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Resumen

Este articulo analiza y caracteriza los supuestos, lineamientos y
logicas institucionales en materia de programas sociales, que re-
flejan diferentes modelos de desarrollo en Argentina, a través de

Palabras clave dos gobiernos consecutivos. Para ello, se concentra en “Argentina
Trabaja” - Programa de Ingreso Social con Trabajo (AT-PRIST),
Modelos de desarrollo, ., . . .
P creado en la gestion del Frente para la Victoria y que experimen-
neoliberalismo

t6 modificaciones con el gobierno de la Alianza Cambiemos,
hasta transformarse en “Hacemos Futuro”. Estos programas se
enmarcan en modelos de desarrollo que muestran la tendencia

Blheeies R del abordaje de la cuestion social entre el 2009 y el 2018, pa-

Clasificacion JEL

sando del modelo de inclusion social al modelo ceocrético en el
neoliberalismo tardio. La metodologia aplicada en este estudio
es cualitativa y tiene una perspectiva diacrénica. El corpus teé-
rico ha sido conformado por normativas, documentos oficiales,

F63, 021, J18, J38 peticiones de informacién al MDSN, observacién participante y

entrevistas semiestructuradas.
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Social Politics from the Inclusion Model to
the Late Neoliberalism: from the Programme
“Argentina works” to “We do the Future”

Abstract

This article analyzes and characterizes the institutional assump-
tions, guidelines and logics applied in the social programs, as can
be observed in different development models in Argentina during
two consecutive governments. This work focuses on “Argentina
Trabaja” (Programme of Social Income and Work, AT-PRIST).
This programme was created during the administration of
Frente para la Victoria [front for victory], was amended during
the administration of Alianza cambiemos [alliance for change]
and finally became the “Hacemos Futuro” [we do the future].
Keywords The development models for these programmes show a trend to
approach the social issues from 2009 to 2018, moving from a so-

Development models,

late neoliberalism cial inclusion model to the CEOcratic model typical to the late

social politics neoliberalism. This study is based on a qualitative methodology

programme Argentina and uses a diachronic perspective. The theory corpus consists
trabaja, programme of norms rules and regulations, official documents, information

acemos futuro jon- icipati i- -
H t requests to the MDSN, observation-participation and semi-struc

tured interviews.

Introducciéon

Los paises de América Latina se encuentran constantemente disputados entre
gobiernos que se perfilan de izquierda o de derecha, lo cual incide en sus modelos
de desarrollo. Si bien a principios del siglo se desencadend un “giro a la izquierda”
en varios de estos paises (Levitsky y Roberts, 2011), en los tltimos afios se promo-
vi6 un vuelco hacia la centro-derecha (Astarita y De Piero, 2017; Vommaro, 2017;
Vommaro y Gené, 2017; Natanson, 2017). Este cambio implicé especificamente el
traspaso de gobiernos nacional-populares, neodesarrollistas y de centro-izquierda
al ascenso de la derecha en América del Sur.

Eis asi que en la regién se inaugurd una nueva etapa neoliberal: en Argentina,
Perti y Brasil, gobiernos de derecha asumieron la presidencia, y en Venezuela,
Ecuador y Bolivia hubo avances de las coaliciones opositoras (Garcia Delgado y
Gradin, 2017). Esta etapa encontré sus limites en movilizaciones que tuvieron auge
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durante el segundo semestre del 2019 en varios paises latinoamericanos (levanta-
mientos en Ecuador y Chile) y en los resultados de las elecciones. Concretamente,
en el caso argentino, el Frente de Todos triunfé en las elecciones presidenciales del
2019, con la féormula de Alberto Ferndndez y Cristina Ferndndez.

Una dimensién de este proceso puede ser analizada considerando el modo en
que fue encarada la cuestion social en Argentina a través de politicas publicas. En
este sentido, se estudian los supuestos, los lineamientos y las 16gicas institucionales
de programas sociales, desde “Argentina Trabaja” del Programa Ingreso Social con
Trabajo (AT-PRIST) a “Hacemos Futuro” (2009-2018). Ambos programas reflejan,
respectivamente, los modelos de desarrollo promovidos por el Frente para la Vic-
toria, liderado por Cristina Ferndndez de Kirchner, y por la Alianza Cambiemos,
a la cabeza de Mauricio Macri. Esto muestra una tendencia de la modalidad en
que se abordé la cuestion social desde el 2009 hasta el 2018, pasando del modelo
de inclusién social al modelo ceocrdtico en el neoliberalismo tardio.

Latransformacién experimentada entre un programay otro permite comprender
similitudes y diferencias de los paradigmas dominantes, los enfoques de la politica
social, las transformaciones institucionales, el rol de los actores y, en definitiva, las
particularidades del Estado que promueve un determinado modelo de desarrollo.
Para recuperar los lineamientos del AT-PRIST y del “Hacemos Futuro”, conside-
ramos dos dimensiones: una cualitativa que abarca los objetivos del programa, la
poblacion a la que estd dirigida, los dispositivos que utiliza para su implementacién
y los actores involucrados: y una dimensién cuantitativa que contempla los recursos
econdmicos (sea presupuesto asignado o ejecutado), la evolucién de la cantidad
de titulares y el monto que percibian con relacion al salario minimo, vital y mévil
(SMVM). El corpus tedrico utilizado estd conformado por normativas, documentos
oficiales, peticion de informacién al Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion
(MDSN), observacién participante y entrevistas semiestructuradas.

Del modelo de inclusion social al modelo
corporativo en el neoliberalismo tardio

En Argentina, desde principios de este siglo y con tel6n de fondo el neoliberalis-
mo, priman dos modelos que corresponden a distintos periodos sociopoliticos.
El primero es el modelo de desarrollo productivo inclusivo, vigente entre el 2003
y el 2015, desarrollado durante las tres gestiones sucesivas del gobierno del FPV
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(Garcia Delgado, 2013). El segundo es un modelo ceocrdtico en el marco del neo-
liberalismo tardio, que funcioné entre fines del 2015 y el 2019, en el gobierno de
la Alianza Cambiemos (Garcia Delgado y Gradin, 2017). El neoliberalismo tras-
ciende ambos periodos, independientemente del accionar del FPV como fuerza
politica, y se potencia con la gestién de la Alianza Cambiemos (Logiudice, 2018;
Natalucci, 2018; Pérez, 2011).

El modelo de desarrollo productivo inclusivo configuré un nuevo rol del Estado,
orientado a generar acumulacién con una presencia estatal mds activa y politica, y
en pos de un proyecto social inclusivo y un desarrollo pro-industrializador (Hudson,
2016; Garcia Delgado, 2013). Impulsé politicas econémicas heterodoxas y articulé
la demanda de la sociedad civil bajo un enfoque de derechos. A su vez, foment6 la
preeminencia de la politica sobre la economia y la unién entre la orientacién politica
y la implementacién técnica, utilizando un enfoque politico-estratégico de gestion
de las politicas publicas (Garcia Delgado, 2013). En esta etapa se desarrollaron
politicas sociolaborales no escindidas del contexto econémico, promoviendo una
concepcion trabajo-céntrica (Grassi, 2012).

En este sentido, los ejes de este nuevo paradigma son la recuperacién de la au-
tonomia y la recentralizacién del Estado, para la articulacién social a través de la
politica (Natalucci, 2018; De Piero, 2012). Se trata, particularmente, de la revalo-
rizacién de la politica como medio de construccién y organizacion de la sociedad
(Hopp, 2013). Al mismo tiempo, se observa la relevancia del mercado interno junto
con politicas contraciclicas dirigidas a sustituir importaciones, la creaciéon de em-
presas publicas de nuevo tipo y una vision critica de las instituciones del capitalismo
financiero (Garcia Delgado, 2013).

Dentro de este paradigma, los ejes directamente relacionados con nuestro
tema de investigacién son la preeminencia de la politica, la capacidad de articular
las demandas de los movimientos y la promocién de politicas sociales inclusivas.
Una de las lineas de gestion fue la construccién de vinculos con organizaciones
sociales de base, que tuvieron protagonismo en la década de los noventa y princi-
pios del presente siglo (Longa, 2015; Gradin, 2018; Natalucci, 2018).

El Estado intervino en la economia de mercado con el fin de incluir a los
sectores vulnerables, mediante un conjunto de politicas ptblicas. Para lograrlo, se
foment6 el crecimiento econémico y se garantizaron derechos sociales (Hudson,
2016). La reinclusion de la poblacién expulsada por el neoliberalismo se intent6 a
través de la generacion de empleo, revitalizando la industria, impulsando el con-
sumo y promoviendo la autogestién y el cooperativismo desde la economia social
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(Hopp, 2013). Esta tdltima fue una estrategia central dentro de la politica social
para la inclusién social y econémica de poblacién desocupada, en funcién de los
altos indices de informalidad laboral, el nicleo duro de pobreza y la desocupacion
(Logiudice, 2018).

En este sentido, se combinaron estrategias para la promocion de la inclusion
social bajo una matriz trabajo-céntrica que generara empleo (Hopp, 2013). Para
ello, se organizé a los posibles titulares de las politicas publicas segtn criterios
de empleabilidad: empleables, que fueron asignados a programas del Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS); y no empleables, bajo la érbita
del Ministerio de Desarrollo Social (MDSN) (Grassi, 2012).

En el 2004, el MTEySS creé el Programa de Trabajo Autogestionado (Re-
solucion 194/04), con el objetivo de distribuir subsidios y brindar asesoramiento
a empresas recuperadas por trabajadores. Con el transcurso del tiempo, estos se
extendieron a emprendimientos asociativos (Hopp, 2018; Hudson, 2016), y asf se
instituyeron programas de trabajo autogestionado y de apoyo a empresas recupe-
radas por sus trabajadores (Grassi, 2012). Paralelamente, se anuncié el AT-PRIST,
dependiente del MDSN, considerado como una apuesta estatal de incentivo al
cooperativismo (Arcididcono y Bermidez, 2015). Se desarrollé desde el 2009 hasta
el 2018, y su origen remitia al Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia So-
cial Manos a la Obra (PMO), al Programa Ingreso Social (PRIS), al Plan Trabajar
y al Plan Jefas y Jefes de Hogar de desocupados (PJJHD), que son los programas
de empleo transitorio mds relevantes de Argentina.

En este periodo también encontramos otras politicas puiblicas que han sido
parte del modelo productivo inclusivo: el Programa Crédito Argentino del Bicen-
tenario para la Vivienda Unica Familiar (PRO.CRE.AR Bicentenario, Decreto
902/2012)," el Programa de Respaldo a Estudiantes Argentinos (PROGRESAR,
Decreto DNU 84/2014)* y el Plan de Finalizacién de Estudios Secundario (F1-
NES),> que estaba vinculado a “Argentina Trabaja” y a “Ellas Hacen”. Asimismo,

I Mediante distintas lineas de crédito hipotecario, PRO.CRE.AR Bicentenario persigue el ob-
jetivo de atender las necesidades habitacionales y el acceso al derecho a la vivienda.

2 PROGRESAR brinda apoyo econémico a jévenes de 18 a 24 afios, con el objetivo de que
completen sus estudios en diferentes niveles educativos.

5

3 FINES es un programa nacional creado el 2008, a partir de la obligatoriedad establecida por
la Ley de Educacion Nacional (LEN), para atender a poblaciones de jévenes y adultos que no han
finalizado la educacién secundaria (Levy y Bermudez, 2012).
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la Asignacién Universal por Hijo (AUH, Decreto 1602 /2009)* ha marcado un hito
en la seguridad social.

La concepcién de la politica social se reconfigura a inicios del 2016, cuando la
Alianza Cambiemos asume el gobierno del pais, pues promueve principios de dere-
cha y modifica el modelo de desarrollo (Garcia Delgado, 2018; Vommaro y Gene,
2017; Vommaro, 2017; Hudson, 2016; Schuster, 2016). Inaugura asi un nuevo ciclo
politico y econémico denominado modelo corporativo, en el marco del neoliberalis-
mo tardio (Garcia Delgado y Gradin, 2017). Dicho
“En términos modelo se caracteriza por una reestructuracién de la
distribucion de la riqueza que beneficia a una elite

econdémicos,

econdmica, en detrimento de sectores mayoritarios.
muestra el paso

Eistos experimentan la pérdida del valor adquisitivo
de un modelo de . o
en los salarios y la disminucién del consumo, en el

desarrollo inclusivo .
marco del endeudamiento externo y de la apertura

reindustrializador de la economia que lleva a la desindustrializaciéon

auno de (Natanson, 2017).

especializacion Asi también, se realza la cultura liberal e indi-
productiva, vidualista que consolida al proyecto subjetivo del
basado en las neoliberalismo tardio (Garcia Delgado y Gradin,
exportaciones 2017). La caracterizacién de “tardio” senala par-
agroindustriales ticularidades diferentes al neoliberalismo que se
desplegé en la década del setenta y que se afianzé en

y en la sociedad

de servicios”. la década del noventa, tanto en sus dimensiones eco-
némicas como politicas, sociales e internacionales.
En términos econémicos, muestra el paso de un
modelo de desarrollo inclusivo reindustrializador a uno de especializacién pro-
ductiva, basado en las exportaciones agroindustriales y en la sociedad de servicios.

Por otro lado, en términos de la composicion del gobierno, se produce una arti-
culacién entre principales actores econémicos y el Estado nacional, generando un
gobierno de los CEOS con caracteristicas de una nueva elite empresarial (Astarita

y De Piero, 2017; Cao, Laguado Duca y Rey, 2018). De este modo, el actor principal

4 AUH es un subsistema no contributivo incorporado al Régimen de Asignaciones Fami-
liares (Ley 24.714, 1996). Consiste en una prestacion monetaria mensual destinada a nifios y
adolescentes cuyas familias estén desocupadas o se desempefien en la economia informal. Estd
administrada por ANSES, entidad ante la que los titulares tienen que presentar certificaciones de
controles de salud y educativos.
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de las coaliciones de gobierno es una elite empresarial-politica que incide en la
gestion de lo publico (Astarita y De Piero, 2017; Cao, Laguado y Rey, 2018; Canelo,
Castellani y Gentile, 2018; Canelo y Castellani, 2016). Ademds, se incorporan
como funcionarios personas provenientes de la érbita de las organizaciones no
gubernamentales, bajo el supuesto de tener vocacion social y legitimidad del ter-
cer sector al estatal (Arcididcono y Luci, 2019; Etchemendy, 2018; Gamallo, 2017,
Natanson, 2017; Vommaro y Gene, 2017; Schuster, 2016; Canelo y Castellani,
2016). Asi se despliega un nuevo proyecto politico de modernizacion y de reforma
del Estado (Garcia Delgado y Gradin, 2017).

Tras la finalizacion de los gobiernos progresistas y el inicio de una gestién con-
servadora, se presenta un contexto adverso para las experiencias autogestionadas
y para las cooperativas inducidas por el Estado. El nuevo modelo econémico au-
mento las tarifas de los servicios publicos, generé una disminucién del salario real
que contrajo el consumo interno y promovié importaciones que perjudicaron a la
produccién industrial interna (Hudson, 2016). En efecto, el proceso politico que
comenz6 a fines del 2015 —y que culminé en diciembre del 2019— implementé
politicas econémicas que atentaron contra la potencialidad de la autogestion.

En términos de politicas sociales, se observan continuidades, por ejemplo, en
la implementacién de la AUH, y se identifican ajustes en los soportes de PRO-
GRESAR’ y de FINES.® En el 2016, observamos modificaciones en AT-PRIST;
luego, junto con “Ellas Hacen” y “Desde el Barrio”,” se transforma en “Hacemos
Futuro” en el 2018. Asimismo, se crea el régimen especial en intervenciones socio-
comunitarias (NEXO) como linea de capacitacion, con la posibilidad de otorgar
un incentivo adicional segn criterios meritocraticos (Resolucion 151/2018). Otra

medida socio-laboral desarrollada fue el Programa de Insercién Laboral conocido
como “Plan Empalme” (Decreto 304/2017).5 Ademds, en diciembre del 2016, con

5 Enel 2018 se produce un relanzamiento de PROGRESAR. Las modificaciones en la normati-
va muestran el reduccionismo y el desmantelamiento de los soportes: se suprimen la red de tutores
vy la red de cuidados. Su impronta de inclusion se va desdibujando, potencia una légica de mereci-
miento y adquiere una concepcién meritocrdtica de esquema de becas.

6 En los tltimos afios, ocurrié un proceso de vaciamiento y cierre de sedes del FINES. Para
profundizar sobre educacién y neoliberalismo, véase Gentili (1995, 1998).

“Desde el Barrio” era un programa de la provincia de Buenos Aires, que fue trasladado al
MDSN. Los titulares percibian un ingreso a cambio de proyectos colectivos (Arcididcono y Ber-
mudez, 2018a).

8 El “Plan Empalme” establecia que los titulares podian ingresar al mercado formal de em-
pleo y permanecer en el programa durante el primer afio de la relacién laboral (Ferrari Mango y
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la sancion de la Ley 27.345 de Emergencia Social, se crea el Salario Social Com-
plementario (SSC). Este consiste en una transferencia monetaria, interpretada
como un complemento, para los trabajadores de la economia popular (Hopp, 2018;
Natalucci, 2018).

Entonces, observamos cémo la impronta de las politicas que surgen en ambos
modelos no responde a una decisién aislada, puesto que se entremezclan y ma-
terializan una tendencia. En el modelo de desarrollo con inclusién social, prima
una orientacion de politicas sociolaborales que fomentan experiencias colectivas,
autogestionadas a partir de la figura de la cooperativa con particularidades del pe-
riodo neoliberal. Més adelante, en el modelo corporativo enmarcado en el contexto
del neoliberalismo tardio, se revitalizan antecedentes de la década del noventa a
través de dispositivos como la individualizacion, la meritocracia y el mejoramiento

de habilidades para la empleabilidad en el mercado formal.

Caracterizando la dimensién cualitativa
de “Argentina Trabaja” del Programa
Ingreso Social con Trabajo y “Hacemos Futuro”

El contexto sociopolitico previo al surgimiento del AT-PRIST se caracterizaba
por el decrecimiento de la cantidad de los programas sociales. Tenemos como
ejemplo el caso del PJJHD: mientras que en el 2003 habia una cobertura que cu-
bria a mds de 2.000.000 personas, en el 2008 los beneficiarios alcanzaban a unas
800.000 personas. Ademds, hubo un conflicto entre el sector agropecuario y el
gobierno del FPV vinculado a un reclamo sobre el aumento de retenciones, que
dur6 aproximadamente desde marzo hasta julio.

Previendo un deterioro atin mayor de la situacion, el Poder Ejecutivo adelanté
cuatro meses la convocatoria a las elecciones legislativas de medio término, fijadas
inicialmente para octubre (Tagina, 2011). El resultado fue desfavorable para el ofi-

cialismo,” pues perdi6 la amplia mayoria que tenfa en ambas Cdmaras (Catterberg

Tirenni, 2017). En definitiva, perseguia el objetivo de orientar a los titulares al mercado privado
(Natalucci, 2018a).

9 La lista del FPV, encabezada en la provincia de Buenos Aires por Kirchner-Scioli, obtuvo
el segundo lugar con el 32,3% de los votos; y la lista Unién PRO alcanzé el primer lugar con los
candidatos De Narvdez-Sol4 con el 34,6% de los votos.
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y Palanza, 2012; Tagina, 2011; De Luca y Malamud, 2010). Cabe senalar que las
elecciones se llevaron a cabo en medio de una crisis econémica mundial que
comenzé en Estados Unidos (desde julio y agosto del 2007 hasta septiembre del
2008). Esto provocé que Argentina evolucionara mds lentamente, redujera el su-
perdvit fiscal y tuviera dificultades en el pago de los servicios de la deuda puiblica
(Damill y Frenkel, 2009; De Luca y Malamud, 2010).

A nivel nacional, el contexto econémico se caracterizaba por una desaceleracion
en el marco de la crisis internacional, el estancamiento de la creacion de puestos
laborales y la persistencia del nicleo duro de la desocupacién. Ademds, existia una
depreciacion del ingreso y una inflacién constante, por lo que se profundizé la
distancia econémica y social entre los beneficiarios de programas y los trabajadores
formales. Esto dio como resultado un nticleo duro de pobreza, con niveles del 9,4%
de los hogares y del 13,9% de las personas; la informalidad laboral y la precariedad
se agravaron por la inflacién (Logiudice, 2017; Palomino, 2013). Segun los datos
del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC) —cuestionados por la
oposicién—, la tasa de desempleo en el tercer trimestre del 2009 fue de 9,1%, y se
ubicé en 8,4% para el cuarto trimestre del 200. Un afio antes el desempleo habia
sido de 7,3% y el subempleo de 10,3%.

Como respuesta al contexto descripto, se sancioné el AT-PRIST (Resolucién
3182/2009 del MDSN, ratificado por Decreto 1067/2009), que dependia institucio-
nalmente de la Unidad Ejecutora de Ingreso Social con Trabajo del MDSN. Este
programa comenz6 a implementarse el 2009; atravesé modificaciones tras el triun-
fo de la Alianza Cambiemos, y se reconfigurd en febrero del 2018. El objetivo inicial
erala creacion de oportunidades de inclusion socio-laboral, mediante el fomento de
puestos de trabajo, la promocién de la organizacién cooperativa y el desarrollo
de capacidades desde una perspectiva multidimensional e integral de derechos.

El objetivo establecido en la norma era el siguiente: “la promocién del desarro-
llo econdémico y la inclusion social, a través de la generacion de nuevos puestos de
trabajo genuino, con igualdad de oportunidades, fundado en el trabajo organizado
y comunitario, incentivando ¢ impulsando la formacién de organizaciones sociales
de trabajadores” (Resolucién 8132/2009, art. 1). De este modo, recuperaba la im-
portancia de promover el trabajo como fuente de integracién social de los sectores
mds vulnerables y marginales; y trataba a las politicas sociales vinculadas con lo
econémico: las consideraba un mecanismo central de redistribucién del ingreso,
propiciando una vision trabajo céntrica, es decir, tener al empleo por instrumento

de integracion social (Danani, 2009). En definitiva, el objetivo era la insercién
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laboral, el mejoramiento de los ingresos de los sectores populares y la consolidacién
de un consenso en la base social (Logiudice, 2017).

Entre los requisitos de los titulares estaban tener entre 18 y 65 afos, estar des-
ocupado, pertenecer a hogares en situacién de vulnerabilidad socioeconémica,
domiciliarse en las localidades definidas para la implementacién del programa y
no percibir seguro de desempleo, de pensiones, jubilaciones nacionales ni presta-
cién monetaria de otro programa o plan social, exceptuando el plan Familias y la
AUH. Los indicadores utilizados por el MDSN para limitar la poblacién objetivo
fueron las necesidades bdsicas insatisfechas (NBI), la tasa de actividad, la tasa de
desocupacion y la tasa de ocupacion.

La contraprestacién consistia en realizar tareas sociocomunitarias y sociopro-
ductivas de baja intensidad, bajo el dispositivo de cooperativa de trabajo. Cumplian
una jornada laboral de 40 horas semanales, de las cuales cinco eran destinadas a
capacitaciones. El trabajo se desarrollaba en el marco de cooperativas conformadas
junto con el Instituto Nacional Asociativismo y F.conomia Social (INAES). Esta-
ban compuestas por 60 personas y cuatro capataces, que supervisan y organizaban
las actividades. Dichas actividades eran obras de mediana y baja complejidad, con
impacto directo en los barrios postergados; involucraban saneamiento, infraes-
tructura urbana, mejoramiento de espacios verdes, infraestructura comunitaria
y viviendas. Para la ejecucién del programa, el MDSN firmé convenios con mu-
nicipios para que se desempenaran como entes ejecutores a nivel territorial. Los
acuerdos establecian la cantidad de cupos, las tareas a realizar y los productos
esperados. De este modo, la implementacion del programa exigié el desarrollo de
herramientas de gestién por parte de los municipios.

En el 2016, con el cambio de gobierno se modificé la Resolucién originaria
por la Resolucién 592, aprobando nuevos lineamientos generales del programa.
El objetivo fundamental era “brindar capacitacion a través de cursos y practicas
de formacién socioproductivas y tareas comunitarias a personas fisicas en estado de
vulnerabilidad social, como herramienta tendiente a mejorar su calidad de vida
y su futura insercion laboral” (Resolucion 96/2018). Entre las modificaciones se
cuenta la posibilidad de elegir entre continuar formando parte de una cooperati-
va o permanecer en el programa de manera individual y ampliando la oferta de
capacitaciones. Ademds, se incorporaron como nuevos entes ejecutores a organi-
zaciones de la sociedad civil (OSC): organizaciones enmarcadas en movimientos
sociales y asociaciones civiles (Res. 592/16 y Res. 2055/16).
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A diferencia del anterior periodo, entre el 2016 y el 2018, no se establecié un
documento con criterios de elegibilidad para la seleccién de los entes ejecutores,
sino que se llevaron a cabo convenios entre el MDSN vy las organizaciones. Tales
convenios les daban la potestad de administrar recursos econémicos para herra-
mientas, materiales y capacitaciones, asi como la atribucién de organizar a los
grupos de cooperativistas y dirigir la ejecucion de los trabajos.

En febrero del 2018, mediante la Resolucién 96, AT-PRIST se reconfiguré
en “Hacemos Futuro”, bajo la 6rbita de la Secretaria de Fconomia Social del
MDSN. Antes de su surgimiento, ya se habian aplicado transformaciones al pro-
grama. Como mencionamos anteriormente, estas consistian en la incorporacién
de nuevos entes ejecutores provenientes del mundo de los movimientos sociales
y de las asociaciones civiles. Ademds, habian diluido la figura de la cooperativa e
impulsaron las capacitaciones.

Esta transformacion ocurri6 en un contexto politico favorable para el oficialis-
mo, propiciado por los resultados de las elecciones legislativas de medio término,
que se celebraron en octubre del 2017. El partido de gobierno obtuvo el primer lu-
gar, lo cual le permitié mejorar su posicién en el congreso, sumando 20 diputados
y nueve senadores. El resultado nacional fue casi del 42% de los votos, duplicando
a los de la segunda fuerza, Unidad Ciudadana liderada por Cristina Ferndndez,
que estaban dispersos en varias provincias del peronismo (Natanson, 2017).

Sin embargo, en la calle se revitalizaban las movilizaciones. Para encauzar el
conflicto social, se llevaron a cabo diversas medidas, vinculadas a los reclamos de las
organizaciones sociales (Rebon, 2019; Gradin y Soto Pimentel, 2018 y 2019; Varela,
2017; Giménez Béliveau y Carbonelli, 2017). Entre ellas estuvieron el aumento de la
cobertura del AT-PRIST (que se venia desarrollando desde su asuncion al gobierno)
y la sancién de la Ley de Emergencia (Decreto 159/2017) que creé el SSC. Parale-
lamente, se impulsé un modelo de acumulacién, sustentado en el endeudamiento
externo” y en la financiarizacién de la economia, que repercutié en la distribucién
del ingreso en perjuicio de los trabajadores (Basualdo y Manzanelli, 2017).

En términos econémicos, se arrastraban las consecuencias de las medidas
aplicadas durante el 2016, generando costos sociales. Las medidas incluian la eli-
minacién de los controles cambiarios, recortes a subsidios, la eliminacién de los

impuestos a las exportaciones y la apertura econémica. Sus consecuencias fueron

10 La deuda externa publica aumenté en 14,4 mil millones de délares durante el primer trimes-
tre del 2017 (Basualdo y Manzanelli, 2017).
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la devaluacion; el aumento de la inflacién, que produjo la pérdida del poder ad-
quisitivo de salarios; el aumento de los precios en el mercado interno y el aumento
del desempleo (Natanson, 2017). No obstante, a mediados del 2017, esos datos se
revirtieron levemente, y contaron con el apoyo de los medios de comunicacion, del
poder econdémico, de sectores del sindicalismo y de organismos internacionales.
Esto les permitié contraer una deuda mayor debido a los niveles bajos de endeu-
damiento que existian.

Segtin datos del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), durante
el segundo semestre del 2017, la pobreza era de 25,7%, 4,6 puntos porcentuales
por debajo de la tasa del mismo periodo en el 2016; y la indigencia correspondia
al 4,8% de las personas, 1,3 puntos porcentuales por debajo del segundo semestre
del 2016. La tasa de desempleo en el cuarto trimestre del 2017 registré un nivel
de 7,2 frente a un 8,3% del tercer trimestre del mismo afio y un 7,6% en el dltimo
trimestre del 2016. Se observa, asi, una leve mejora de la economia, que sumada a
los resultados favorables de las elecciones legislativas de medio término, propicié
un escenario para el avance de los debates de reforma en el ambito laboral, previ-
sional e impositivo (Rebén, 2019).

En el contexto descripto, AT-PRIST, junto a otros programas, se reconfiguré
en “Hacemos Futuro”. El propésito de este programa es empoderar a las personas
en situacién de vulnerabilidad social y promover su autonomia para insertarse

laboralmente:

Empoderar a las personas o poblaciones en riesgo o situacién de vulnerabi-
lidad social, promoviendo su progresiva autonomia econémica a través de la
terminalidad educativa y cursos y practicas de formacién integral que poten-
cien sus posibilidades de insercién laboral e integracion social. (Resolucién
96/2018 del MDSN, art. 2)

Los lineamientos generales y acciones del programa “Hacemos Futuro” fueron
aprobados mediante la Resolucion 151/2018 de la Secretaria de Economia Social
y su autoridad de aplicacién es la Direccién Nacional de Politicas Integradoras,
dependiente de esa secretaria. En la normativa, es definido como un programa
de transferencia condicionada de ingresos, que comprende la percepcién de un
subsidio para formacion, terminalidad educativa y cuidados de la salud. Ademis,
los titulares perciben un subsidio personal para formacién, con el fin de atender
el estado de vulnerabilidad social (Resolucion 151/2018).
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Los criterios para ingresar y permanecer en el programa son iguales a los de
AT-PRIST. Resalta la categoria de alta vulnerabilidad, que otorga prioridad a las
solicitudes de mujeres jefas de hogar y feminidades trans, vulnerables socioecono-
micamente y que se encuentren en alguna de estas situaciones: tener un hijo con
discapacidad o tener tres 0 mds hijos, ser victima de violencia de género, de trata de
personas o explotacién sexual (Resolucién 151/2018). Asimismo, en la normativa
del programa se establecen las corresponsabilidades del titular, entre ellas estd el
relevamiento o actualizacién de datos en la ANSES, a efectos de brindar informa-
cién sobre sus condiciones sociodemograficas, educativas y de acceso a la salud.
Ademis, tiene que cumplir con la educacién formal obligatoria, que implica la
terminalidad educativa primaria y secundaria, asi como con la formacién integral
a través de diversos dispositivos (Resolucion 151/2018).

Es en esos dispositivos que nuestro trabajo profundiza, particularmente en los
cursos o talleres formativos brindados por las Unidades Capacitadoras (UCAPS),
debido a que tuvieron mayor despliegue desde los entes ejecutores. Cabe senalar
que las UCAPS son previamente validadas por la autoridad de aplicacion y el ré-
gimen especial en intervenciones sociocomunitarias (NEXO). Para cumplir con
la formacion integral, los titulares pueden acceder a la oferta de cursos desde la
pdgina del Ministerio de Desarrollo Social, en la solapa “Formate en red”. Cada
curso equivale a cierta cantidad de horas de formacién que el titular tiene que
cubrir para continuar siendo parte del programa. Una vez concluido, la institucién
le otorga una certificacion que debe ser presentada en la ANSES.

Ahora bien, para una mejor comprensién de la dimensién cualitativa de ambos

programas se ha elaborado una caracterizacion sistematizada en la tabla siguiente:

Tabla 1. Caracterizacién de “Argentina Trabaja” y “Hacemos Futuro”

Ejes del programa

Normativa y afio en que se
sanciona

Orbita institucional
(presidente y
ministra)

Fuente de financiamiento

“Argentina Trabaja”

Resolucién 8132/2009

Cristina Ferndndez
Alicia Kirchner, MDSN

MDSN

“Hacemos Futuro”

Resolucién 96/2018 y
Resolucion 151/2018

Mauricio Macri
Carolina Stanley, MDSN

MDSN

Contintia
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Ejes del programa

Objetivo

Contraprestacion/
corresponsabilidad

Concepcién, direccionalidad y
fundamento

Sujeto

Actores territoriales vinculados

Burocracia

Particularidades

Dispositivos

“Argentina Trabaja”

“la promocién del desarrollo
econdémico y la inclusién
social, a través de la generacién
de nuevos puestos de trabajo
genuino, con igualdad de
oportunidades, fundado

en ¢l trabajo organizado y
comunitario, incentivando e
impulsando la formacién de
organizaciones sociales de
trabajadores” (Res. 8132/2009,
art. 1)

= Realizar tareas de sa-
neamiento, viviendas,
infraestructura urbana y
comunitaria, y mejoramiento
de espacios verdes y publicos,
en las cooperativas de
trabajo.

= Realizar capacitaciones en
oficio y en organizacién
cooperativa.

= Economia social y solidaria
= Cooperativismo

Cooperativa

Entes ejecutores (mayormente
municipios)

MDSN, Centro de Atencién
Local (CAL)

Construccién colectiva,
organizada, politizada

Presentismo en tareas
sociomunitarias
Productividad
Incentivo

“Hacemos Futu

“empoderar a las personas

o poblaciones en riesgo o
situacion de vulnerabilidad
social, promoviendo su
progresiva autonomfa
econdmica a través de la
terminalidad educativa y
cursos y préicticas de formacién
integral que potencien sus
posibilidades de insercién
laboral e integracion social”

(Res. 96/2018, art. 2)

= Completar los cursos de
terminalidad educativa
(primaria y secundaria) y
capacitaciones de formacién
integral.

» Presentarse anualmente ante
las dependencias designadas
para brindar informacién
sobre sus condiciones socio-
demogrificas, educativas y
de acceso a la salud.

= Loégica del mercado laboral
formal

= Meritocracia

= Mejoramiento de formacion
para la insercién al mercado
laboral formal. Fomentar
empleabilidad

= Unidad productiva
= Beneficiario de un plan

Unidades de Capacitacién
(UCAPS)

MDSN, Administracién
Nacional de la Seguridad
Social (ANSES)

Construccién individual y
despolitizada
Recorte de los soportes

Presentismo en capacitaciones
Formularios CEFI-FOTE
Subsidio

Fuente: elaboracién propia.
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Caracterizacion de la dimension cuantitativa
de “Argentina Trabaja” del Programa Ingreso
Social con Trabajo y de “Hacemos Futuro”

Partimos de la salvedad de comprender la dimensién cuantitativa en relacién con
la cualitativa, que ya hemos presentado, y la desagregamos de manera diacrénica
en los recursos econémicos observados en torno a la cantidad de titulares, el pre-
supuesto asignado y ejecutado," y el monto percibido por los titulares.

Comienza con mds de 150.000 titulares activos (figura 1); al principio contaba
con “mds de 7 mil cooperativistas, 220 cooperativas y 13 entes ejecutores; un afno
después ya alcanzaba a 155 mil receptores, algo més de 1.700 cooperativas y 38 entes
ejecutores” (Gamallo, 2017, p. 28). Cifra que disminuye progresivamente hasta el
2015. En el 2016, con el cambio de gobierno, la cantidad de titulares del programa
aumenté exponencialmente. El motivo fue la ampliacién de la cobertura, sin em-
bargo, esto no implicé un espacio abierto a nuevos ingresos, sino que fue producto
de acuerdos discrecionales entre el MDSN y los movimientos sociales, previamente
ala sancion de la Ley de Emergencia (Arcididcono y Bermudez, 2018). La decisién
de otorgarle mayores espacios a las organizaciones sociales fue un mecanismo para
encauzar a la conflictividad social y descapitalizar a los municipios.

En lo que refiere al monto que perciben los titulares, se advierte que fue mo-
dificindose anualmente en una curva ascendente (tabla 2). Si bien superaba el
monto otorgado por otros programas sociales (Gamallo, 2017), estaba por debajo
del SMVM, que era actualizado periédicamente por el Consejo del Salario. El
monto del programa, en cambio, fue discrecional y esporddico (Arcididcono y
Bermtdez, 2018).

En sus inicios la transferencia alcanzaba los ARS 1200, equivalentes al 85% del
SMVM, que representaba una cifra superior a la de otros programas asistenciales
de ese momento (Arcididcono y Bermidez, 2018; Logiudice, 2017). A partir del
2012, se agregaron dos adicionales al incentivo mensual (fijo en ARS 1200), que
abarcaban presentismo y productividad. En el 2012, equivalian a ARS 550, y en el
2013 la cifra era de ARS 800. Para el 2014, lleg6 a ARS 1400, monto que se man-

11 Los datos de los presupuestos han sido construidos con base en informacién del MDSN, el
Ministerio de Hacienda y pedidos de informacién al MDS. Cabe aclarar que no hemos podido
diferenciar el presupuesto de AT-PRIST del de “Ellas Hacen”. Para una mayor aproximacion, se
recomienda ver Observatorio de Géneros y Politicas Piblicas. Un ajuste hacia nosotras. Mirar el
presupuesto con las gafas violetas, noviembre 2018.
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tuvo en el 2015. Por ello, en los tltimos dos afios de la gestion del FPV, la mayor
proporcién de la transferencia estaba conformaba por los adicionales (Arcididcono
y Bermudez, 2018a; Gamallo, 2017). Finalizando la gestién, el monto representa-
ba el 50% del SMVM, lo que evidencia una pérdida adquisitiva. Aunque una de
las medidas iniciales del gobierno de la Alianza Cambiemos fue incrementar el
monto, este solamente representé un 45% del SMVM.

Figura 1. Evolucion de la cantidad de beneficiarios de AT-PRIST a “Hacemos Futuro”
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del MDSN.

Tabla 2. Evolucién del monto percibido por los titulares en relacién al SMVM (ARS y USD)

Mes y afio Monto (ARS) | SMVM (ARS) | Monto (USD) | SMVM (USD) % SMVM

oct-09 1200 1440 313,63 376,35 83,33
oct-10 1200 1740 303,26 439,73 68,97
oct-11 1200 2300 284,22 544,75 52,17
oct-12 1750 2670 369,99 564,49 65,54
oct-13 2000 3300 341,99 564,28 60,61
oct-14 2000 4400 235,84 518,85 45,45
oct-15 2600 5588 27398 588,86 46,53
oct-16 3430 7560 22594 49799 45,37
oct-17 4430 8860 253,83 507,65 50,00
abr-18 4750 9500 234,74 469,49 50,00

Fuente: elaboracién propia con base en Respuesta a NO-2019-11902794-APN-DGAJMDS#MSYDS, Pe-
dido de Acceso a la Informacién Publica, por Cynthia Gisselle Ferrari Mango, en el marco de la Ley
27.275, expresada en pesos argentinos y délares americanos.
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Por su parte, el presupuesto asignado y el presupuesto ejecutado han tenido una
meseta hasta el 2015 (tabla 3 y figura 2). En el 2010, abarcé el 21,8% del gasto ejecu-
tado por el MDSN e involucré una participacion relativa al 13% en el transcurso de
los sucesivos ejercicios, quedando asi por debajo de las pensiones no contributivas
(Logiudice, 2017). Ademds, si hacemos una comparacién con otros programas del
MDSN, al iniciar tenia un presupuesto similar al de “Seguridad Alimentaria” y
durante los afios posteriores duplicé el gasto de este plan (Gamallo, 2017).

Con el cambio de gobierno, hubo una ampliacién de la asignacion y la ejecu-
cién de partidas presupuestarias. A modo de ejemplo observamos que, en el 2017,
llego casi a duplicar lo ejecutado en el 2015. No obstante, esto no se materializa
en mejoras para los titulares, debido a que se produce en un contexto de contrac-
cién de la actividad econémica, inflacién, aumentos en las tarifas de los servicios
basicos, caida del empleo, aumento de precios, contraccién del mercado interno y
reduccion de la recaudacion tributaria.

Segun la variable cuantitativa es posible advertir que se produjo una masifica-
cién de la cantidad de titulares del programa y la duplicacion del presupuesto. Sin
embargo, la relacion del monto asignado y el SMVM, continué siendo proporcio-

nalmente inferior a este dltimo.

Tabla 3. Presupuesto asignado vs. presupuesto ejecutado, 2010-2018 (ARS)

Presupuesto asignado Presupuesto ejecutado

2010 1.500.000.000 3.782.000.000
2011 3.345.586.759 3.050.000.000
2012 5.020.954.581 3.826.000.000
2013 4.661.598.433 4.157.000.000
2014 5.006.769.529 6.258.000.000
2015 7.227.732.861 §8.032.000.000
2016 8.813.090.871 10.831.000.000
2017 15.076.000.000 17.459.000.000
2018 19.407.955.661

Fuente: elaboracién propia con base en datos del presupuesto del MDSN vy datos del Ministerio de Ha-
cienda, expresada en pesos argentinos.
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Figura 2. Presupuesto asignado vs. presupuesto ejecutado, 2010-2018 (ARS)
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Fuente: elaboracién propia con base en datos del Presupuesto del MDSN vy del Ministerio de Hacienda,
expresada en pesos argentinos.

Reflexiones finales

En el andlisis de los lineamientos de los programas, observamos diferencias en
torno a la concepcidn, la direccionalidad y el fundamento que contribuyen a un
modelo de desarrollo. En el AT-PRIST predomina una orientacién de economia
social y solidaria, que fomenta el cooperativismo a través de la figura de coopera-
tiva de trabajo e impulsa la construccién colectiva, organizada y politizada de los
actores locales. En la implementacion del programa intervinieron los municipios,
como entes ejecutores, y los Centros de Atencion Local (CAL), como burocracia
territorializada del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion (MDSN).

Por el contrario, en “Hacemos Futuro” predomina una légica de mercado don-
de la meritocracia adquiere relevancia, bajo el supuesto de que el beneficiario de
un plan podria ingresar al mercado laboral formal mejorando las condiciones
de formacién integral y educativa. En este sentido, se enfatiza una construccién
individual, se recortan soportes y se promueve la despolitizacién. En la imple-
mentacién del programa inciden las Unidades de Capacitaciéon (UCAPS) y la
Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES).

La continuidad de AT-PRIST en “Hacemos Futuro” muestra cémo se puede
reconfigurar un programa dirigido a la misma poblacién cambiando sus objetivos.
Mientras uno fomentaba la generacion de ingresos a través de la conformacién de
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la cooperativa y el acompafiamiento del Estado, el
otro promueve la meritocracia a partir de una libre
eleccion de trayectorias educativas, considerando
mejorar la empleabilidad para lograr el ingreso al
mercado. De este modo, los titulares cambian su
contraprestacion debiendo cumplir tres requisitos:
la actualizacién de datos en la ANSES, la certifica-
cién de educacion formal y la formacién integral.
El AT-PRIST combinaba dispositivos de la vi-
sion asistencial de la politica social con principios
de la economia social y solidaria, a través de la
creacion de espacios colectivos, a pesar de las limi-
taciones y obstdculos que experimenté. En cambio,
“Hacemos Futuro” se presenta como un Progra-
ma de Transferencias Condicionadas de Ingreso
(PTCI) que limita y reduce los soportes. De este
modo, se genera un proceso de redireccionamiento
hacia propuestas de contencion, dejando atrds la in-
clusion y los encuentros. Los espacios de encuentro
mutan de lo socioproductivo a lo educativo y, a la
vez, se reduce la frecuencia de la cotidianeidad.
En definitiva, observamos que, a partir del
cambio de gestion, con el gobierno de la Alianza
Cambiemos, se genera un nuevo escenario donde

“Mientras uno
fomentaba la
generacion de
ingresos a través de
la conformacién

de la cooperativa y
el acompafiamiento
del Estado, el

otro promueve

la meritocracia

a partir de una

libre eleccion

de trayectorias
educativas,
considerando
mejorar la
empleabilidad para
lograr el ingreso

al mercado”.

27

la politica social adquiere otras caracteristicas e involucra a otros actores. Se altera
el paradigma de bienestar y el tratamiento de la cuestion social que estuvo presente
en los gobiernos del FPV. La modificacién sustancial consiste en el paso de una
concepcion de politica social que promovia cooperativas de trabajo a un lineamien-
to que incentiva el individualismo y la meritocracia. Un marco de colaboracion
y cooperativismo es reemplazado por uno individualista y de competencia, que
fomenta estrategias para desligar a los intermediarios. Asi se produjo un cambio
de visién en la implementacién y en la formulacion de los programas sociales.

Se ha abarcado un periodo de casi 10 afios, en el que la politica publica atra-
ves6 diferentes gestiones, cambios institucionales, posicionamiento de actores y
nudos problemiticos. En este sentido, identificamos dos etapas de AT-PRIST du-
rante el modelo de desarrollo productivo inclusivo, encabezado por los gobiernos
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progresistas del FPV. Estos tuvieron un rol relevante en la gestacion y/o sosteni-
miento de los proyectos cooperativos, bajo la premisa de que, mediante procesos
politicos y colectivos, era posible reparar las consecuencias de las politicas neoli-
berales implementadas en la década del noventa.

La politica social produjo varios efectos debido a ciertos procesos de negocia-
cién politica que beneficiaron a unos actores y perjudicaron a otros. Se provocaron
cambios en las relaciones de poder, revalorizando o desplazando a actores que
desde la prictica resignificaban el programa, como las organizaciones sociales y
los municipios. Especificamente, en el proceso de transicion del 2016 al 2018, se
incorporaron organizaciones sociales como entes ejecutores, compartiendo este
rol con los municipios que habian tenido preponderancia con la gestién anterior.
No obstante, a partir del 2018, estos actores han sido desvalorizados por el MDSN,
que ha reformulado el programa disponiendo la eliminacién de los intermediarios.
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