federale

X: Deberia tener contenido de EF. W@  programas de EF vigentes I sSin programas de EF

Fuente: Plan Nacional de Educacién Financiera, p. 53.
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3. Solicitud de préstamos para créditos presenciales del programa
Créditos ANSES

Republica Argentina - Poder Ejecutivo Nacional
2020 - Aflo del General Manuel Belgrano

Informe

Numero: IF-2020-83367930-ANSES-DOA#ANSES

CIUDAD DE BUENOS AIRES
Martes 1 de Diciembre de 2020

Referencia: EX-2020-18709640-ANSES-DATA#ANSES- ANEXO III -RESOL-2020-12-ANSES-
SEOFGS#ANSES

ANEXO III

SOLICITUD DE PRESTAMOS PARA CREDITOS PRESENCIALES DEL PROGRAMA
“CREDITOS ANSES”

PROGRAMA CREDITOS ANSES
Solicitud de Préstamo N°: (solo debe aparecer en caso de PUAM-VEJEZ-SIPA-PNC Invalidez- PNC Madres)

Por intermedio del presente solicito a la Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES), en su caracter de administrador legal y
necesario del Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema Previsional Argentino (FGS), con domicilio en la calle Tucuman 500, Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, me otorgue un Préstamo Personal con cobro por medio del débito directo de la[DETERMINAR LA PRESTACION
QUE CORRESPONDA] que percibo y que declaro en la presente, bajo las siguientes condiciones financieras:

DATOS DEL SOLICITANTE, los que tendran caracter de declaracién jurada.

| Apellido y Nombre:

Beneficio N°: CUIL N°:

BANCO SUCURSAL CBU

Modalidad de Desembolso del Préstamo: TRANSFERENCIA EN CUENTA BANCARIA DEL
SOLICITANTE

Domicilio: N°: Piso: Dto: CP:
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Localidad: Provincia:

Teléfono: Celular:

Domicilio electronico:

Lista de préstamos por AUH/SUAF y menores vinculados (s6lo debe aparecer en caso de AUH/SUAF)

N° Solicitud de Préstamo CUIL NOMBRE Y APELLIDO Monto del préstamo

CONDICIONES FINANCIERAS

Monto del préstamo: $ |[Cantidad de cuotas:

CFTEA.: ...... % Tasa Nominal Anual (TNA): ......... %

Codigo de descuento  [|Descripcién: Programa CREDITOS ANSES Ley 24.241, y modificatorias, art. 74, incs.
IN°: m) y n).

CONSENTIMIENTO DE DEBITO DEL PRESENTE CREDITO ANSES PARA CANCELACION PARCIAL POR
CUOTAS VENCIDAS E IMPAGAS Y/O CANCELACION ANTICIPADA TOTAL DE PRESTAMO/S
OPORTUNAMENTE TOMADO/S DENTRO DEL PROGRAMA ASOCIADO/S A UN MISMO BENEFICIO (Sélo debe
aparecer en caso de Cancelacién Parcial de deuda vencida e impaga y/o Cancelaciéon Total por créditos anteriores

otorgados en el marco del Programa)
DEUDA POR CUOTAS VENCIDAS E IMPAGAS — CANCELACION PARCIAL CREDITO/S ANSES

El tomador del presente crédito reconoce adeudar la suma que obra individualizada mas abajo, cuyo detalle integra la presente solicitud como
Anexo —Apartado B-, acordando con ANSES FGS que dicho monto sea debitado del nuevo crédito, el que debe imputarse primero a intereses y
luego a capital hasta la cancelacion total de la deuda, sirviendo el presente de suficiente recibo y carta de pago una vez ejecutado el débito.

IMPORTE TOTAL DE DEUDA-CANCELACION PARCIAL

IMPORTE NETO DEL CREDITO

MONTO CREDITO ACTUAL

MONTO TOTAL DE DEUDA VENCIDA E IMPAGA -CANCELACION PARCIAL
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IMPORTE NETO A ACREDITAR EN CBU

FECHA

XXXXXXXXXX, alos XXXXXX dias de 201...

Clausula Primera. Pago del préstamo. E1 SOLICITANTE o mutuario presta expresa conformidad para que el monto total de cada uno de los
pagos adeudados por el préstamo sea descontado mensualmente del haber neto de cualquiera de las prestaciones que el SOLICITANTE perciba a
través de la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES); con sus eventuales ajustes y actualizaciones

En el caso particular de la Asignacién Universal por Hijo, en adelante “AUH”, cuando haya un cambio de titular de la misma a Sistema Unico de
Asignaciones Familiares, la prestacion la seguira percibiendo el ex titular de la AUH (es decir, el SOLICITANTE) y se le descontara el pago de
dicha prestacion.

En el caso particular de la Asignaciones Familiares, en adelante (“AAFF”), los limites de afectacion de la prestacion establecidos para el
descuento de las cuotas correspondientes al crédito tomado por el beneficiario de las asignaciones familiares seran considerados al momento de
la solicitud del crédito, pudiendo variar su aplicacion en virtud de las condiciones de ingreso del grupo familiar, calculado de acuerdo a lo
establecido por el Decreto N° 1668/12 y sus modificatorias y complementarias. Asimismo, cuando haya un cambio de titular de la misma al
Sistema de Asignaciones Universal por Hijo, la prestacion la seguira percibiendo el ex titular de la AAFF (SOLICITANTE de crédito) y se le
descontara el pago de dicha prestacion.

En el supuesto que, por el motivo que sea, los descuentos sobre esas prestaciones no puedan ser realizados, el SOLICITANTE autoriza
expresamente a la ANSES a debitar los pagos debidos de cualquier otra prestacion que perciba por medio de ese organismo. El solicitante se
obliga a informar a ANSES toda hecho que modifique la percepcion de la prestacion dentro de las 48 horas de producido.

Los descuentos se realizaran a través del Sistema de Descuentos para Créditos otorgados por la ANSES (a@descuentos o el que en el futuro lo
reemplace). Las cuotas incluyen el pago del capital, intereses, y gastos operativos. En el Anexo —Apartado A- de la presente solicitud obran los
términos y condiciones particulares de la Solicitud de Préstamo.

Clausula Segunda. Seguro de vida. El SOLICITANTE acepta, como condicion esencial del otorgamiento del préstamo, que ANSES contrate
un seguro de vida colectivo sobre el saldo deudor del préstamo, con una compaiia aseguradora a su eleccion u otro mecanismo de cobertura de
riesgo por fallecimiento sobre el saldo deudor del crédito. El SOLICITANTE asume el pago de las primas de la poliza del seguro, cuyo monto
serd incluido en el valor de las cuotas hasta la cancelacion del préstamo, tomando conocimiento y prestando conformidad que el monto final de
cada cuota podra sufrir ajustes en funcion de la variacion del valor del seguro de vida.

Clausula Tercera. Incumplimiento. En caso de incumplimiento en el pago del préstamo, o ante la imposibilidad de realizar los descuentos de
las cuotas previstas para su amortizacion, sea en forma total o parcial y por cualquier causa que fuera, la ANSES podra establecer —pero no estara
obligada a hacerlo- un plan y condiciones para refinanciar los saldos adeudados mediante la afectacién de cualquier otra prestacion que el
SOLICITANTE perciba a través de la ANSES. Sin perjuicio de ello, en cualquier momento la ANSES podra iniciar las acciones, extrajudiciales
o judiciales, correspondientes tendientes al recupero del préstamo.

Clausula Cuarta. Imputacion de pagos. Los pagos que se realicen se aplicaran de la siguiente forma: (i) gastos operativos; (ii) interés y (iii)
capital, en ese orden.

Clausula Quinta. Cancelacién Anticipada. El crédito podra ser cancelado anticipadamente a partir de su acreditacion en la cuenta bancaria del
SOLICITANTE. Ante el pedido de cancelacion anticipada por parte del SOLICITANTE ANSES le notificara el saldo de deuda y los gastos que
eventualmente correspondan, todo lo cual debera ser abonado en un solo pago, por deposito o transferencia, en la cuenta bancaria que el
organismo le indique, dentro de un plazo de diez (10) dias habiles de recibida la notificacion.

Clausula Sexta. Irrevocabilidad de la Solicitud de Préstamo. La Solicitud de Préstamo no puede ser revocada por el SOLICITANTE, una vez
que la misma ha sido presentada ante la ANSES para su aceptacion.

Clausula Séptima. Mora. La mora en el cumplimiento de las obligaciones de]l SOLICITANTE emergente del presente contrato, se producira en
forma automdtica por el solo vencimiento de los plazos, sin necesidad de intimacién o requerimiento judicial o extrajudicial ni comunicacion
previa alguna.
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Sobre cualquier deuda vencida e impaga bajo esta Solicitud de Préstamo la ANSES podra cobrar intereses moratorios, adicionales a los intereses
compensatorios, a una tasa equivalente al 50% (cincuenta por ciento) de los compensatorios.

Clausula Octava. Obligacion de la tomadora del préstamo. El SOLICITANTE queda inhibido de transferir la titularidad del derecho o el
cobro de las prestaciones de las que es titular, hasta la cancelacion total del préstamo.

Clausula Novena. Hdabeas data. En virtud de lo establecido por el articulo 6° de la Ley de Proteccion de los Datos Personales N° 25.326, y sus
modificatorias, manifiesto que:

(a) con relacion a los datos personales (los “Datos™) recabados por la ANSES, y que esta registrara, presto mi irrevocable conformidad para que
sean utilizados para la consideracion de la presente operacion.

(b) acepto y presto conformidad para que ANSES utilice y/o transfiera a terceros los datos que resulten necesarios para la implementacion del
Programas de Beneficios ANSES, asi como también para la promocion, difusion e implementacion de todo Programa o politica impulsada por el
Poder Ejecutivo Nacional que pueda resultar de interés para el solicitante.

(c) presto irrevocablemente mi conformidad para que, con relacion a operaciones de crédito objeto de esta Solicitud de Préstamo, la ANSES
pueda informar mis Datos, en los términos del articulo 26 de la Ley N° 25.326, a las agencias de informacion crediticia.

(d) reconozco y acepto que los Datos recabados por la ANSES resultan indispensables para el otorgamiento del préstamo que solicito y, por lo
tanto, deben ser obligatoriamente brindados por mi forma exacta.

(e) la ANSES no es responsable ni usuario de bancos privados de datos destinados a proveer informes y que, en tal entendimiento, no resulta
obligado en los términos de los articulos 14, 15 y 16 de la Ley N° 25.326.

(f) en caso de incumplimiento en el pago del préstamo por parte del SOLICITANTE, la ANSES queda facultada para proporcionar informacion
de las obligaciones crediticias del SOLICITANTE a las centrales de riesgo (como, por ejemplo, Veraz S.A.) y a cualquier entidad publica y/o
privada que requiera datos a los fines de su evaluacion crediticia, pudiendo comercializar dicha informacion sin responsabilidad alguna por parte
del organismo.

Clausula Décima. Cesion del Crédito. ANSES podré ceder el presente préstamo de conformidad con lo dispuesto en los articulos 70 a 72 de la
Ley N° 24.441, no resultando necesario la notificacion al deudor cedido atento a estar prevista la cesion en esta solicitud, ello acorde al articulo
72, inciso a), de la ley citada.

Clausula Décimo Primera. Via ejecutiva. La partes acuerdan que en caso de incumplimiento en el pago por cualquier razén, el saldo deudor
podra ser reclamado por via ejecutiva, por ser dicha deuda exigible, liquida o facilmente liquidable.

Clausula Décimo Segunda. Facultad de débito en cuentas bancarias. ANSES queda expresamente facultada para debitar todo importe
adeudado por el SOLICITANTE de las cuentas corrientes u otras cuentas bancarias del solicitante, aun en descubierto y sin interpelacion alguna,
sin que estos débitos configuren novacion, por lo que se mantendran vigentes las garantias sefialadas en la clausula primera. E1 SOLICITANTE
renuncia al derecho de cerrar sus cuentas mientras tenga vigentes operaciones de crédito con ANSES.

Clausula Décimo Tercera. Domicilio constituido. E1 SOLICITANTE presta conformidad para que cualquier notificacion relacionada al
préstamo y los efectos del mismo se efectiie en el domicilio indicado en la Solicitud de Préstamo y/ o en el domicilio electrénico que en ella se
denuncia, los cuales tendran el caracter de constituido, siendo por ende validas las notificaciones efectuadas en los mismos. Las notificaciones asi
cursadas seran validas y se tendran por efectuadas, aun cuando la parte no retire la carta documento u otra notificacion fehaciente del correo.

Clausula Décimo Cuarta. Jurisdicciéon. Para cualquier cuestion relacionada con esta Solicitud de Préstamo las partes se someten a la
jurisdiccion y competencia de los Tribunales Ordinarios con asiento en la jurisdiccion correspondiente al domicilio real de la tomadora del
préstamo, con renuncia a todo otro fuero o jurisdiccion que pudiera corresponder.

El personal de ANSES que actiie en la tramitacién de los prestamos debera cumplir con los
términos de la Resolucién DEA N°659/2012, 1a Ley N° 25.188 —Etica Piblica-, el Decreto N©
164/1999, articulos 21,22 ss y conc Decreto N°41/1999, articulos 3°, 23, 26, 30, 36, 41, siguientes y|
concordantes, asesorando al SOLICITANTE del préstamo en el marco de la buena fe
contractual.
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Para mas informacién acerca del Programa CREDITOS ANSES, lo invitamos a ingresar a
nuestro sitio web oficial www.anses.gob.ar/creditosanses.

Si desea hacer algin reclamo sobre el Programa CREDITOS ANSES, usted podra utilizar los siguientes
canales formales:

I través del sitio web Oficial del Programa ARGENTA: www anses. gob ar/creditosanses.

Personalmente: Podra acercarse a cualquier Oficina de ANSES o Unidad de Atencién Integral (UDAI) en
todo el pais.

Por teléfono: Unidad de Atencion telefonica de ANSES “130”.

PERSONAL AUTORIZADO FIRMA/ IMPRESION DIGITAL

(Firmay sello UDAIL)

El SOLICITANTE ha acreditado la identidad con su documento Nacional de identidad, el que se ha tenido a la
vista y cuya copia se adjunta a la presente solicitud de crédito. Dicha copia no requiere agregarse si el documento
se encuentra digitalizado en la Base de ADP.

APARTADO A

CONDICIONES PARTICULARES DEL PRESTAMO

DETALLE DE CUOTAS

Ref.:SC Nro.
XXXX

Cuot:; Gast I 't
Cuota Intereses|Amortizacion uota as (‘)s mporte
Pura Operativos Cuota
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10

11

12

PERSONAL AUTORIZADO FIRMA/ IMPRESION DIGITAL

(Fimay sello UDA

APARTADO B

CANCELACION PARCIAL DE DEUDA Y/O CANCELACION ANTICIPADA TOTAL DE PRESTAMO/S

DENTRO DEL PROGRAMA CREDITOS ANSES

Ref.:SC Nro. Xxxx

DETALLE DE DEUDA POR CUOTAS VENCIDAS E IMPAGAS

SOLICITUD DE PRESTAMO N°

CUOTAS ADEUDADAS

IMPORTE

«1 den”

«2 den”
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IMPORTE TOTAL DE DEUDA — CANCELACION PARCIAL

DETALLE DE CREDITOS CANCELADOS ANTICIPADAMENTE

BENEFICIO: XXXXXXXXXXXXXXXXX

DEBITOS CANT ; MPORTE
i?LICHUD ;;(jr‘_]ggmo :‘ééo CUOTAS HASTA [[cUOTAS \C,EST:EARSA CAPITAL||GASTOS|[SALDO
A MENSUAL PAGAS ; DEUDA

IMPORTE TOTAL POR CANCELACION ANTICIPADA DE CREDITO/S

Se deja constancia que en el calculo de saldo de deuda se han considerado como pagas las cuotas liquidadas hasta el mensual
indicado en el detalle que antecede. La cancelacion anticipada total de/los crédito/s quedara condicionada al integro pago que se
produce en dicho mensual. En caso que por cualquier causal se registre la imposibilidad de débito del pago del haber de la
prestacion hasta el mensual que incluye la liquidacion, dichas cuotas quedaran como vencidas e impagas y el crédito no saldado en
su totalidad lo que habilita a la ANSES a proceder en tos términos de la Clausula Tercera de la Solicitud respectiva.

PERSONAL AUTORIZADO FIRMA/ IMPRESION DIGITAL

(Firmay sello UDAT)
APARTADO C
BENEFICIARIOS IMPOSIBILITADOS PARA LEER y/o SUSCRIBIR LA SOLICITUD
Se deja constancia que el BETSEA oo cinsum snmusssamgss &hellip i S R SR con  DNI/CUIL

Nt ee iy se encuentra imposibilitado para la lectura y/o firma de la Solicitud N°.................. , en virtud de lo
cual el funcionario publico actuante procedi6 a dar lectura de manera integra y a viva voz de los términos y condiciones de la
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Solicitud de Préstamo.

Se le hace saber al beneficiario que de encontrarse en las condiciones sefialadas precedentemente, podra contar con la presencia de
dos (2) testigos de su confianza, para asistirlo en la suscripcion de la Solicitud del Préstamo, quienes firmaran como constancia de
su comparecencia.

En caso de imposibilidad de firma debera insertar su impresion digital como manifestacion de su comprension del acto y
consentimiento para la solicitud del crédito del Programa CREDITOS ANSES.

El funcionario interviniente constaté que el solicitante acredita identidad con el documento que exhibe y que condice con las bases
registrales del organismo y, que las firmas y/o impresion digital insertas en la Solicitud de Préstamo y en el Anexo, han pasado
ante dicho funcionario, quien da fe que fueran insertas en su presencia agregando copias certificadas de los documentos de
identidad del solicitante del préstamo y los testigos.

El presente forma parte integrante de la Solicitud como Anexo de la misma.
Firma del titular / Firma Testigo Firma Testigo

Impresion digital

Aclaraciéon y DNI Aclaracién y DNI

ANSES

(Firma y sello UDAI)

Digitally signed by Gestion Documental Electronica
Date: 2020.12.01 13:49:20 -03:00

Luis Mazzei

Director

Direcci6n Operaciones Argenta
Administracién Nacional de Seguridad Social

Digitally signed by Gestion Documental
Electronica
Date: 2020.12.01 13:49:21 -03:00
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1. Objetivo y Alcance

El presente manual tiene como objetivo normar en un Unico documento los requisitos,
documentacion, parametros y condiciones necesarias para el otorgamiento de Préstamos
Personales sin garantia a individuos bajo los lineamientos del PROGRAMA “MEJOR HOGAR”
perteneciente al fideicomiso PRO.CRE.AR.

Los préstamos personales estaran destinados exclusivamente a brindar una ayuda econémica para
la conexion de la red de gas o la compra de materiales de la construccion a beneficiarios que se
encuentren inscriptos al Programa.

Se excluye del alcance de este manual el otorgamiento de otros productos de la linea
“PRO.CRE.AR” asi como también de las lineas de producto BH, las que se encuentran normadas en
los respectivos manuales vigentes.

Los parametros contenidos en este documento son requisitos minimos e indispensables y podran ser
modificados a través de una Circular de Manuales de Crédito o una version actualizada de este
manual, previa conformidad del Comité Ejecutivo del Fideicomiso.

Cualquier excepcion a los requisitos, condiciones y parametros que se establecen a continuacién
debera ajustarse a la politica de excepciones que se expone en este mismo documento (Véase
Punto #7 — Atribuciones y Excepciones)

Conceptos Generales
2.1 Sujetos de Crédito

Podran ser sujetos de crédito los individuos que tengan acceso a la conexion de la red de gas'’
o que requieran financiamiento de materiales de la construccién para realizar refacciones y/o
mejoras de la casa, y cumplan con todos los requisitos establecidos en este Manual?.

2.2 Canales de venta

En todos los casos las solicitudes deberan estar originadas a través de Home Banking BH.

2.3 Formas de Adquisicion

La adquisicion sera individual en una primera etapa a través del "registro de beneficiarios"
abierto en la pagina web del programa y en una segunda etapa mediante la aceptacion de
condiciones del crédito en el Home Banking BH.

2.4 Esquema de Evaluacion
Los individuos seran calificados a través del siguiente esquema de evaluacion:

“SIN documentacion probatoria de ingresos”: Los ingresos mensuales y habituales del
solicitante seran validados por SINTyS (Sistema de Identificacion Nacional Tributario y Social)
con el objeto de comprobar que el beneficiario cumpla con el ingreso establecido para formar
parte del programa.

2.5 Originacion — Etapas de Evaluacion

La evaluaciéon de toda solicitud se iniciara en una primera etapa con el "registro de
beneficiarios" abierto en la pagina web del programa y en una segunda etapa mediante la
aceptacion de condiciones del crédito en el Home Banking BH., aplicando el modelo automatico
de decision (Motor de Scoring). El Motor de Scoring arrojara para las solicitudes ingresadas,
alguno de los siguientes resultados:

' Esta condicion seré verificada por la Empresa Prestadora del Servicio
2 Los beneficiarios podran ser titulares de otros créditos Pro.Cre Ar , con exclusion de los destinos conexion de la red de gas o
compra de materias de la construccion

Gerencia de Area Riesgo de Crédito
Banca Minorista 3 version Mayo de 2017
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« Verde: Implica que el individuo califica para los productos solicitados;

« Rojo: Indica que el individuo no califica para los productos solicitados. En este caso el
Motor desplegara los motivos del rechazo.

*En el punto #6 se describe el procedimiento a seguir de acuerdo al resultado obtenido.
3. Requisitos Minimos

Es condicién necesaria para que una solicitud sea aprobada que el solicitante cumpla con los
requisitos minimos que se especifican en la siguiente tabla:

Concepto Requisito
Nacionalidad Argentino o Extranjero, con residencia permanente en el pais
Edad minima 18 afios
Edad maxima 69 afos (75 afios permanencia)

A cargo del deudor el pago de la prima respectiva.

Seguro de Vida El Deudor debera cumplir con los requisitos, términos, condiciones y exclusiones de la Pdliza
correspondiente.

Ingreso neto

mensual Maximo 3 SMVM (salario minimo vital y mévil)

Grupo Familiar

Antecedentes No encontrarse informado en la Base Negativa de Personas® por estar observado por la Gerencia
Negativos de Seguridad Fisica y Logica y/ o Unidad de Lavado de Dinero.

Scores de Riesgo No aplican

Teléfono de

Poseer al menos un teléfono celular
Contacto

A continuacioén se incluyen algunas aclaraciones particulares:
3.1 Ingreso mensual

En todos los casos la informacién de ingresos surgira de los datos provistos por SINTYS
(Sistema de Identificacion Nacional Tributario y Social). En tal sentido, los beneficiarios NO
deberan presentar documentacion para comprobar sus ingresos netos mensuales.

3.2 Teléfono de contacto

En todas las solicitudes debera declararse al menos un teléfono celular requisito mandatorio
para todo solicitante de crédito.

4. Documentacion

En todos los casos el beneficiario debera integrar la Solicitud de Producto a través de Home
Banking, aceptar el formulario de Términos y Condiciones y Anexo de Precios especialmente
elaborado para estos préstamos y adjuntar fotocopia de documentacion de identidad valida a través
de la aplicacion.

Importante: Con el objeto de confirmar la identidad del beneficiario se solicitara la verificacién del
solicitante utilizando el validador de datos de Riesgonet

No sera necesaria la presentacién de documentacién para certificar ingresos dado que los mismos
seran validados por el sistema SINTyS (Sistema de Identificacién Nacional Tributario y Social).

Asimismo, quedaran exceptuados de la presentacién de documentacién que valide domicilio dado
que la conexioén del servicio se realizara en el domicilio del beneficiario.

3 En la evaluacion de estas solicitudes se aplicaran las referencias utilizadas para el otorgamiento de caja de ahorro

Gerencia de Area Riesgo de Crédito
Banca Minorista 4 version Mayo de 2017
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A continuacion se incluyen aclaraciones particulares respecto a la documentacion:

a) SOLICITUD DE PRODUCTO

La solicitud de producto se generara a través de Home Banking, debe estar completa y
correctamente integrada. Todos los campos mandatorios de la solicitud de producto/ contrato
deben estar completos.

Los datos a consignar son:
- Identificatorios: Del solicitante titular
- Domicilios: Particular

- Datos Laborales: Indicando situacién laboral / profesién que cumple el solicitante y
antigliedad laboral en caso de corresponder.

- Teléfonos: Celular.

b) IDENTIDAD
Sera requisito remitir fotocopia de frente y dorso (donde figura el ultimo domicilio)
Para argentinos:
« DNI Digital* (DNI tarjeta, cualquiera de las versiones o DNI libreta celeste)

Para extranjeros: Ver “Anexo | — Certificacién de Identidad para Extranjeros”

Consideraciones especiales:
- Cuando no se especifique la versién se asumira como “ejemplar A”.

- En el caso de presentarse algun documento con fecha de vencimiento, debera encontrarse
vigente (no vencido).

5. Condiciones de Producto

En la siguiente tabla se detallan las caracteristicas relativas al riesgo de crédito que el Préstamo
debe tener:

Concepto Destino conexion de la red de Destino compra de materiales para la
gas construccion

R L Francés
Método de Amortizacion o
(con vencimientos mensuales)

Moneda PESOS
Tasa FIJA 16% 14%
Monto Maximo $30.000 (%) $15.000°
Plazo 60 meses, unicamente 36 0 48 meses
Comisién de Administracion

1.5%

Mensual s/ monto total de la cuota

Seguro de Vida (mensual)
Sobre el saldo de deuda

0.12%

(*)Para el destino Conexién de la Red de Gas el monto de crédito a otorgar en el producto sera informado por
la empresa prestadora del servicio y estara determinado en funcion al presupuesto de obra por el tipo de
trabajo a realizar, la zona de residencia y en caso de corresponder el suministro de un artefacto para la
habilitacion del servicio.

4 La excepcion a este requisito la constituyen las personas mayores de 75 afios o incapaces declarados judicialmente quienes
podran presentar Libreta de Enrolamiento [LE], Libreta Civica [LC] o Documento Nacional de Identidad [DNI verde]

5 El beneficiario podra elegir un monto de $ 10.000 o $ 15.000 en la asistencia crediticia. En aquellas jurisdicciones que se
encuentran sujetas al impuesto de sellos, al monto maximo se le incorporara dicho impuesto.

Gerencia de Area Riesgo de Crédito
Banca Minorista LSS version Mayo de 2017
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5.1 Esquema de desembolsos

5.1.1. Conexidn de la red de gas

El desembolso se efectivizara mediante depodsito en cuenta de titularidad del gasista matriculado,
seleccionado por el beneficiario de acuerdo a la némina de matriculados vigentes® para realizar la
obra de conexién del servicio de gas y, en caso de corresponder, a la empresa prestadora del
artefacto, en la Sucursal del Banco Hipotecario en donde se encuentra radicada la cuenta del
matriculado y la empresa prestadora del artefacto.

La liquidacién del préstamo se realizara cuando se haya finalizado la obra de conexién y dado de
alta el servicio.

El monto total a desembolsar se otorgara en un unico desembolso al momento de la aprobacién
final por parte de la Gerencia de Alta de Productos.

Reembolso: La cuota formara parte de la primera boleta de servicio de gas que reciba el
beneficiario. Esto podra darse en un plazo de hasta 120 dias desde el desembolso dependiendo la
fecha de liquidacion de la empresa prestadora.

5.1.2. Compra de materiales para la construccion

El desembolso se efectivizara mediante depédsito en cuenta de titularidad del comercio de venta de
materiales para la construccién, seleccionado por el beneficiario de acuerdo a la némina vigente.

La liquidacion del préstamo se realizara una vez realizada la venta y presentada la factura con el
detalle de los materiales’ por el monto del crédito / factura de compra® conjuntamente con el DNI
del beneficiario

El monto total a desembolsar se otorgara en un tnico desembolso al momento de la aprobacién
final por parte de la Gerencia de Alta de Productos.

Reembolso: Luego de realizado el desembolso. El vencimiento de pago de la primera cuota sera al
mes siguiente de haberse liquidado el préstamo.

La forma de pago habilitada para este producto sera la red Pago Facil.

5.2 Tasa de Interés

Se aplicara la tasa de interés especificada. El calculo se realiza con divisor 365. A partir de la fecha
de desembolso de los fondos y hasta su efectivo pago, el Préstamo devengara un interés
compensatorio vencido sobre saldos pagadero por periodos mensuales.

5.3 Intereses Punitorios

La falta de pago de cualquiera de las cuotas del préstamo NO devengara intereses

5.4 Cancelaciones Totales Anticipadas

El solicitante podra precancelar totalmente el capital de su Préstamo Personal. Dicha operaciéon
generara una comision del 3% sobre el capital cancelado.

Para el destino compra de materiales para la construccién se podran realizar cancelaciones
parciales anticipadas.

© Sera responsabilidad de la Empresa prestadora del servicio la administracion y actualizacion de la némina de matriculados que se
encuentren vigentes

7 El Banco Hipotecario podra rechazar el desembolso de los montos expresados de aquellas facturas en donde los productos
facturados NO sean materiales para la construccion.

& Si el beneficiario quiere realizar una compra por un monto mayor al que tiene aprobado debera hacerlo en dos facturas, una por el
monto del crédito y otra por el importa adicional. El adicional debera abonarlo al local de venta de productos para la construccion.
Gerencia de Area Riesgo de Crédito
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6.

Criterio de Evaluacion

6.1 Motor de Decision — Reglas de Aceptacion
El modelo automatico de decisién otorga alguna de las siguientes resoluciones:
a) Rojo (“rechazar”)

Si la resolucién del motor es <<Rojo>>, no podra continuarse con el tramite ya que el
solicitante no califica para los productos solicitados. Para continuar con estos tramites, sera
necesario cursar un pedido de excepcion.

El dictamen sera rechazar, cuando ocurra alguna de las siguientes situaciones:

- El solicitante no cumple con alguno de los requisitos minimos establecidos en este
documento ;

- El detalle de los productos facturados NO involucre materiales para la construccion
[destino “Compra de Materiales para la Construccién]; o

- El beneficiario se encuentre informado en la Base Negativa de Personas por estar
observado por la Gerencia de Seguridad Fisica y Légica y/ o Unidad de Lavado de Dinero.

Asimismo el dictamen podra ser rechazar, cuando los solicitantes no provean la totalidad de
la documentacién exigida o la misma permita constatar o inferir la falsedad de alguno de los
datos declarados en la solicitud de producto.

b) Verde (“aprobado en el canal de venta”)

Estas solicitudes seran “Verdes” por definicion. La aprobacién sera diferida, sujeta a la
resolucion final por parte de la Gerencia de Alta de Productos. Estos tramites seran sometidos
a un proceso de evaluacion simplificado en la GAP.

6.2 Motor de Decision — Modelo de asignacion de crédito

6.2.1. Conexion de la red de gas

El monto de crédito a otorgar en el producto sera informado por la empresa prestadora del servicio y
estara determinado en funcién al presupuesto de obra por el tipo de trabajo a realizar y la zona de
residencia no pudiendo superar el monto maximo definido por el Programa (ver punto #5
Condiciones de Producto).

6.2.2.Compra de materiales para la construccion

El monto del crédito a otorgar estara determinado en funcién a la factura presentada no pudiendo
superar el monto maximo definido por el Programa (ver punto #5 Condiciones de Producto)

6.3 Evaluacion

Estos tramites por definicion seran “verdes”, estaran sometidos a un proceso de evaluacion
simplificado basicamente disefiado para dar intervencién a la GAP a fin de controlar que se cumpla
con la presentacion de la documentacion de identidad exigida de acuerdo a la establecido en el
punto #4 de este Manual.

Asimismo, se debera verificar que los datos ingresados en la aplicaciéon coincidan con los que
surjan de la documentacién presentada; y confirmar la veracidad de la informacion provista.

Para el destino compra de materiales para la construccion, se debera validar que los productos
facturados sean materiales para la construccion.

Como resultado de la evaluacion realizada y en funcién a las condiciones establecidas en este
Manual de Crédito, el Analista de Alta de Producto emitira un dictamen definitivo de aprobacién o
rechazo del crédito solicitado.
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Adicionalmente, cuando sospeche de fraude debera notificar a la Gerencia de Seguridad Fisica y
Légica para que lleve a cabo el andlisis especifico y tome una resolucién.

6.4 Dictamen de Riesgo

El «Dictamen de Riesgo» es el documento en el que se expresa el resultado de la evaluacién por
parte de la Gerencia de Alta de Productos. La vigencia maxima del dictamen para productos sin
garantia es de 30 (treinta) dias corridos a partir de la fecha de su emision.

7. Atribuciones

La aprobacion de toda solicitud que cumpla satisfactoriamente los requisitos, condiciones y
documentacién fijados en este documento, estara debidamente formalizada con la aprobacién del
Analista de la Gerencia de Alta de Producto.

Toda solicitud que no cumpla con los requisitos, condiciones y criterios fijados en esta politica debera
ser canalizada por la via de excepcién y contar con la aprobacién del Lider o Supervisor de Alta de
Producto.

7.1 Excepciones

Cuando la resolucién del Motor haya sido “Rechazar”, o cuando se haya obtenido un resultado
“Aprobar” pero requieran otorgarse condiciones distintas a las establecidas en la correspondiente
resolucion, podra solicitarse su evaluacién por excepcion a la Gerencia de Alta de Productos.

Las excepciones deberan contener una explicacién que fundamente el pedido. Asimismo, deberan
estar acompafiadas de toda la informacién complementaria que pudiera obtenerse del solicitante y
que permita justificar la aprobacién.

Importante: el ingreso del tramite al proceso de evaluacién por excepcién no implica su aprobacién.
La decision final de aprobar o rechazar sera responsabilidad exclusiva del personal de la Gerencia
de Alta de Productos especificamente facultado con atribuciones crediticias para excepciones. Se
debera dejar evidencia de la excepcién otorgada.
No seran admisibles de aprobacion por excepcion las siguientes condiciones:

« Falta de acreditacién de identidad

« Inexistencia de solicitud de producto

« Faltante de documentacién que perfeccionan el alta del producto.

« Dictamenes de Fraude confirmados o “dudoso” emitidos por la Gerencia de Seguridad Fisica y

Logica
« Montos de Crédito, los que siempre deberan contar con la aprobacién de un funcionario con

atribuciones suficientes o el Comité Ejecutivo del Fideicomiso cuando excedan los topes
establecidos en las condiciones de producto.

« Otros motivos correspondientes a requisitos nomativos / regulatorios.

Se establece un cupo maximo de excepciones —por todo concepto— del 10% sobre el total de
solicitudes aprobadas en el mes. El cumplimiento de este tope sera monitoreado (mes vencido) por
la Gerencia de Politicas de Crédito a los efectos de alertar a la GAP, analizar los desvios y trabajar
en forma conjunta para corregirlos.

Toda excepcion debera contar con la firma adicional de un funcionario con atribuciones para este
tipo de tramites. Se debera dejar evidencia de la excepcion otorgada en el dictamen de riesgo y
en el sistema correspondiente
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Anexo | — Certificacion de Identidad para Extranjeros

- Radicados en el pais antes del 1.1.68
Documento Nacional de Identidad — Extranjeros o

Pasaporte Extranjero

- Radicados a partir del 1.1.70

Documento Nacional de Identidad - Extranjeros.

- Ingresados al pais con caracter permanente o temporario, con plazo de permanencia mayor de

tres meses y aln no radicados (sé6lo para ciudadanos de paises limitrofes)
Pasaporte

Documento de Identidad otorgado por autoridad competente del respectivo pais limitrofe

- Con menos de tres meses de permanencia en el pais. (A 2885)

Permiso de ingreso a la Republica Argentina, otorgado por la Direccién Nacional de Migraciones o, en

el Exterior, por funcionario consular argentino

Pasaporte visado por autoridad consular argentina, salvo que convenios suscriptos por la Republica lo

eximan de ello

Tarjeta individual, expedida por la Direccion Nacional de Migraciones

Documento de identidad otorgado por autoridad competente (sélo para ciudadanos de paises

limitrofes)

- Funcionarios internacionales

Documentos de identificacion correspondientes otorgados por el Ministerio de Relaciones Exteriores,

Comercio Internacional y Culto

- Representantes y funcionarios diplomaticos

Documentos de identificacion correspondientes otorgados por el Ministerio de Relaciones Exteriores,

Comercio Internacional y Culto. (A 2885)

- Paranacidos en las Islas Malvinas

Documento Nacional de Identidad

Certificado provisorio instituido por la Declaraciéon conjunta Argentino-Britanica del 1.7.71 y

reconocido por Ley 19.529. (Fe de erratas - Com. "C" 23591 del B.C.R.A.)

Pasaporte del Reino Unido de la Gran Bretafia

Pasaporte otorgado por alguno de los paises integrantes de la Unién Europea. (Com. “A” 2885 del

B.C.RA)

- Para paises limitrofes
Documento de Identidad MERCOSUR

- Para paises no limitrofes

Pasaporte y fotocopia de radicacién en el pais, otorgado por la Direcciéon Nacional de Migraciones
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