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Resumen

El objetivo del articulo es examinar los modos de proteccion social que ins-
taura el Programa Argentina Trabaja, de modo de aproximarnos al analisis de
la calidad del trabajo generado por el Programa. A través de la revision biblio-
grafica y el analisis documental, se identificaron aspectos positivos al respec-
to: la inscripcion de los beneficiarios en el monotributo social, la percepcion
de la Asignacion Universal por Hijo, y la conformacion de cooperativas como
modalidad de trabajo. La masividad del Programa y el monto del ingreso son
elementos que potencian los cambios sociales que se proponen desde el dise-
no. No obstante, existen tensiones y limitaciones: las escasas posibilidades de
disefiar e implementar autonomamente las actividades de las cooperativas; la
percepcion individual de los ingresos, y que los mismos no alcancen el salario
minimo vital y movil, ni sean actualizados segun los estandares del empleo
asalariado formal; y los limites que atin acarrea el monotributo social en cuan-
to al efectivo uso de los beneficios que contempla. Se concluye que el Programa
aporta mejorias para los trabajadores provenientes de la informalidad, mien-
tras que, en comparacion con la proteccion social anclada en el empleo formal
asalariado, evidencia carencias.

Palabras clave: trabajo asociativo y autogestionado; sistemas de proteccion
social; politica social; integracion social; contra-reforma.
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Abstract

The objective of the paper is to examine the modes of social protection esta-
blished by the Argentina Trabaja Programme, so as to analyse the quality of
the work generated by the Programme. Through bibliographic review and
document analysis, positive elements in this regard were identified: the regis-
tration of the beneficiaries in the social monotribute, the perception of the
universal child income, and the formation of cooperatives as a mode of work.
The massiveness of the Programme and the amount of the income are elements
that enhance the social changes proposed in the design. However, there are
tensions and limitations: the limited possibilities of designing and imple-
menting the activities of the cooperatives autonomously; the individual per-
ception of the incomes, and that they neither reach the minimum wage, nor
are updated by the standards of formal salaried employment; and the limits
that still carries the social monotribute regarding the effective use of the bene-
fits that provides. It is concluded that the Programme improves the condi-
tions of workers coming from informality, while, in comparison with social
protection provided to formal salaried workers, it shows deficiencies.

Keywords: associated and self-managed work; social protection systems;
social policy; social integration; counter-reformation.

Extended abstract: The objective of this paper is to examine the modes of
social protection established by the Argentina Trabaja Programme, so as to
analyse the quality of the work generated by the Programme. Our main ques-
tions are: How have social policy and social protection evolved in Argentina?
At what point in the field of social policy do the policies of promotion of
associative and self-managed work and, more specifically, the Argentina Trabaja
Programme arise? What kind of social protection does the Programme intro-
duce? What are the differences with the social protection system anchored in
formal salaried employment? To what extent does the Programme contribute
to the promotion of "quality" work? Through bibliographic review and docu-
ment analysis, especially of official documents, we analyse the Programme in
terms of its innovations and limitations regarding social protection and social
policy, aiming to make an assessment of its contribution to the construction
of “quality” work.

By the mid-twentieth century in Argentina, although in much lower degrees
than those achieved in core countries, the ability to protect of the social secu-
rity had reached high levels. From the seventies, in line with the transforma-
tion of the Welfare State in core countries, rising levels of unemployment began
to be observed in Argentinean labor market. Added to this, the classical form
of employment with protection and social security began to mutate into ways
of employment with different forms of precarization. The dismantling of social
protection systems associated with formal salaried employment began. This
process was deepened during the nineties, as a financial valuation model with
neoliberal hegemony was consolidated.

OBETS. Revista de Ciencias Sociales. Vol. 9, n.° 2, 2014; pp. 303-332. DOI: 10.14198/OBETS2014.9.2.03



Proteccion social y politicas de promocion del trabajo asociativo... 305

Through the workfare scheme, this neoliberal logic was imposed in policies
of intervention upon unemployment from 1996. This scheme of social poli-
cy conceives the poor as an abnormal social sector which needs to be sociali-
zed in the “culture of work”. In this sense, beneficiaries of conditional cash
transfer programmes must develop compensations in work.

In late 2001 and early 2002, the socially and economically regressive model
introduced in Argentina from the mid-seventies, and with more power in the
nineties, imploded through a generalized crisis, altering the entire social order.
After the crisis, a cycle of political-institutional recomposition and economic
growth was inaugurated. From 2003 employment levels and wages were
recovered, increasing the proportion of registered workers, so that a reduc-
tion in levels of precariousness was observed. Within this cycle, social pro-
tection was reconfigured and expanded, to the point that this period has been
conceptualized as a “counter-reform” in the field of social policy (Danani and
Hintze, 2011). One of the main objectives of social protection during these
years has been to develop —and enlarge— coverage of vulnerable sectors
affected by decades of unemployment and precariousness. In this context,
we are particularly interested in the centrality the "quality" work acquired in
public policy since 2003.

Along these lines, associative and self-managed work has been promoted
through various public policies as a way of getting access to a "quality" work,
that is to say, a work —though different from the formal salaried employment—
which allows the access to social protection. In this article we focus specifi-
cally on the Programa de Ingreso Social con Trabajo, better known as Argentina
Trabaja Programme (PAT). Launched in 2009, its objective has been to include
vulnerable social sectors and achieve genuine work alternatives through the
promotion of cooperatives. The centrality of this Programme resides in the
fact that it replicates in a national scale similar programs that had been pro-
moting associated and self-managed work in a smaller scale since 2003.

The analysis of Argentina Trabaja Programme allowed us identify innovations
and positive aspects regarding social protection: the registration of beneficia-
ries in the social monotribute, the perception of the universal child income,
and the formation of cooperatives as a mode of work. The massiveness of the
Programme and the amount of the income are elements that enhance the
social changes proposed in the design. However, tensions and limitations
arising mainly from the hybrid nature of the Programme were observed, as it
has some elements that tend to the social inclusion of vulnerable social sectors
and others that maintain characteristics of assistance. In this second sense
we observed: the limited possibilities of autonomously designing and imple-
menting the activities of the cooperatives, the individual perception of the
incomes, and that they neither reach the minimum wage, nor are updated by
the standards of formal salaried employment, and the limits that still carries
the social monotribute regarding the effective use of the benefits that pro-
vides. It is concluded that the Programme improves the conditions of workers
coming from informality, while, in comparison with social protection provided
to formal salaried workers, it shows deficiencies.
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In short, social protection established by the Programme generates an im-
provement of living conditions in social sectors coming from informality.
Through alternative forms of work, such as the participation in cooperatives,
provides greater levels of social protection, contributing to building "quali-
ty" work. However, compared to social protection destined to formal salaried
work, it evidences its weaknesses and the long way ahead towards ensuring
"quality" work for all members of society.

INTRODUCCION

Los sistemas de proteccion social, a través de diversos dispositivos y a lo largo
de la historia moderna y contemporanea, han sido construidos persiguiendo el
objetivo del bienestar social. Con el ascenso del capitalismo industrial y los
Estados de Bienestar', las intervenciones del Estado tendientes a la produc-
cion de las condiciones de vida y a la proteccion de la sociedad frente a los ries-
gos, cristalizaron principalmente en sistemas de seguridad social basados en
el tipo de insercion de las personas en el mercado de trabajo.

Hacia mediados del siglo XX en la Argentina, aunque en grados muy infe-
riores a los alcanzados en los paises centrales, la capacidad de proteccion de la
seguridad social habia alcanzado altos niveles. En sintonia con las transforma-
ciones del Estado de Bienestar en los paises centrales, a partir de la década del
setenta, comenzaron a observarse niveles crecientes de desempleo en el mer-
cado de trabajo argentino. Sumado a esto, la forma clasica de empleo con pro-
teccion y seguridad social comenzo6 a mutar hacia modos de empleo con dis-
tintas formas de precarizacion. De este modo, se iniciaba el desmantelamiento
de los sistemas de proteccion social asociados al trabajo asalariado. Este pro-
ceso se profundizé durante la década del noventa, momento en el cual se con-
solidoé un modelo de acumulacion marcado por el régimen de convertibilidad
de la moneda?, las privatizaciones, y la liberalizacion, que impacto fuertemente

! El Estado de bienestar o Estado social proporciona un sistema de pensiones, de edu-
cacion y de prestaciones sanitarias, en el marco de una sociedad salarial que establece una
gestion regulada de las desigualdades, cuyo horizonte es la reduccion de las mismas (Cas-
tel, 2012).

2 El régimen de convertibilidad de la moneda, popularmente conocido como “el 1 a 1”,
establecia un tipo de cambio fijo de la moneda argentina, en el cual un peso equivalia a un
dolar estadounidense. La convertibilidad fue instaurada en marzo de 1991 a través de la
Ley 23.928 sancionada por el Congreso Nacional durante el Gobierno de Carlos Saul Menem
y se extendio hasta el afio 2002. Cabe mencionar que los gobiernos de Menem se caracte-
rizaron por su alineacion con los valores, las ideas y las politicas postuladas por el neoli-
beralismo (privatizacion de empresas estatales, reforma del Estado, apertura comercial,
desregulacion economica y financiera, etc.). El objetivo principal del régimen de conver-
tibilidad fue detener el proceso inflacionario, es decir, estabilizar el nivel de precios. En un
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en la dinamica del mercado de trabajo y en la distribucion del ingreso (Damill
y Frenkel, 2006).

Hacia finales de 2001 y comienzos de 2002, el modelo social, econémico
y politico de caracter regresivo instaurado en la Argentina a partir de media-
dos de la década del setenta, y con mayor potencia en la década del noventa,
hizo implosion a través de una inusitada crisis generalizada, alterando la tota-
lidad del ordenamiento social. Luego de dicha crisis, se inauguré un ciclo de
recomposicion politico-institucional y de crecimiento econdémico. En el afo
2003, asumio el gobierno del Estado nacional una alianza social progresista
con eje en el peronismo que produjo importantes rupturas politicas, economi-
cas y sociales con los gobiernos de la década anterior®. A partir de aqui, se
recuperaron los niveles de empleo y los salarios, incrementandose la propor-
cion de trabajadores registrados, de modo que se observo una reduccion de los
niveles de precariedad laboral* (Groisman, 2010). Dentro de este ciclo, desta-
can los modos en que se reconfigurd y amplio la proteccion social, siendo tal
la resignificacion operada sobre la misma que esta etapa ha sido conceptuali-
zada como de contra-reforma —respecto al periodo de hegemonia neoliberal>-
en el campo de la politica social (Danani y Hintze, 2011). Uno de los objeti-
vos principales de la proteccion social en este marco de contra-reforma se cen-
tr6 en desarrollar —y ampliar— mecanismos de cobertura de los sectores vulne-

primer momento, resultd exitoso en cuanto a la estabilizacion de precios y motorizé un
proceso de crecimiento econémico. No obstante, a medida que disminuia la capacidad
ociosa se evidenciaba la imposibilidad de la convertibilidad de desarrollar un proceso eco-
nomico sustentable en términos de distribucion del ingreso y de crecimiento economico
(Basualdo, 2003). La crisis generalizada de los afios 2001 y 2002 puso de manifiesto con
una extrema crudeza los perjuicios y consecuencias negativas de aquel régimen, en térmi-
nos no so6lo economicos, sino también politicos, sociales y culturales.

*> La presidencia del Estado nacional es asumida por Néstor Kirchner (2003-2007) y
posteriormente por Cristina Fernandez (2007-2011). Actualmente, Cristina Fernandez se
encuentra en ejercicio de su segundo mandato presidencial, el cual finaliza en diciembre
de 2015.

* Cabe aclarar que la problematica de la informalidad laboral —factor nodal de la pre-
carizacion en la Argentina— con sus efectos regresivos en términos de proteccion social,
persistié como un limite de dificil reversion del modelo actual. En el afio 2010 el 45% de
los ocupados urbanos estaba conformado por trabajadores asalariados no registrados y por
cuenta propia no profesionales, es decir, aun permanecian en condiciones de informalidad
(Groisman, 2011), mientras que en el segundo trimestre de 2013 el porcentaje de asalaria-
dos no registrados en la seguridad social continuaba siendo elevado: ascendia al 34,4%
(Encuesta Permanente de Hogares, Instituto Nacional de Estadistica y Censos).

> El periodo de hegemonia neoliberal refiere a las dos presidencias de Carlos Menem, las
cuales se desarrollaron entre los anos 1989 y 1999, y a la presidencia de Fernando De la Rua
que comenz6 en el aino 1999 y finaliz6 antes de la culminacion de su mandato en el contex-
to de la crisis generalizada que se desato en diciembre de 2001 y precipit6 su renuncia.
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rables afectados por décadas de desempleo y precarizacion laboral. En este
contexto, nos interesa particularmente la centralidad que adquirio el trabajo
“de calidad” en las politicas publicas del Estado nacional a partir del afio 2003,
afirmandose que aquél brinda dignidad, socializa, incluye, y provee los medios
de vida; colocandose consecuentemente en €l las expectativas de inclusion y
de seguridad de la reproduccion de las personas (Grassi, 2012).

En esta linea, el trabajo asociativo y autogestionado ha sido fomentado a
través de diversas politicas publicas en tanto via de acceso a un trabajo “de
calidad”, es decir, a un trabajo que, aunque distinto del empleo formal asala-
riado, permita acceder a la proteccion social. En el presente articulo nos enfo-
caremos especificamente en el Programa de Ingreso Social con Trabajo, mas
conocido como Programa Argentina Trabaja (PAT). Lanzado el 15 de agosto
de 2009, a través de la Resolucion N°3182/09 del Ministerio de Desarrollo
Social de la Nacion, se plantedé como objetivo avanzar hacia la inclusion de
los sectores sociales en situacion de mayor vulnerabilidad y lograr genuinas
alternativas de trabajo a través de la promocion de cooperativas de trabajo para
la ejecucion de obras de infraestructura (Memoria detallada del estado de la
Nacion, 2013). La centralidad de este Programa radica en que replico a nivel
nacional programas de caracteristicas similares en cuanto al fomento del tra-
bajo asociativo y autogestionado que se venian desarrollando a menor escala en
la Argentina desde el afio 2003°.

El objetivo del presente articulo es examinar los modos de proteccion social
que establece el Programa Argentina Trabaja, de modo de aproximarnos al ana-
lisis de la calidad del trabajo generado por el Programa. Para esto, en primer
lugar, revisaremos los principales conceptos concernientes a la politica social
y realizaremos un breve racconto de la politica social argentina reciente. Luego,
describiremos de manera detallada los lineamientos del Programa Argentina
Trabaja y las singularidades de su implementacion en territorio. De este modo,
identificaremos las innovaciones, las continuidades y los limites que introduce
en el contexto de la politica social argentina, realizando un balance respecto

¢ Algunos planes y programas que antecedieron —y algunos de los cuales contintan fun-
cionando— al Programa Argentina Trabaja en la creacion de cooperativas de trabajo desde el
Estado nacional fueron el Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la
Obra”, que funciono bajo la orbita del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion y fue
puesto en marcha en agosto de 2003; el subprograma Mejoramiento del Habitat Urbano, el
Programa Federal de Mejoramiento de Viviendas “Mejor Vivir”, y la construccion de Centros
Integradores Comunitarios, los cuales fueron ejecutados bajo el paraguas institucional del
Programa Federal de Emergencia Habitacional concertado en el 2003 por el Ministerio de
Planificacion, Inversion Publica y Servicios de la Nacion y el Ministerio de Desarrollo Social
de la Nacion; y el Plan Agua + Trabajo lanzado en el 2004, entre otros.
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a los modos de proteccion social que instaura. A lo largo del presente escrito
nos aproximaremos a las siguientes preguntas: ; Cémo han evolucionado la po-
litica social y la proteccion social en la Argentina reciente? ;En qué momento
del campo de la politica social surgen las politicas de promocion del trabajo
asociativo y autogestionado, y mas especificamente, el PAT? ;Qué tipo de pro-
teccion social instaura? ;En qué se diferencia o aparta del sistema de proteccion
social anclado en el empleo formal asalariado? ; En qué medida contribuye o,
por el contrario, limita la promocion del trabajo “de calidad”?

LA POLITICA SOCIAL: PRECISIONES CONCEPTUALES Y SU
DESARROLLO EN LA ARGENTINA

Danani (2009) propone definir el concepto de politica social, en primera ins-
tancia, a partir de su objeto directo de intervencion. En este sentido, afirma
que la politica social refiere al conjunto de intervenciones sociales del Estado
que producen las condiciones de vida y de reproduccion de la vida, tanto social
como de los sujetos. No obstante, advierte la autora, esta definicion es incom-
pleta. Mientras que las intervenciones sociales pueden rastrearse a través de
la larga historia de la sociedad humana, la politica social nacio al calor de la
modernidad capitalista. Es alli donde la relacion capital-trabajo (la forma
mercancia de la fuerza de trabajo) se constituye en la relacion fundamental,
revistiendo centralidad en la conformacion de las condiciones de vida de los
sujetos y de las sociedades. En el ambito laboral se fundan las condiciones de
vida, pues alli se obtienen los medios para satisfacer —claro que en diversos
grados— las necesidades individuales y sociales. Desde la perspectiva de los
sujetos, las protecciones representan necesidades de reproduccion de la vida;
y con respecto a la sociedad, son exigencia de la acumulacion en términos de
la reproduccion de la fuerza de trabajo (Danani y Hintze, 2011). En este sen-
tido, la seguridad social, considerada derecho de ciudadania a la proteccion,
esta conformada por las politicas e instituciones que se abocan a la atencion
de las contingencias sociales mediante la distribucion de las consecuencias
econdmicas del padecimiento de los riesgos (Hintze, 2013). La mercantiliza-
cion del trabajo humano que inaugura la modernidad enfrenta a la sociedad
a la desproteccion; y la politica social se orienta a proteger a la sociedad del
riesgo que implica esta mercantilizacion, es decir, la dependencia de los indivi-
duos de los ingresos laborales.

Para esto, opera diversos procesos de desmercantilizacion, definidos como
procesos a través de los cuales se prestan servicios en calidad de derechos, de
modo que éstos se sustraen del mercado y las personas pueden garantizarse la
vida sin depender exclusivamente del mercado (Esping-Andersen, 1993). Dos
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tipos de procesos de desmercantilizacion pueden identificarse: de las necesi-
dades y de las personas (Danani, 2009). En el caso de los primeros, ciertos
bienes y servicios que satisfacen determinadas necesidades son desmercanti-
lizados. En el segundo caso, y tomando en consideracion la indicacion de Po-
lanyi (2007) respecto al estatus de mercancia ficticia de la fuerza de trabajo,
el caracter mercantil del trabajo de las personas disminuye a través de politicas
que transfieren ingresos sin contraprestacion de trabajo, o que intervienen en los
mecanismos de oferta y demanda del mercado de trabajo.

En definitiva, retomando la propuesta de definir a partir del objeto de inter-
vencion, la politica social es, entonces, el conjunto de intervenciones sociales
del Estado que regulan indirectamente la relacion fundamental en la sociedad
capitalista, operando sobre la distribucion secundaria del ingreso (Danani,
2009)". Por el contrario, la politica laboral regula directamente la forma mer-
cancia de la fuerza de trabajo e interviene en la distribucién primaria del ingre-
so. Concretamente, regula las condiciones de venta y de uso de la fuerza de
trabajo, siendo un ejemplo de este tipo de politica el establecimiento de un sala-
rio minimo y un seguro de desempleo.

El sistema mads difundido de proteccion social, el Estado de Bienestar®, se
constituyo sobre dos pilares fundamentales: el pleno empleo y la solidaridad
sistémica (Tokman, 2006). La solidaridad sistémica se activaba a través de dos
instituciones fundamentales. Por un lado, una legislacion laboral que recono-
cia la no igualdad de las partes involucradas y, por tanto, estaba destinada a

" Desde otra perspectiva, la politica social es una intervencion de la sociedad sobre los
modos en que individuos y grupos se integran a la sociedad; éstos acttian con un doble
patron. Por un lado, las intervenciones en el centro que refuerzan los procesos de integra-
cion, y por el otro, las intervenciones en los margenes con el objeto de compensar a aquellos
grupos que no pueden acceder a los mecanismos de integracion centrales. En la Argentina,
durante la década del noventa primo el segundo patron, asistencializando la politica social,
a la vez que se desarrollaba la flexibilizacion y precarizacion del empleo (Soldano y An-
drenacci, 2006).

8 El autor agrupa los sistemas de proteccion social en tres regimenes de bienestar que,
aunque comparten el hecho de apoyar la demanda e indemnizar los riesgos sociales, han
desarrollado distintos dispositivos de proteccion social: el Liberal-residual, centrado en el
mercado; el Conservador-corporatista que tiene como pilar a la familia y/o la iglesia y; el
Socialdemocrata-universalista que tiene como centralidad al Estado. El mercado, la fami-
lia y/o iglesia, y el Estado, respectivamente, son las instituciones de cada régimen encar-
gadas de garantizar el bienestar. El primero se desarrollé principalmente en los paises
anglosajones y busco la cobertura social de los pobres a través de politicas sociales dirigi-
das exclusivamente a dicho sector. El segundo definiéo como su objetivo el mantenimien-
to de los ingresos de los trabajadores y procur6 garantizarlo a través de seguros sociales
financiados por cotizaciones sociales. Finalmente, el régimen social-democrata se oriento
a la consecucion de la igualdad entre los ciudadanos desarrollando politicas universales y
servicios sociales gratuitos (Esping-Andersen y Palier, 2011).
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la proteccion de los trabajadores (estabilidad, condiciones de trabajo, remu-
neraciones, negociacion colectiva). Por el otro, un sistema de seguridad social
en un sentido amplio que brindaba proteccion frente a los riesgos (vejez, acci-
dentes e incapacidades, desempleo) mediante seguros sobre base contributi-
va para quienes podian aportar, complementandose con asistencia social para
quienes no tenian la capacidad suficiente para participar financieramente.
Dicho diseno originario de Europa se traslado, en diferentes medidas, a los
paises de América Latina. Tres diferencias estructurales marcaron este trasla-
do de la cobertura universal al ambito latinoamericano: la ubicacion en el
proceso de transicion demografica, el grado de modernidad de la estructura
de ocupacion y la capacidad fiscal para responder a las necesidades de protec-
cion. Como resultado, se arribo a una cobertura insuficiente de los riesgos:
hacia 1980, momento en el cual los paises europeos gozaban de una cobertura
universal en pensiones, en América Latina solo el 41% de los asalariados tenia
cobertura y cerca de la mitad de los paises no alcanzaba al 25% de cobertura
(Tokman, 2006). No obstante, hacia mediados de la década del ochenta existia
un grupo de paises conformado por Argentina, Brasil, Chile y Uruguay que re-
gistraban una mayor cobertura de seguridad social, superior al 67% (Tokman,
2000).

En este sentido, hacia mediados del siglo XX en la Argentina se habia logra-
do una cierta amplitud de la proteccion social, basada en el reconocimiento
de derechos, principalmente, del trabajador asalariado formal. A partir de alli,
el sistema de seguridad social se estructur6 en funcion del lugar que se ocu-
paba dentro del mercado de trabajo, y por lo tanto, los niveles de proteccion al
alcance de las personas se hallaron supeditados a ese vinculo laboral—y su for-
malidad-. En tal sentido, en este modelo de politica social que se orientaba a
la integracion de la sociedad, los atributos del trabajo de cada individuo se
constituian en los elementos centrales que definian su tipo de insercion en la
sociedad, en detrimento de otros sostenes de la identidad como la familia o la
comunidad de pertenencia (Castel, 1995). Castel (2012) afirma que el traba-
jo era el epicentro de la cuestion social, dado que una relacion laboral estable
proporcionaba la base para la integracion a la sociedad®.

A pesar de que los aportes de Esping-Andersen respecto a los regimenes
de bienestar fueron pensados desde y para la realidad de paises en los cuales

° La integracion social puede ser definida como el proceso conflictivo e inacabado a
través del cual una sociedad se mantiene cohesionada y construye un “nosotros” que lo
distingue de otros colectivos (Hopp, 2013; Soldano y Andrenacci, 2006). En este contexto,
las desiguales formas de reconocimiento institucional de los diversos grupos y practicas
sociales dan cuenta de los alcances y limites del acceso a derechos y de la calidad de los lazos
sociales construidos por los distintos grupos y en el marco de diversas practicas.
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la sociedad industrial se desarroll6 en su maxima expresion, los modelos de
politica social que se derivan de los mismos permiten abordar, en cierta medi-
da, el caso argentino. En este sentido, el “modelo conservador-corporativis-
ta” describe, en parte, la configuracion de la politica social argentina hasta la
década del setenta: baja desmercantilizacion de la fuerza de trabajo, dado que
las protecciones y beneficios solian estar atados a la participacion en el merca-
do de trabajo; y formas y grados variables de desmercantilizacion de las necesi-
dades y sus satisfactores (Danani, 2009).

De la mano de las sucesivas dictaduras militares, y con una mayor pro-
fundizacion en la década del noventa, este esquema se vio debilitado, siendo
reemplazado progresivamente por espacios de valorizacion, remercantilizando
la fuerza de trabajo y las necesidades (Danani y Hintze, 2011). El neolibera-
lismo emergio y con él la ponderacion de atributos tales como la autosuficien-
cia, la autonomia, la flexibilidad, y la productividad, frente a los cuales la pro-
teccion social se presentaba como signo de debilidad o ineficiencia (Sennett,
2012; Kessler y Merklen, 2013; Merklen, 2013). Las protecciones y la cober-
tura de los riesgos sociales comenzaron a ser cuestionadas y verse debilitadas
(Castel, 2013). Los criterios de eficiencia, rentabilidad y riesgo pasaron de impe-
rar en el ambito empresarial a impregnar multiples dimensiones de la vida
social (Sennet, 2003); y las politicas comenzaron a disenarse bajo el impera-
tivo de la reduccion del gasto estatal y el déficit fiscal. Se actualizo la cuestion
en torno a las posibles interacciones entre el mercado laboral y los sistemas
de proteccion social —o entre las decisiones de participacion en el mercado de
trabajo y las transferencias de ingresos—, sosteniendo la hipotesis de que una
mayor flexibilidad en los mercados laborales, junto con sistemas de protec-
cién menos generosos, permitirian realizar un ajuste mas veloz en el ascen-
dente desempleo. El argumento central sostenia que los excesivos beneficios
que otorgaban los estados de bienestar a los desocupados u ocupados de bajos
ingresos conspiraban contra la retencion de las personas en la actividad econo-
mica (Groisman, Bossert y Sconfienza, 2011). En este sentido, El Estado comen-
z6 a reducir sus responsabilidades mediante la limitacion de las garantias fijas
o permanentes y las sustituyo por actos de ayuda mas temporales (Sennett,
2003). Una profunda reorientacion de la forma de la relacion entre el Estado y
la sociedad tuvo lugar, redefiniendo las causas, los efectos y las posibles solu-
ciones de los problemas sociales (Merklen, 2013).

La metamorfosis de la cuestion social se puso de manifiesto con los cre-
cientes indices de desocupacion, subocupacion e informalidad, dejando en el
olvido la sociedad del —casi— pleno empleo e inaugurando una etapa de cre-
ciente y persistente precarizacion laboral (Castel, 1995). La nocion de preca-
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riedad fue definida en el sentido de la desvinculacion del salario de la protec-
cion social provocada por una serie de fenomenos de desestructuracion de los
mercados de trabajo; y en la Argentina esto se dio principalmente a través de
la no registracion de los asalariados en la seguridad social por parte de sus
empleadores (Palomino, 2008). En el plano subjetivo, el trabajo se vio dismi-
nuido en su potencial identitario (Castel, 1995.). La capacidad integradora del
trabajo fue debilitada por estos cambios, hasta el punto de generalizarse el
diagnostico de la “pérdida de la centralidad del trabajo” (Castel, 2012). A pesar
de dichas transformaciones, el trabajo continuo revistiendo centralidad en la
cultura de los trabajadores en la Argentina. Algunos estudios dieron cuenta de
la vigencia de esta cultura, incluso cuando el desempleo y la precarizacion alcan-
zaron sus valores maximos (e.g. Férnandez Alvarez, 2007; Danani y Grassi, 2009;
Maneiro, 2012).

En cuanto a la politica social, la reorientacion en la relacion entre Estado
y sociedad se evidencié en politicas de individuacion. Estas se caracterizaron
por abandonar el objetivo moderno de integracion y socializacion a través de
regulaciones y protecciones orientadas a la construccion de un orden social,
cuyos sujetos eran "derechohabientes"; y pasar a intervenir sobre el otro “con
el proposito de transformar a cada sujeto en un individuo en acuerdo con los
valores de la autonomia, la responsabilidad, la activacion y el seguro de si mismo
ante los riesgos”(Merklen, 2013: 73), de modo de prepararlo para la competen-
cia que implica la vida social.

Por su parte, Castel conceptualiza este cambio en el terreno de la politica
social como el pasaje desde politicas de integracion hacia politicas de inser-
cion (1995). Se asiste al progresivo abandono de los mecanismos estables de
la integracion social, es decir, politicas universales, homogeneizantes y gene-
radoras de grandes equilibrios (acceso universal a servicios sociales conside-
rados derechos de modo de tender a la igualdad de posiciones y de oportuni-
dades); y al desarrollo de politicas y estrategias especificas con una logica de
discriminacion positiva cuyo objetivo es focalizar en poblaciones y zonas par-
ticulares. La distincion entre politicas universales y focalizadas no surge de la
mano de las politicas de insercion. Por el contrario, ésta ya existe en la relacion
clasica de complementariedad entre seguro social y ayuda social. Mientras el
primero realiza una socializacion generalizada de los riesgos al cubrir a los
asalariados y sus familias, la segunda destina recursos subsidiarios a aquellos
cuya reproduccion no estd asegurada por el trabajo, por recursos insuficientes
o invalidez. A diferencia de la ayuda social, las politicas de insercion se manejan
en una zona incierta en la que aumenta la desocupacion y la precarizacion,
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no dependiendo las situaciones de la nueva poblacion destinataria de las poli-
ticas de factores individuales de anormalidad o inadaptacion.

La crisis social, economica y politica del ano 2001 en la Argentina marco
un punto de inflexion, fuertemente cargado de criticas hacia dicho esquema
acompanado de revisiones, transformaciones, marchas y contramarchas respec-
to a la proteccion social. A partir del ano 2003, revertida la crisis y en un pro-
ceso de fuerte recuperacion econdomica y social, se paso de los programas de
transferencia de emergencia a las estrategias de proteccion social (Vuotto, 2013).
Los primeros anos del siglo XXI fueron testigo de la revitalizacion de las poli-
ticas publicas con un enfoque de derechos. Por un lado, Palomino (2008) obser-
va la emergencia de un nuevo régimen de empleo con proteccion social a par-
tir de 2005, que se diferencia del anterior régimen de precarizacion laboral
instalado a partir de la década del noventa con el modelo de la convertibilidad.
Por el otro, a partir del 2003, en términos de Danani y Hintze (2011), se asis-
te a una contra-reforma —respecto al periodo de hegemonia neoliberal- en el
campo de la politica social, en el cual se da un proceso de resignificacion de la
proteccion social. Destacan en este proceso las transformaciones en el sistema
previsional y en el sistema de asignaciones familiares.

Con respecto al sistema previsional, el Programa de Inclusion Previsional
del aiio 2005 junto a la re-estatizacion de los fondos en el afio 2008'°, permi-
tieron aumentar el cociente entre los beneficios previsionales y la poblacion en
edad jubilatoria del 65,8% en diciembre 2004 a 94% en marzo 2010 (Groisman
et al., 2011). Sumado a la expansion de la cobertura, hubo un fuerte incre-
mento del haber previsional minimo. En cuanto al sistema de asignaciones
familiares, la Asignacion Universal por Hijo'' puesta en marcha en el ano 2009
instaurd un seguro de proteccion social a la nifiez destinada a hijos de personas
desocupadas, que trabajan en el mercado informal o que ganan menos o igual
que el salario minimo, vital y movil. Actualmente mas de 3.500.000 nifios son

101 a estatizacion de los fondos jubilatorios implicé la sustitucion del Sistema Integrado
de Jubilaciones y Pensiones establecido en el afno 1994, en el cual los trabajadores podian
optar por realizar sus aportes al régimen de reparto de administracion estatal o realizarlos
a un sistema de capitalizacion individual de administracion privada en manos de las
Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP); por la instauracion del
Sistema Integrado Previsional Argentino. De este modo, se elimino el sistema de capitaliza-
cion individual, se recreo el sistema tinico de reparto administrado por el Estado y se
transfirieron los fondos acumulados en el sistema privado a la administracion estatal. (Da-
nani y Beccaria, 2001).

' Consiste en el pago mensual de 644 pesos (aproximadamente 80 délares estadouni-
denses) para nifios menores de 18 afios. E1 80% se cobra de manera mensual y el restante 20%
acumulado anualmente se percibe luego de presentar los certificados de vacunacion y control
sanitario, y de acreditacion de asistencia escolar.
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beneficiarios de esta asignacion (Pagina Web de la Administracion Nacional de
la Seguridad Social).

Por ultimo, y atn mads relevante a los fines de este articulo, es a partir de
2003 que comienzan a advertirse politicas de promocion y proteccion del tra-
bajo asociativo y autogestionado. En este contexto, el trabajo pretende realizar
un aporte respecto a los avances que se instituyen en el sentido de la proteccion
de los trabajadores no asalariados incluidos en estas politicas.

LAS POLITICAS DE GENERACION DE EMPLEO A PARTIR DE 1996:
DE LOS PROGRAMAS DE EMERGENCIA OCUPACIONAL AL
PROGRAMA ARGENTINA TRABAJA

Tal como afirma Sennett en su célebre El Respeto (2003), en los sistemas de
proteccion social, las personas toman conciencia de que sus derechos a la aten-
cion residen en su desvalimiento, en su padecimiento de necesidades. La nece-
sidad se constituye en reflejo de debilidad, y ésta se posiciona en las antipodas
del respeto por uno mismo y de los demads. El respeto no sélo se consigue a
través de la autosuficiencia material, sino que ésta deber ser obtenida haciendo
uso de la plenitud de las propias capacidades. La estima social que genera la
autosuficiencia deriva del rechazo de la sociedad moderna al parasitismo y el
derroche.

En contraposicion a la pereza y el ocio, el trabajo es la fuente mas importan-
te del respeto mutuo y del respeto por uno mismo; y en el capitalismo indus-
trial del siglo XIX éste se erige como valor moral absoluto. En este sentido, del
mismo siglo data la distincion entre indigentes y trabajadores pobres, consi-
derados los primeros no s6lo pobres, sino también sujetos degradados y corrup-
tos. Al incrementar tanto la autoestima como el respeto de los demads, se con-
sidera que el trabajo forma el caracter (Sennett, 2003).

Claro que lo que en la esfera publica es vivido como debilidad, no es per-
cibido de la misma manera en la vida privada; ambito en el cual la dependencia
y la necesidad del otro son constituyentes de las relaciones —de amor, amis-
tad y paternidad—. Es principalmente a partir del neoliberalismo que se desa-
rrolla este “impulso a sacar a la gente de la dependencia” (Sennett, 2003: 109),
extendiendo incluso las esferas dentro de las cuales las personas deben evitar
caer en ella (educacion, salud, seguro de desempleo, proteccion de los ancianos).

En la Argentina, esta logica neoliberal imprimio su sello en las politicas de
intervencion en el desempleo a partir del ano 1996 de la mano del workfare.
Este esquema de politica social provenia de los Estados de Bienestar de los pai-
ses anglosajones. Ingreso a la politica argentina mediante la Ley Nacional de
Empleo sancionada en el afio 1991 (Ley N° 24.013) y se concret6 en los progra-
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mas de emergencia ocupacional (Grondona, 2012). Esta reforma de la protec-
cion social implico recortes en los criterios de elegibilidad y en la duracion de
los beneficios, asi como un refuerzo de los mecanismos de re-vinculacion con
el mercado de trabajo, forzando a los beneficiarios a aceptar condiciones de tra-
bajo no favorables. Ademas de esto, el esquema del workfare se constituia en
“un tratamiento moral sobre la patologia que aquejaba a esta poblacion parasi-
taria de la asistencia (universalizada): la dependencia.”(Grondona, 2012: 433).
Dicho esquema naci6 bajo la sospecha del caracter moralmente desviado y
tramposo de los beneficiarios. Inspirado en la concepcion de sujeto pobre clési-
ca del estado de bienestar liberal-anglosajon, en la cual se reconocen necesida-
des en lugar de derechos asociados al asalariado, la obligatoriedad de la pres-
tacion laboral de los programas condicionados de transferencia se sustentaba
en una justificacion moral tendiente a evitar la dependencia de los sujetos.
Generalmente, se conformo de dos tipos de programas: capacitacion para los
desempleados y esquemas de empleo transitorio. El workfare no se trataba de
una politica de creacion de puestos de trabajo para los desempleados, sino de
produccion de trabajadores para empleos que nadie queria, o mas aun, de tra-
bajadores para empleos que no existian. En este sentido, en la Argentina, el
workfare supuso la creacion del espacio hibrido de la contraprestacion; espa-
cio transitorio pero vivido como permanente debido a que el pasaje a un nuevo
programa era mucho mas factible que el ingreso a un empleo (Grondona, 2012).
El primer esquema de workfare en la Argentina fue el Plan Trabajar inau-
gurado en el anno 1996 (Grondona, 2012). El periodo abierto por este progra-
ma se destaco por el protagonismo que adquirio el Banco Mundial en el dise-
no y evaluacion de las politicas sociales. El beneficio monetario se entregaba
a cambio de trabajos publicos o comunitarios y en el afio 1998 llego a cubrir
mas de 1.100.000 beneficiarios. El Programa fue de gestion local, mientras que
los organismos responsables y ejecutores fueron organizaciones de la sociedad
civil. La contraprestacion laboral, segun la normativa del Programa, cumplia
con los objetivos de contribuir al desarrollo de las comunidades e incrementar
la empleabilidad de las personas. El beneficio de 200 pesos'* se encontraba
por debajo del salario minimo de mercado e incluso de la canasta basica, con-
virtiendo el trabajo en una especie de trabajo forzado, muy alejado de la concep-
cion de trabajo como creacion y fuente de desarrollo personal (Grondona, 2012).
Su principal sucesor fue el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJJHD),
el cual fue lanzado en el marco de la crisis de 2001 y la decretada emergencia

12 Dado que en esos anos regia el régimen de convertibilidad de la moneda, el beneficio
equivalia a 200 dolares estadounidenses.
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ocupacional, marcando la masificacion del workfare en la Argentina (Grondona,
2012). El Programa brindaba una ayuda econdmica a jefe/as de hogar desocu-
pados con hijos de hasta 18 anos de edad, de modo de garantizar su inclusion
social (escolarizacion de los hijos, escolarizacion de los beneficiarios, contro-
les de salud), a cambio de la realizacion de contraprestaciones laborales en pro-
yectos comunitarios o de cursos de capacitacion, con una dedicacion horaria
de entre cuatro y seis horas (Velasquez, 2010). Si bien se preveia la inclusion
de 500.000 beneficiarios, debido a la profundidad de la crisis, el Programa
llego a cubrir a 2.000.000 de hogares en mayo de 2003, aproximadamente el
20% de los existentes en el pais, llegando a tener una incidencia entre el 7%
y al 8% en el total del empleo (Cortés, Groisman y Hoszowki, 2004; Golbert,
2007; Groisman, 2011; Groisman et al., 2011; Velasquez, 2010)*’. El Programa
contrastd por su magnitud con otros programas de empleo desarrollados duran-
te la década del noventa, superando la suma de todos ellos: en 1997, afio en
que se distribuia el mayor numero de beneficios, en el conjunto de los distintos
programas de empleo no se alcanzaba a los 140.000 beneficios mensuales (Gol-
bert, 2007). Con respecto a la transferencia monetaria, en el momento inicial,
equivalia al 75% del salario minimo; monto que se fue deteriorando hasta repre-
sentar solo el 23,8% del salario minimo en julio de 2005 (Golbert, 2007).

A partir del afio 2003, se inici6é una progresiva disminucion de la canti-
dad de beneficiarios del PJJHD, se mantuvo la misma retribucion monetaria
y se aumentaron las exigencias con el cumplimiento de las contraprestaciones
(Natalucci y PaschkesRonis, 2011). Hacia el afio 2007, los beneficiarios del
PJJHD disminuyeron notablemente. Esto se debi¢ a la combinacion de dos
factores: los efectos de la recuperacion econdomica en el mercado de trabajo y
la realizacion de un re-perfilamiento poblacional que distinguia entre vulne-
rables y empleables. A partir de este procedimiento, se dividié la poblacion
beneficiaria del esquema workfare entre el Programa Familias por la Inclusion
para los primeros, considerados no empleables; y el Programa Seguro de Capa-
citacion y Empleo para los segundos, con el fin de fortalecer sus capacidades
e intermediar entre ellos y el mercado laboral (Grondona, 2012). El objetivo
de este re-perfilamiento era dejar atras de modo progresivo la politica de con-
tencion que representaba el PJJHD para pasar a la implementacion de politicas
activas (Vuotto, 2013).

13 A partir de 1995 los planes de empleo de emergencia fueron centrales para mantener
el nivel de empleo y bajar la tasa de desempleo. En 2001, considerando a los beneficiarios de
los planes de empleo como ocupados, el desempleo bajaba del 22% al 20% de la PEA, y en
octubre del 2002, bajaba del 23.7% al 17,9% (Cortés et al., 2004).
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Asimismo, en el 2003 habia comenzado a disenarse otra estrategia de re-
perfilamiento de la poblacion a través del fomento del asociativismo y la auto-
gestion como salida de la pobreza, de modo de incluir a los beneficiarios del
PJJHD en emprendimientos productivos enmarcados en la economia social
(Vuotto, 2013; Natalucci y Paschkes Ronis, 2011). La promocion del trabajo
asociativo y autogestionado obtuvo una fabulosa jerarquizacion en tanto estra-
tegia central de politica social -no economica ni de empleo— que buscaba
reinsertar social y economicamente a los sectores excluidos y vulnerables'*.
La contracara de esta jerarquizacion como estrategia social fue el posiciona-
miento del trabajo asociativo y autogestionado en un lugar secundario del mo-
delo socio-econémico instaurado a partir de 2003 (Hopp, 2013).

Dos son los principales programas que se enmarcan en esta estrategia. En
agosto de 2003 se pone en marcha el Programa Manos a la Obra del Ministerio
de Desarrollo Social. Este se plantea tres objetivos: contribuir a la mejora del
ingreso de la poblacion en situacion de vulnerabilidad social, promover la eco-
nomia social mediante el apoyo técnico y financiero, y fortalecer a organiza-
ciones publicas y privadas, asi como espacios asociativos y redes, a fin de
mejorar los procesos de desarrollo local e incrementar el capital social, mejo-
rar su efectividad y generar mayores capacidades y opciones a las personas,
promoviendo la descentralizacion de los diversos actores sociales de cada loca-
lidad (Res. MD N° 1.375/04). En este sentido, el programa se desarroll6 a tra-
vés de dos modalidades. Por un lado, el trabajo con las organizaciones estuvo
a cargo del gobierno nacional. Por el otro, fueron principalmente los munici-
pios quienes asumieron la gestion relacionada al subsidio de actividades de
grupos de individuos (Natalucci y Paschkes Ronis, 2011). En el marco del
Programa Manos a la Obra se firmaron convenios para la realizacion de 84 pro-
yectos productivos de 17 organizaciones sociales que, se proyectaba, crearian
2.000 puestos de trabajo (Natalucci y Paschkes Ronis, 2011). A partir del afio
2005, una reformulacion del programa postulé la necesidad de enmarcar sus
acciones en Proyectos Integrales de Desarrollo Regional definidos en Mesas
Locales de Actores, las cuales debian priorizar proyectos de acuerdo a su pro-
pia definicion de la problematica de la economia social en la region. La segun-
da gran iniciativa dentro de las politicas de promocion de la economia social

¥ Los programas incluidos en esta linea pueden ser considerados politicas socio-pro-
ductivas (Hopp, 2012). Las mismas son definidas como intervenciones sociales del Estado
en dos sentidos. Por un lado, son politicas sociales porque su objetivo es la reproduccion
de la vida de los individuos y las sociedades. Por el otro, pueden considerarse como poli-
ticas economicas-laborales que, mediante prestaciones economicas, intervienen en la distri-
bucion primaria del ingreso, estimulando la produccion para el mercado.
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y el trabajo asociativo, es el Programa de Ingreso Social con Trabajo —o Programa
Argentina Trabaja— surgido en el ano 2009. Este Programa, es el objeto de ana-
lisis directo de este articulo, razon por la cual profundizaremos en sus caracte-
risticas e implicancias en el proximo apartado.

EL PROGRAMA ARGENTINA TRABAJA

En esta seccion analizaremos el Programa Argentina Trabaja principalmente
en términos de los grados de proteccion social a los que acceden los trabaja-
dores que se insertan en el mismo, los cuales pertenecen a una categoria mas
amplia de trabajadores asociativos y autogestionados. Asimismo, sefialaremos
las innovaciones y continuidades que establece en el contexto de la politica
social argentina.

El Programa Ingreso Social con Trabajo, mds comtunmente conocido como
Argentina Trabaja'®, fue creado en el afio 2009, en el marco del desaceleramien-
to del crecimiento economico producto de la crisis internacional de 2009.
Esta crisis le habia demostrado al gobierno nacional que el crecimiento eco-
nomico experimentado durante los afios anteriores no habia sido suficiente
para integrar al mercado de trabajo a sectores sociales excluidos. En este sen-
tido, el gobierno nacional profundizo el enfoque de politica socio-laboral que
venia desarrollando desde el 2003 en el cual destacaba la generacion de empleo
a través de la politica social (Hopp y Frega, 2012).

Anunciado por la presidenta Cristina Fernandez de Kirchner el 14 de agos-
to de 2009 por cadena nacional, el PAT comenz6 a implementarse en el mes
de octubre y se estimé que crearia 100.000 puestos de trabajo. En el discur-
so de lanzamiento del Programa, Cristina Fernandez de Kirchner precisé que
la primera etapa tendria un costo de 1.500 millones de pesos (aproximadamen-
te 400 millones de dolares estadounidenses en el aio 2009) y estaria focali-
zada en el conurbano bonaerense, al cual le seguirian otras zonas geograficas
con esa “densidad de vulnerabilidad social” (Diario Clarin, 15 de agosto de
2009). Desde el discurso oficial se enfatizo en la novedad del abordaje que
propuso el Programa: dado que “tiende a que la gente tenga trabajo y se orga-
nice socialmente”, se diferencia de los esquemas asistencialistas de politica
social (Diario Clarin, 15 de agosto de 2009). El beneficio monetario se perci-
biria en cuentas personales, a través de tarjetas bancarias, de modo de evitar

1> El Programa Ingreso Social con Trabajo es una linea de accion del Programa Argentina
Trabaja, junto con Proyectos Socioproductivos “Manos a la Obra”, Marca Colectiva, Micro-
créditos, y Monotributo Social. No obstante, suele referirse comunmente al Programa Ar-
gentina Trabaja para designar solamente la linea del Programa Ingreso Social con Trabajo.
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mediadores politicos y garantizar la transparencia del procedimiento. Final-
mente, otra de las innovaciones destacadas en aquella oportunidad fue que
los beneficiarios del Programa serian inscriptos en el monotributo social'®. En
esa misma oportunidad resulta sugerente el diagnostico que la Presidenta rea-
lizo sobre la pobreza, haciendo referencia al problema de la inequidad en la
Argentina®’, en detrimento de los discursos que consideran la pobreza como
un problema de carencia individual.

De la descripcion oficial del PAT, se desprende que actua a través de la
generacion de puestos de trabajo, la capacitacion y la promocion de la orga-
nizacion cooperativa para la ejecucion de obras de infraestructura. Esta dirigi-
do a personas en situacion de vulnerabilidad, es decir, sin ingresos formales
en el grupo familiar, ni pensiones, jubilaciones u otros planes sociales, a excep-
cién del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria (Pagina web del Ministerio
de Desarrollo Social). Este primer paso en la identificacion de la poblacion
objetivo es seguido de un proceso de evaluacion de los potenciales beneficia-
rios mediante una visita domiciliaria y la aplicacion de una encuesta socio-
economica. En su implementacion, los Entes Ejecutores (municipios, provin-
cias, federaciones y/o mutuales), a través del Instituto Nacional de Asociativis-
mo y Economia Social (INAES), forman y capacitan cooperativas compuestas
por alrededor de 30 trabajadores cada una'®, las cuales realizan obras publicas
locales mano de obra intensivas.

Segun los ultimos datos disponibles, en el afio 2012 eran 202.178 los coo-
perativistas incorporados al Programa de Ingreso Social con Trabajo (Memoria
detallada del estado de la Nacion, 2013), mientras que la cantidad desciende

'¢ E]l monotributo social es un régimen tributario optativo, creado con el objeto de
facilitar y promover la incorporacion a la economia formal de aquellas personas en situa-
cion de vulnerabilidad social que han estado historicamente excluidas. A partir de la ins-
cripcion en el mismo, los contribuyentes estan en condiciones de emitir facturas, ser pro-
veedores del Estado por contratacion directa, acceder a las prestaciones de las obras socia-
les del Sistema Nacional de Salud e ingresar al sistema previsional (jubilacion). Ademas,
los monotributistas sociales no pierden el acceso a la Asignacion Universal por Hijo. En
todos los casos, deben tratarse de emprendedores en situacion de vulnerabilidad social que
no generen ingresos anuales superiores a 48.000 pesos, monto vigente desde el mes de
septiembre de 2013. Los contribuyentes solo deben abonar el monto correspondiente al
50% del componente de la obra social. Los componentes impositivos y de aportes previ-
sionales son subsidiados por el Estado nacional (Pagina web del Ministerio de Desarrollo
Social de la Nacion).

17"No vamos a discutir si es 15, 20 0 30 [el porcentaje de la pobreza] (...) En la Argentina
hay pobres, pero el problema es la inequidad [que es] la verdadera fabrica de pobres".
(Diario Clarin, 15 de agosto de 2009)

18 E] Programa comenzo constituyendo cooperativas de 60 personas. En el afio 2012,
a través de la resolucion 1499/2012, éstas pasaron a conformarse con 30 trabajadores.
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a 131.800 si se consideran los titulares que se mantienen activos (Secretaria
de Comunicacion Publica, 21 de junio de 2013). En junio de 2011, los benefi-
ciarios estaban conformados por hombres y mujeres, con bajos niveles de ins-
truccion (el 80% no habia concluido los estudios secundarios), en proporcio-
nes casi semejantes (53% de mujeres y 47% de hombres) (Ministerio de Desa-
rrollo Social, 2011). El 38% pertenecia a hogares de jefatura femenina y casi la
mitad provenia de empleos precarios (49%) (Ministerio de Desarrollo Social,
2011). Los beneficiarios del Programa pertenecen a las provincias de Buenos
Aires, Tucuman, Corrientes, Mendoza, Entre Rios, Salta, Santiago del Estero,
San Juan, La Rioja, Rio Negro, Misiones, Catamarca y San Luis.

Con respecto a la cantidad de cooperativas formadas, en noviembre de 2011
se verificaba la existencia de 2.107 (Pedido de Acceso a la Informacion, 2011).
Hacia marzo de 2013, en el discurso de apertura de las sesiones ordinarias del
Congreso de la Nacion, la presidenta Cristina Fernandez de Kirchner afirmo
que el numero de cooperativas ascendia a 6.626.

En el ano 2009, al momento del lanzamiento del Programa, el ingreso de
los participantes se definio en 1200 pesos (aproximadamente 320 ddlares esta-
dounidenses). En febrero de 2012 se percibio un significativo aumento: a los
1200 pesos de ingreso basico (aproximadamente 280 ddlares estadounidenses)
se sumaron 300 pesos por productividad y 250 pesos por presentismo (apro-
ximadamente 130 dolares estadounidenses en total) (Cristina Fernandez de
Kirchner, 28 de febrero de 2012). Finalmente, el altimo aumento llego en abril
de 2013, momento en el cual se anuncié un aumento de 250 pesos (100 pesos
por presentismo y 150 pesos por productividad), llegando a ubicarse en 2000
pesos (aproximadamente 400 dolares estadounidenses) el haber percibido por
los trabajadores de las cooperativas de trabajo (Cristina Fernandez de Kirchner,
14 de marzo de 2013).

El Programa se erige sobre la reivindicacion del trabajo en tanto es con-
siderado “el mejor organizador e integrador social y constituye la herramien-
ta mds eficaz para combatir la pobreza y distribuir la riqueza” (Pagina web del
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion). Vuotto (2013) afirma que el PAT
se inscribe en un enfoque integracionista, el cual se caracteriza por convertir
al empleo en el elemento de insercion, dado que éste condiciona los ingresos,
la identidad y la autoestima. A diferencia de este enfoque, el de la pobreza
considera que ésta es una cuestion de insuficiencia de recursos; y el de la mar-
ginalidad diagnostica una “cultura de la dependencia” o “cultura de la pobreza”
en los individuos situados fuera de las normas sociales y por lo tanto los con-
sidera, en parte, responsables de su estado de pobreza.
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En este sentido, desde el Ministerio de Desarrollo Social se afirma que
este programa de inclusion social realiza, por un lado, inversiones para gene-
rar oportunidades de desarrollo de capacidades socio ocupacionales, y a la vez
realiza transferencias monetarias directas a los titulares que desarrollen acti-
vidades, a modo de incentivos para la inclusion social. Estas actividades son
consideradas como “puentes” formativos, integrativos y de revalorizacion de
habitos y capacidades individuales y colectivas (Pedido de Acceso a la infor-
macion, 2011: 4).

Dado que exige una contraprestacion a cambio del beneficio, la iniciativa
parece inscribirse en las lineas del workfare descripto en el apartado anterior.
No obstante, el PAT plantea una diferencia no menor: lleva a cabo esta exigen-
cia, mas que a través de una contraprestacion, a partir de la creacion y apoyo
de cooperativas de trabajo, en un intento por generar “empleo digno y genui-
no”, accion considerada la “mejor politica social” (Pagina web del Ministerio
de Desarrollo Social de la Nacion). Se afirma que el PAT se constituye en una
herramienta especial para el entrenamiento en la cultura del trabajo y para el
redescubrimiento de la autoestima mediante la realizacion de acciones utiles
para si mismos y para otros (Pedido de Acceso a la informacion, 2011).

En numerosas oportunidades, el gobierno nacional, encarnado en distintos
funcionarios, enfatizo en la voluntad de sustituir la figura del “beneficiario” de
planes sociales por la de “trabajador con derechos y obligaciones” (Vuotto, 2013).
En este sentido, la Presidenta enfatizo en varias oportunidades en la “vuelta de
tuerca cardinal” que se estaba llevando a cabo en materia social (28 de febrero
de 2012). En sus propias palabras, esta vuelta se daba porque:

Decidimos —a partir del afio 2003— que no podia haber mas beneficiarios en
material social; beneficiarios indica asistencialismo, nosotros creemos en la
promocion y en la inclusion y fundamentalmente en la organizacion de la
sociedad. Porque tener una cooperativa, organizarse junto a otros para llevar un
objetivo, para tener una meta, para fijarse un tiempo es organizar a la sociedad,
aprender a organizarse.

A partir de un diagnostico acerca del Programa que lo posicioné como un
ambito de contencion y generacion de espacios de trabajo, asi como un entor-
no propicio para la capacitacion y la terminalidad educativa, en el ano 2012
se planteo la necesidad de proporcionar oportunidades superadoras (Vuotto,
2013). En este sentido, durante ese afio se sucedieron una serie de cambios res-
pecto a la estructuracion de las cooperativas, los criterios de remuneracion y
las condiciones de trabajo (Res. 1499/2012). Uno de los cambios mds importan-
tes fue la disminucion en el niamero de integrantes de las cooperativas: de 60
integrantes pasaron a ser 30. Por otro lado, las cooperativas volvieron a elegir
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autoridades y se comenzo a tomar en consideracion la ubicacion geografica
de sus integrantes. Otro de los cambios mas relevantes refiere a la remunera-
cion; es en este momento que se pasa de los $1.200 a los $1.750. Por ultimo,
la jornada laboral se redujo de seis a cuatro horas para favorecer la asistencia a
talleres de capacitacion. En este sentido, el disefio del PAT, asi como los cam-
bios introducidos en el mismo a partir del ano 2012, intentan constituir la
figura del “trabajador con derechos y obligaciones” mencionada.

A continuacion repasaremos las principales innovaciones que supuso el
PAT. En primer lugar, la centralidad que revistio el trabajo como nucleo de orga-
nizacion (Natalucci y Paschkes Ronis, 2011). Si bien, las experiencias de
workfare databan de varios afios y el Ministerio de Desarrollo Social ya habia
implementado programas de corte productivo, la realizacion de las contrapres-
taciones nunca habia sido rigurosamente controlada ni se habia enmarcado
en la generacion de cooperativas desde el propio programa. En el caso del PAT
se establecieron mecanismos que permiten comprobar el cumplimiento de las
horas y del trabajo, y se dispone de formas de sancion que llegan a incluir la
exclusion del Programa. Por ejemplo, la suma de dinero que perciben los inte-
grantes del programa por el presentismo conlleva el control de las asistencias,
las cuales de no cumplirse significan la pérdida de dicho plus. En segundo
lugar, la forma cooperativa de organizar el trabajo de los beneficiarios (Natalucci
y Paschkes Ronis, 2011). Esto implicé un aprendizaje de ambos lados. Por su
parte, el Ministerio debio poner en marcha capacitaciones® y asistencia téc-
nica para garantizar el funcionamiento cooperativo del colectivo de trabaja-
dores. Si bien las cooperativas pueden no funcionar como tales desde los co-
mienzos, son multiples los esfuerzos en capacitacion diseiiados desde el Minis-
terio de Desarrollo Social. Por otro lado, los trabajadores debieron adentrarse
en esta modalidad de organizacion productiva y, aunque quizd en dimensiones
menores a las proyectadas, multiples colectivos de trabajadores han logrado
adquirir grados importantes de cohesion y autonomia, lo que los posiciona en
un lugar privilegiado para disefiar proyectos productivos de gestion asociada.
Otra de las caracteristicas innovadoras del programa es que a pesar de que
mantuvo su caracter focalizado, al igual que los anteriores programas de politi-

19 Destaca en este sentido la Diplomatura de Operador Socioeducativo en Economia
Social y Solidaria dirigida a trabajadores del Programa. Este diploma de Extension Uni-
versitaria se desarrolla en forma conjunta entre el Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacion y el Ministerio de Educacion de la Nacion en convenio con Universidades nacio-
nales. En su primera edicion (2010-2011) cursaron aproximadamente 900 cooperativistas
y se diplomaron 675. En su segunda edicion (2012-2013) cursaron 2800 trabajadores.
(Pastore et al., 2013).
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ca socio-laboral, su masividad contrarresto el caracter selectivo que estos pro-
gramas venian operando al momento de la implementacion de los mismos, y
sobre todo, al momento de la distribucion de los beneficios (Natalucci y Pasch-
kes Ronis, 2011). La seleccion de los beneficiarios —claro que al interior de las
zonas geograficas consideradas las mds vulnerables— se implemento a través
de modalidades que procuraron no constituir sujetos de la beneficencia, sino
integrarlos a partir del cooperativismo de trabajo. Por ultimo, la innovacion
principal desde la mirada de este andlisis refiere a las prestaciones sociales (obra
social y aportes previsionales) a las que accedieron los cooperativistas a través
del monotributo social. Hacia junio de 2011, 157.745 integrantes del Programa
Argentina Trabaja estaban incluidos en el sistema de salud gracias a los apor-
tes a obra social realizados a través del monotributo social (Ministerio de Desa-
rrollo Social, 2011). Un aspecto positivo a destacar es el proceso de amplia-
cion de la seguridad social mediante la creacion de la Asignacion Universal por
Hijo. En su caracter de monotributistas sociales, los trabajadores de las coope-
rativas del PAT han sido incorporados al sistema de asignaciones familiares. De
este modo, aunque de manera precaria en relacién al trabajo asalariado regis-
trado en la seguridad social, los beneficiarios del Programa acceden a un aba-
nico de mecanismos de proteccion social que los posiciona ventajosamente
respecto a la situacion de informalidad de la cual la mitad de ellos provienen.

Ahora bien, una vez repasadas las voces oficiales en torno al PAT y pasar
revista a sus elementos mds innovadores, realizamos una aproximacion desde la
implementacion del Programa en el territorio, la cual nos permitira conocer
las tensiones que se juegan en la misma. Para realizar este analisis, haremos uso
del trabajo de Hopp y Frega (2012), el cual cuenta con un solido trabajo de
campo. El principal aporte de estas autoras radica en la identificacion de obs-
taculos para la consecucion del objetivo de generacion de cooperativas de traba-
jo como alternativas laborales sostenibles; obstdaculos que dan cuenta de una
tension entre trabajo asociativo y autogestionado, y politica social asistencial.
Las autoras subrayan que los mismos se hallan en la forma en que las coopera-
tivas se constituyen, en los vaivenes burocraticos, y en las disputas por la auto-
nomia de las organizaciones respecto de los recursos estatales. Esta tension se
manifiesta concretamente en: a) la modalidad de constitucion de las coopera-
tivas y la forma de pago del subsidio, y b) la organizacion de las tareas que
realizan las cooperativas y las condiciones laborales. Ambas dimensiones de la
tension tienen como consecuencia un tercer elemento, ¢) las dificultades tanto
materiales como simbdlicas para sostener la cooperativa en tanto alternativa la-
boral decente (Hopp y Frega, 2012).
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En cuanto al primer punto, las cooperativas son conformadas desde los en-
tes estatales, ajustandose a criterios que pueden desestimar los de pertenencia
organizacional y/o barrial, y por lo tanto, dejar de lado el objetivo de organi-
zacion de la sociedad. Por otra parte, la compra de los materiales y las herra-
mientas necesarios para la realizacion de las actividades es llevada adelante
por los gobiernos provinciales o municipales mediante el financiamiento del
gobierno nacional (Res. MDS 3182/09). Con respecto al pago de los haberes,
a pesar de ganar en transparencia a través de la transferencia de los subsidios
individuales a las cuentas bancarias personales de cada cooperativista, esto
actua en detrimento de la efectiva constitucion de la cooperativa de trabajo. La
no mediacion de la cooperativa en tanto colectivo autogestionado de trabaja-
dores, instaura una logica individualizante contraria a las practicas del coo-
perativismo.

En cuanto a la organizacion de las tareas que realizan las cooperativas, las
situaciones son diversas. Existen cooperativas que alcanzan altos grados de
autonomia en el disefio e implementacion de las actividades. Estas cooperati-
vas suelen partir de grupos de militancia pre-constituidos y sus miembros gene-
ralmente pertenecen, en términos formales, a distintas cooperativas. No obs-
tante, exceptuando estos grupos, las posibilidades de llevar a cabo los propios
proyectos productivos resultan sumamente dificultosas para colectivos de tra-
bajadores sin experiencia previa en cooperativismo ni militancia compartida.
En este sentido, las cooperativas generalmente se cifien a la ejecucion de obras
de infraestructura o mejoramiento barrial disefiadas y determinadas por las ins-
tancias gubernamentales, y no por la propia cooperativa. Con respecto a las
condiciones laborales, a pesar de que los ingresos son de un monto alto en com-
paracion a otros programas sociales, éste no llega a igualar al salario minimo,
vital y movil?®. Por otro lado, tampoco permite contar con un trabajo que, por
la cantidad de horas que implica, permita acceder a recursos suficientes para
obtener condiciones de vida dignas. Sumado a esto, los ingresos no son actua-
lizados segun los valores de la canasta basica familiar. Por esto, el ingreso que
perciben los cooperativistas no se asemeja completamente al salario de un tra-
bajador formal en relacion de dependencia, ni al retiro a cuenta de utilidades

20 El Salario Minimo Vital y Movil se define como "la menor remuneracion que debe
percibir en efectivo el trabajador sin cargas de familia, en su jornada legal de trabajo, de
modo que le asegure alimentacion adecuada, vivienda digna, educacion, vestuario, asisten-
cia sanitaria, transporte y esparcimiento, vacaciones y prevision". El valor del mismo se esta-
blece en forma tripartita en el marco del Consejo del Empleo, la Productividad y el Salario
Minimo Vital y Movil. (Pagina web del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de
la Nacion). Actualmente se encuentra en los 3.600 pesos (aproximadamente 450 dolares
estadounidenses).
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por el trabajo realizado en una cooperativa. En cuanto a la construccion de
marcos legales y regulatorios para la forma de trabajo cooperativa que se fomen-
ta desde el PAT, destacan la creacion del Registro Nacional de Efectores de la
Economia Social a través del cual se accede al monotributo social; y la san-
cion de la Ley de Microcrédito que les permite a las cooperativas —y demads
miembros de emprendimientos de la economia social- que deseen desarrollar
su propio proyecto productivo acceder a financiamiento barato —aunque tam-
bién con montos muy bajos—. Sin embargo, las formas de proteccion social a
las que da lugar este marco regulatorio son limitadas. El monotributo social
presenta limitaciones respecto al acceso y la calidad a las prestaciones que
ofrece (Hopp, 2013).

Multiples son las innovaciones que introduce el Programa. Desde la pers-
pectiva de este trabajo, destaca la inclusion de los trabajadores en el monotri-
buto social y la generacion de cooperativas de trabajo mads que la exigencia de
contraprestaciones laborales tradicionales e individuales. No obstante, las con-
diciones de desproteccion respecto a los ingresos, las modalidades de protec-
cion social, y las tensiones que atraviesan las cooperativas en la implementa-
cion concreta del PAT en los territorios, limitan las posibilidades de afianzar
la estrategia de generacion de trabajo “de calidad”, es decir, con acceso pleno
a la proteccion social.

CONCLUSIONES

Alo largo de este trabajo, hemos realizado un abordaje del Programa Argentina
Trabaja desde la perspectiva de la proteccion social, de modo de visibilizar los
modos de proteccion que instaura, y las innovaciones y limitaciones que intro-
duce en el campo de la politica socio-laboral de cara a la generacion de traba-
jo “de calidad”.

Iniciamos el escrito realizando una revision de los principales conceptos
necesarios para llevar a cabo el andlisis propuesto, para luego repasar breve-
mente el devenir de la proteccion social en la Argentina. La evolucion de la
misma dio cuenta de importantes transformaciones. Partiendo de una situa-
cién de amplia cobertura hasta la década del setenta, la proteccion social se vio
debilitada frente a la creciente mercantilizacion de la fuerza de trabajo y de las
necesidades sociales. De la mano de estas transformaciones, la politica social
también atraveso fuertes mutaciones. Destacan la introduccion del esquema
workfare en la politica socio-laboral de la década del noventa, la redefinicion
de la cuestion social y de los patrones de integracion social. El andlisis de estos
cambios resulto ineludible de cara al conocimiento de los cambios y las con-
tinuidades en cuanto a la proteccion social que plantea el momento actual.
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Con la introduccion del workfare en la Argentina, a partir del Plan Trabajar
en el ano 1996, la generacion de trabajo como modalidad de intervencion en
lo social seria cada vez mads frecuente. A partir del aino 2003, como producto
de la profunda crisis social, politica y econdémica que habia atravesado el pais
en los anos 2001-2002, las modalidades de proteccion social se fueron rede-
finiendo. En un contexto de contra-reforma en el campo de la politica social
respecto a la década del noventa, el fomento del asociativismo y el trabajo auto-
gestionado en el marco de la economia social se transformo en la estrategia
fundamental del Ministerio de Desarrollo Social para la generacion de trabajo
“de calidad”. En el ano 2009 surgio el Programa Argentina Trabaja con el obje-
tivo explicito de crear fuentes de trabajo a través de la creacion de cooperativas
de trabajo para la realizacion de obras de infraestructura local. Como dimen-
sion privilegiada de la calidad de un trabajo consideramos el grado en que per-
mite la integracion social de un sujeto, y por lo tanto observamos la proteccion
social a la que permite acceder aquel trabajo.

El analisis del Programa Argentina Trabaja permiti¢ identificar innovacio-
nes y aspectos positivos en este sentido, entre las que destacan la inscripcion
de los beneficiarios en el monotributo social, la posibilidad de percibir la
Asignacion Universal por Hijo y por Embarazo, y la conformacion de coope-
rativas como modalidad de trabajo en lugar de exigir la contraprestacion tra-
dicional de los programas sociales previamente existentes. Por otro lado, la
masividad del PAT, junto al ingreso —mayor al de programas de transferencia
de ingresos anteriores— percibido por los trabajadores, son elementos que suman
potencialidad a los cambios que se proponen desde el disefio.

No obstante, la revision de la literatura existente sobre el Programa, nos
permite delinear tensiones y limitaciones que derivan fundamentalmente de
su cardcter hibrido (Hopp, 2013), en tanto posee elementos que tienden al
posicionamiento del trabajo asociativo como una via para la integracion social,
y por otro lado, al uso del trabajo como un recurso de la asistencia. En este
segundo sentido, resaltan las escasas posibilidades de diseniar e implementar
las actividades que se llevan a cabo en el marco de la cooperativa de manera
autogestiva; el hecho de que los ingresos sean percibidos de manera individual,
y que los mismos no alcancen el salario minimo vital y movil, ni sean actua-
lizados segun los estandares del empleo asalariado formal; asi como los limites
que aun acarrea el monotributo social en cuanto al efectivo uso de los bene-
ficios que contempla.

En sintesis, la proteccion social que instaura el Programa genera un mejo-
ramiento de las condiciones de vida de sectores sociales provenientes de las filas
de la informalidad y el desempleo. A partir de formas alternativas de trabajo

OBETS. Revista de Ciencias Sociales. Vol. 9, n.° 2, 2014; pp. 303-332. DOL: 10.14198/OBETS2014.9.2.03



328 Denise Kasparian

como lo es la participacion en cooperativas, brinda mayores grados de protec-
cioén social, contribuyendo a la construccion de trabajo “de calidad”. No obs-
tante, en comparacion con la proteccion social destinada al empleo formal
asalariado, evidencia sus debilidades y el largo camino por recorrer.

El analisis realizado no pretende soslayar las potencialidades que contie-
ne una politica social que busca —y en algunos aspectos lo consigue exitosamen-
te— ampliar los grados de proteccion a los que acceden sectores sociales larga-
mente excluidos, a través de la generacion de trabajo asociativo y autogestiona-
do como una via de integracion social.
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