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Introduccion

A partir del analisis de un ciclo de cinco programas del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) —aprobados entre 2003 y 2009-
orientados al financiamiento de politicas sociales desarrolladas por
el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion (Argentina), el pre-
sente trabajo identifica un conjunto de dispositivos de intervencion
y puntualiza sus herramientas y elementos constitutivos.

La tesis principal que recorre estas paginas es que dichos dis-
positivos de intervencion se configuran como tales a partir de su
capacidad de incidir en los procesos de diseno, formulacion e im-
plementacion de las politicas publicas del area de desarrollo social,
incluso en aquellas que no estuvieron directamente relacionadas
con su financiamiento.

Para trabajar dicha tesis con la mayor complejidad posible, se
selecciono al Plan de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a
la Obra” (PMO). Este consistié en una politica de distribucién se-
cundaria del ingreso orientada a promover el desarrollo de empren-
dimientos socio-productivos en los sectores sociales identificados
como vulnerables, a través de la economia social. Por este motivo,
se constituyo en la politica social mas disruptiva, durante el perio-
do analizado, respecto de las politicas sociales globales (Deacon,
2007; Deacon & Stubbs, 2013) impulsadas por las instituciones
financieras internacionales.

De este modo, el escrito se estructura en funcion de las dimen-
siones de analisis que permitieron construir tales dispositivos y las
diversas modalidades de articulaciéon y tension que el PMO presen-
to en relacion a ellos.
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El contexto de surgimiento del ciclo de programas del BID y del
PMO estuvo determinado por el proceso politico abierto por la crisis
argentina que estall6 en diciembre del 2001. Esta constituyé un
punto de inflexién para la problematizacion de la cuestion social,
que propici6 la redefinicion del entramado de actores participantes
(Rodriguez & Di Virgilio, 2011) y resignificé las practicas sociales
que venian desarrollandose desde la busqueda de alternativas de
subsistencia y resistencia de los sectores subalternos.

A partir de ello, este trabajo recupera los intercambios y superposi-
ciones entre las distintas perspectivas teorico-politicas en torno a la
economia social y la autogestion, que en Argentina constituyeron un
nudo histoérico para su resignificacion en un contexto de crisis y dis-
puta hegemonica en la América Latina del siglo XXI. De este modo, las
politicas son analizadas desde su papel en la estrategia de recompo-
sicién de la hegemonia capitalista y del poder de Estado desarrollada
por las clases dominantes con posterioridad a dicha crisis.

La indagacién se inscribe en el area tematica de las politicas so-
ciales de distribucion secundaria del ingreso y problematiza la ar-
ticulacion entre el Estado nacional y las instituciones financieras
internacionales en dicho campo.

En la extensa produccion académica en el campo de las politicas
sociales se distinguen tres abordajes teérico-metodologicos basa-
dos en miradas diferentes acerca del Estado y su relacién con la
sociedad: el enfoque liberal-residual (Kliksberg, 2004), los anali-
sis desde la desmercantilizacién (Danani, 2004; Danani & Hintze,
2011; Esping-Andersen, 1993; Grassi, 2004; Hintze, 2007b) y las
corrientes de teoria critica (Bonnet, 2007; Foucault, 2007; Korpi &
Palme, 2003; Murillo, 2006; Offe, 1990). Esta tesis se sustenta en
los desarrollos teoricos planteados por esta ultima ya que, mas alla
de sus diferencias, destacan la funcion de las politicas sociales en
las sociedades capitalistas en tanto mecanismos de dominacion.
No obstante, a lo largo de este trabajo se construyen dialogos con
los analisis desarrollados desde la perspectiva de la desmercantili-
zacion, ya que brindan herramientas analiticas que permiten com-
plementar la mirada en torno al objeto de estudio e interpelan a las
funciones estatales en la problematica de la pobreza —en el marco
de la estructura social resultante de las reformas neoliberales—.

La actividad estatal es problematizada desde la perspectiva de los
analisis de los sistemas-mundo (Arrighi & Silver, 2001; Wallerstein,
2005), que caracteriza al capitalismo como una economi-mundo con-
formada por una zona espacio-temporal integrada a través de la pro-
duccion, el intercambio, el consumo y las finanzas y que atraviesa
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multiples unidades politicas y culturales. En la fisonomia politica
hibrida de la economia-mundo capitalista, los Estados naciona-
les soberanos se relacionan a través de interacciones bilaterales o
multilaterales informales y formales. Estos arreglos institucionales
expresan y consolidan la geopolitica resultante de la divisiéon inter-
nacional del trabajo. Es desde este lugar que se analiza el papel de
las instituciones financieras internacionales (IFI) en la reestructu-
racién de la acumulacion capitalista global que se inici6 hacia la
década de los setenta.

Desde su papel de promotoras del “desarrollo”, las IFI financiaron
las reformas estructurales que vehiculizaron la implementacion del
neoliberalismo en América Latina a través de los “créditos de base
politica” (Corbalan, 2002). Desde alli, se consolidaron como acto-
res centrales en el diagnoéstico, formulacién e implementacién de
las politicas publicas en los paises “en desarrollo” a través de los
objetivos, clausulas y requisitos de desempefio de los préstamos y
renegociaciones de deuda publica. Con tales mecanismos, durante
la década de los noventa, instauraron un régimen neoliberal de
politicas sociales y propiciaron la configuraciéon de comunidades
epistémicas entre actores e instituciones globales y locales (Dea-
con, 2007; Ezcurra, 1998; Grassi, 2003; Vilas, 1997; Yeates, 2001).

El punto de inflexién ocasionado por la crisis de 2001, también
significo la impugnacion popular a las IFI y su papel en el impulso
de acciones estatales de corte neoliberal. No obstante, en el ambito
de las ciencias sociales se abri6 una vacancia en la investigacion
empirica y en la problematizacién tedrica acerca de las relaciones
que se establecieron entre las IFI y el Estado nacional en las politicas
publicas extra-econ6émicas desde el afio 2003 en adelante. Es en este
espacio inhoéspito donde la tesis transita a través de la caracteriza-
cién empirica y el analisis interpretativo de los dispositivos de inter-
vencion desplegados por el BID y su incidencia en la realidad local.

Las politicas que aqui se analizan son abordadas como procesos
sociales desarrollados a través de un ciclo de vida dinamizado por
sus objetivos y valores, las reconfiguraciones de los actores involu-
crados, las cristalizaciones institucionales y los modelos de gestion.
Es decir, para analizar las politicas sociales, esta tesis toma en cuen-
ta las mutaciones del entramado socio-politico que se produce en la
articulacién escalar entre los procesos globales de acumulaciéon de
capital, la construccién hegemonica amalgamada por el Estado na-
cional y las disputas territoriales a nivel barrial. Todo ello, pone de
manifiesto tensiones entre logicas de accion diversas que se ponen
en juego en las intervenciones en torno a la “cuestion social”.
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De este modo, en el primer capitulo, se trazan los marcos analiti-
cos y metodologicos del trabajo de investigacion que interrogaron y
tensionaron a la realidad social analizada.

En el segundo capitulo, se describe en qué consiste cada uno
de los ciclos de politicas, puntualizando sus dimensiones politico-
institucionales y financieras y dando cuenta de su integraciéon a la
estructura estatal. En el analisis interpretativo de ambos ciclos, se
identifican tres dispositivos politico-institucionales desarrollados
por el BID a través del ciclo de programas sociales financiados y se
analizan las modalidades a través de las cuales el PMO se articul6
y se tensiono6 con tales dispositivos.

En el tercer capitulo se retoman los elementos operativos de cada
una de las politicas para comprenderlos a partir del entramado de
actores y de los modelos de gestion resultantes. Aqui se reconoce,
especialmente, el papel de los movimientos de trabajadores des-
ocupados como interlocutores privilegiados de ambos ciclos de po-
liticas, surgidos al calor del ciclo ascendente de lucha social frente
al desempleo y la pobreza. De tales procesos sociales se reconocen
dos dispositivos de intervencién que presentaron articulaciones y
tensiones diversas con el PMO.

En el cuarto capitulo se analizan los pilares ideologicos, concep-
tuales y valorativos desde los cuales se elaboraron los diagnésticos
acerca de las problematicas del desempleo y la pobreza. Estos die-
ron lugar a determinadas formas de concebir la funcion del Estado
en su tratamiento y, en funcion de ello, establecieron un sentido
especifico a su materializacion en acciones concretas. Asimismo,
en el capitulo se retoman dichas premisas ideolégicas y los mode-
los de gestion de cada ciclo de politicas con el fin de interpretar la
intervencion de las mismas en los procesos de construccion de sub-
jetividades en aquel sector de la poblacién que se constituy6é como
destinatario directo de las mismas.

Por ultimo, en las conclusiones generales, se trazan lineas de in-
terrogacion transversales a los hallazgos planteados a lo largo de
los capitulos previos con el objetivo de contribuir al conocimiento
acerca de: i) las caracteristicas y los limites de las politicas sociales
desarrolladas durante el periodo, y el papel del Estado nacional en
la territorializacion de las intervenciones del BID, ii) la naturaleza
de aquellos factores que en el proceso de disefio e implementacion
del PMO mantuvieron tensiones con los dispositivos de interven-
cion identificados y, iii) la configuraciéon de las relaciones entre el
Estado y las IFI en el contexto posterior al auge neoliberal.

22

Capitulo 1

Las politicas sociales y las
1nst1tu01o.nes ﬁnapmeras
internacionales

En el presente capitulo se desarrollan las principales considera-
ciones teorico-metodologicas que permiten dar cuenta de las ca-
tegorias analiticas y las dimensiones de analisis que atraviesan la
pregunta de investigacion y el objetivo de la tesis.

En el primer apartado se busca conceptualizar el objeto de estu-
dio de la tesis —las politicas sociales— a partir de la sistematizacion
del estado del arte y de las caracteristicas peculiares que asume
en el contexto histérico analizado. A partir de la sistematizacion
de la bibliografia se identifican tres perspectivas analiticas en el
abordaje de las politicas sociales: liberal-residual, analisis desde la
desmercantilizacion y teorias criticas. Cada una de ellas define de
diverso modo los problemas sociales de incumbencia para las poli-
ticas sociales, los sujetos a las cuales se dirigen y los propositos de
su creacion, a partir de lo cual delimitan el papel y el alcance de la
actividad estatal.

De modo complementario se trabaja en torno a categorias inter-
medias dentro del campo de estudio de las politicas sociales que
permiten problematizar la especificidad de los objetos empiricos se-
leccionados. A partir de ello, se caracterizan conceptos tales como
politicas sociales de distribuciéon secundaria del ingreso, economia
social y solidaria (desde su articulaciéon con las primeras) y politicas
sociales globales.

En el segundo apartado se exponen las principales coordena-
das conceptuales que permiten situar el analisis de las politicas
sociales a una escala global, en particular desde los analisis de
los sistemas-mundo. Ello permite complejizar el enfoque tedrico y
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epistemologico acerca de los actores y las dinamicas globales que
participan de los procesos de diseno, formulacion e implementa-
cion de las politicas.

A partir de bibliografia especifica se describen los rasgos sobre-
salientes del papel desempenado por las instituciones financieras
internacionales en el proceso de reestructuracion del modelo de
acumulacion capitalista que se consolida durante las ultimas dé-
cadas del siglo XX. Ello permite dar cuenta de los mecanismos que
propiciaron la configuracion de un régimen neoliberal de politicas
sociales a escala global y sus cambios durante el siglo XXI.

En el tercer apartado se articula el corpus conceptual construido
en los apartados previos con el contexto argentino que se abre con
la crisis de diciembre de 2001.

A partir del analisis de los elementos que caracterizaron dicha
crisis y el posterior proceso de recomposiciéon de la hegemonia capi-
talista y del poder de Estado, encabezado por el gobierno asumido
en 2003, se desarrolla el problema de investigacién, se identifican
los objetos empiricos seleccionados y se sintetizan los objetivos de
la tesis. Por ulltimo, se explicita la estrategia general del proceso de
investigacion.

1.1 Perspectivas tedrico-politicas para el abordaje de las poli-
ticas sociales

La conceptualizacion de las politicas sociales

El reconocimiento de la “cuestion social”' y de la provision de
bienestar como problemas publicos ha llevado a la consolidacion
del Estado como actor hegemonico en la articulacion institucional
de los mecanismos de proteccion social, mediante las politicas so-
ciales (Krmpotic, 2002a).

En términos estructurales, lo que se pone en juego a través de
la proteccion social es la capacidad que tiene una sociedad para
hacer frente a la amenaza de la cohesion social, la cual deriva de

1 A partir del analisis de los cambios en el capitalismo de finales del siglo XX, Cas-
tel (1997) concluye que la “"cuestion social” es una aporia fundamental en la cual
una sociedad experimenta el enigma de su cohesion y trata de conjurar el riesgo de
su fractura. Es un desafio que interroga, pone de nuevo en cuestion la capacidad
de una sociedad (...) para existir como un conjunto vinculado por relaciones de
interdependencia. (...) Lo “social” consiste en sistemas de regulacion que no son
los del mercado, instituidos para tratar de llenar esta brecha [entre la organizacion
politica y el sistema economico]. En este contexto, la cuestion social se convertia en
la cuestion del lugar que podian ocupar en la sociedad industrial las franjas mas
desocializadas de los trabajadores. La respuesta a esta cuestion fue el conjunto de
dispositivos montados para promover su integracion” (Castel, 1997: 20)
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una contradiccién inherente al capitalismo: la tension entre des-
igualdad economica e igualdad politica. En tal sentido, las politi-
cas sociales —en tanto dispositivos institucionales con fundamentos
juridico-politicos destinados a garantizar la reproduccion social, in-
tegrar al conjunto social y mantener un grado de cohesion social y
procesos cooperativos a niveles tolerables para la sociedad (Krmpo-
tic, 2004)- nos hablan acerca de las sociedades, de sus actores, de
sus problemas y conflictos, de sus patrones culturales y su estruc-
tura socioeconomica.

Ante la crisis de los regimenes de bienestar que se manifesté ha-
cia la década de los ochenta como consecuencia de las transforma-
ciones del modo de acumulacién de capital y, las reformas estruc-
turales en los Estados capitalistas concretadas durante la década
de los noventa, surgieron los debates en torno a las politicas socia-
les, configurandose un campo de estudio especifico.

En la literatura actual en el campo se identifican tres grandes
perspectivas teorico-politicas: la perspectiva liberal-residual, los
analisis desde la desmercantilizacion y las corrientes de teoria cri-
tica. En cada una de ellas subyacen diversas conceptualizaciones
acerca del Estado y su relacion con la sociedad. Como toda clasifi-
cacion, ésta presenta algunas zonas grises que se sustentan en un
conjunto de criterios que se asumen (eligen) como determinantes
frente a muchos otros posibles. Estos seran explicitados luego de la
caracterizacion de cada una de estas perspectivas.

i) Perspectiva liberal-residual

Desde una perspectiva liberal-residual, las politicas sociales son
aquellas ayudas de ultima instancia que los Estados brindan a la
poblacion mas empobrecida y/o vulnerable con el fin de facilitar
niveles minimos de subsistencia. Para Esping-Andersen (1993,
2000), esta concepcién se materializo en los regimenes de bien-
estar liberales, caracterizados por una configuraciéon de la “triada
del bienestar”? que apuntaba a restringir el espectro de acciéon del

2 La “triada del bienestar” desarrollada por Esping-Andersen constituye un mo-
delo para analizar los regimenes de bienestar. El mismo consiste en el analisis de
las interrelaciones que se establecen entre tres tipos de satisfactores, cada uno de
los cuales gestiona los riesgos sociales en funcién de principios y légicas propias:
la familia, el Estado y el mercado. La articulacién peculiar entre cada uno de ellos
configura una relacion entre lo publico y lo privado que da lugar a distintos grados
de desmercantilizacion. A partir de este modelo, construye tres tipos ideales de po-
litica social que han existido histéricamente. Retomando este analisis, Adelantado,
Noguera, Rambla, & Saez (1998) han incorporado una nueva esfera: la de las orga-
nizaciones de la sociedad civil, a partir de la cual han transformado dicha triada en
el “diamante del bienestar”. Esta cuarta esfera denominada “relacional” fue definida
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Estado, individualizar los riesgos y fomentar las soluciones de mer-
cado. Su punto de partida fue considerar al Estado y al mercado
como dos esferas antagoénicas y dicotomicas de la realidad social.

Esta perspectiva subyace en la conceptualizacién que las insti-
tuciones financieras internacionales desarrollaron en torno a las
estrategias de reduccion de la pobreza durante las décadas de los
ochenta y los noventa en el marco de la primera generacion de las
reformas estructurales®. Ello se materializé a través de sus reco-
mendaciones y programas de financiamiento a los paises caracteri-
zados como “en vias de desarrollo”. En aquellos anos, tanto el Ban-
co Mundial como el Banco Interamericano de Desarrollo asumieron
esta mirada en términos programaticos, como se demuestra en el
siguiente extracto:

Las politicas que se proponen asignan prioridad a la eliminacion
de las distorsiones en las relaciones de mercado y plantean la foca-
lizacion de la politica social sectorial (educacién, salud, vivienda) y
la creacién de programas sociales compensatorios para las situacio-
nes mds extremas de pobreza (subsidios para alimentacion, planes
de emergencia de empleo, distribucién de pensiones asistenciales y
similares). La hipdtesis es que los programas compensatorios y la
adopcién de una politica social sectorial también focalizada resul-
tarian mds eficientes con respecto al objetivo especifico de reducir
la pobreza que los programas de cardcter universal (BID, 1995: 12,
énfasis en el original).

Sobre esta base se configur6 el “régimen neoliberal de politicas
sociales” (Ezcurra, 1998) implementado en el conjunto de Améri-
ca Latina. Los rasgos estructurantes de dicho régimen fueron la
focalizacion (seleccion de las categorias de destinatarios definidas
a partir de un nivel dado de necesidades, pobreza y riesgo), la des-
centralizacion (ejecucion distribuida en unidades estatales subna-
cionales e instituciones privadas, tanto ONG como empresas) y la
privatizacion (arancelamiento de servicios e introduccion de crite-
rios de ganancia comercial) (Ezcurra, 1998; Filgueira, 1997) bajo
el principio ordenador del equilibrio fiscal (Grassi, 2003, 2004), es
decir, la reduccion del gasto publico.

Uno de los cuestionamientos a esta perspectiva fue desarrollado
por Danani (2004) y Grassi (2003, 2004) —entre otros autores— quie-
nes sefnalan que esta basada en una concepcion biologicista de las

como “la compuesta por las acciones sociales supraindividuales que canalizan inte-
reses y necesidades (no so6lo materiales) de las personas, mediante distintos grupo
sociales distribuidos en asociaciones formales, y en grupos comunitarios (informa-
les)” (Adelantado et al., 1998: 11).

3 Ver apartado 1.2.
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necesidades sociales. Esto significa, por un lado, la estigmatizacion
de los receptores de la asistencia y, por otro, la desvinculacion res-
pecto del reconocimiento y garantia de derechos ciudadanos.

Otro conjunto de criticas apunta a la forma en que esta perspec-
tiva fragmenta la pobreza y el trabajo como problematicas sociales
especificas y escindidas entre si:

Las condiciones de vida y las condiciones de trabajo se trataron
desconectadas entre si, y las relaciones que organizan, distribuyen
y viabilizan el uso de la fuerza de trabajo en el mercado, estuvieron
ausentes del tratamiento politico y social del problema del desem-
pleo, tanto como en el de la pobreza, apenas definida como estado
de carencias diversas (Grassi, 2003: 221).

Hacia el ano 1997, esta perspectiva fue aggiornada (Ezcurra,
1998) a partir de una reformulacion de las estrategias de reduccion
de la pobreza en el contexto de la segunda generacion de reformas
estructurales, impulsada por el BM y seguida por el resto de las
IF1, especialmente el BID. Si bien tales organismos continuaron re-
produciendo la dicotomia entre Estado y mercado, reconocieron la
necesidad del primero. Por tal razon, en vez de promover el “Estado
minimo”, las nuevas estrategias se propusieron desarrollar accio-
nes tendientes a fortalecer un “Estado eficaz”, definido como aquel
capaz de facilitar y promover la expansion mercantil.

En virtud de dicho cambio, la perspectiva liberal-residual con-
ceptualiza las politicas sociales a partir de su complementarie-
dad con el desarrollo econoémico y de su pertinencia ético-politica
(Kliksberg, 2004). De este modo, las acciones para mitigar la pobre-
za contribuirian a generar mejores condiciones para el crecimiento
economico mediante el llamado fortalecimiento del capital humano
y el capital social, y la consecuente garantia de las condiciones de
gobernabilidad. Asimismo, significarian la institucionalizacion de
un conjunto de valores orientados a equilibrar las consecuencias
de la logica mercantil en los procesos sociales de asignacion de
recursos.

ii) Analisis desde la desmercantilizacion

Los analisis desde la desmercantilizacion se constituyen como
antagonistas a la perspectiva liberal-residual, a la creciente mer-
cantilizacion de las condiciones de vida de la poblacion y a su im-
plementacion durante el periodo de auge del paradigma neoliberal.
El punto de partida es la formulacion de un analisis critico a la
dicotomia Estado-mercado proclamada por el paradigma neolibe-
ral, que busca complejizar la mirada en torno al papel del Estado
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en los procesos historicos de formacion del mercado capitalista y
de la constitucién de la mercancia fuerza de trabajo. De este modo,
estos analisis reconocen las desigualdades sociales provocadas por
el sistema economico capitalista, a partir de lo cual legitiman las
funciones redistributivas del Estado.

Las politicas sociales son definidas como:

(...) aquellas especificas intervenciones del Estado que se orientan
(en el sentido de que producen y moldean) directamente a las condi-
ciones de vida de distintos sectores y grupos sociales, y que lo hacen
operando especialmente en el momento de la distribucién secundaria
del ingreso (Danani, 2004: 11, énfasis en el original).

De esta manera, el concepto desmercantilizacion se constituye en
una herramienta analitica util para el desarrollo de estudios em-
piricos dentro de este enfoque. Esta refiere a “la prestaciéon de un
servicio como un asunto de derecho y cuando una persona puede
ganarse la vida sin depender del mercado” (Esping-Andersen, 2000:
64). Desde este punto de vista, las politicas sociales actian efecti-
vamente como desmercantilizadoras cuando el bienestar es provis-
to a partir del objetivo de garantizar el ejercicio de la ciudadania y
no desde la cobertura de ciertas necesidades en ultima instancia.

En su reformulacion de las esferas de bienestar, Adelantado et al
(1998) definen el concepto de mercantilizacion como la “posibilidad
de transformar en mercancia una relacion social, un recurso o un
bien colectivo” y a la desmercantilizaciéon como:

(...) el conjunto de restricciones econdmicas, politicas y culturales
(incluidas las de cardcter ético) que limitan la entrada de bienes en
la esfera mercantil, o intervenciones que extraen relaciones sociales
de la misma. La arbitrariedad es la caracteristica central de la po-
litica social no sélo para hacer entrar o salir mercancias del circuito
mercantil, sino también, para definir politicamente qué es o no un
derecho y qué sector del bienestar social ha de proveerlo (Adelantado
et al.,, 1998: 19, énfasis en el original).

De conjunto, este enfoque se referencia en las experiencias his-
toricas de Estados sociales o Estados benefactores del siglo XX.
No obstante, la relectura desde el contexto del siglo XXI busca dar
cuenta de la emergencia de nuevos derechos y enfatiza la importan-
cia de la subjetividad de los destinatarios directos de la asistencia.
De este modo, se reemplaza la mirada pasiva y cosificadora de los
llamados beneficiarios —que se corresponde con los rasgos pater-
nalistas de las experiencias del siglo pasado— por una mirada que
apunta a considerar a los sujetos como portadores de derechos y
protagonistas de practicas sociales especificas.
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Los trabajos que, desde esta perspectiva, se dedicaron a analizar
las politicas sociales desarrolladas durante la década de los noven-
ta en Argentina realizaron importantes aportes a la sistematizacion
de las logicas de accion, los mecanismos de funcionamiento, las
modalidades de construcciéon de sentidos sociales en torno a la po-
breza, y al papel del Estado y el impacto en las condiciones de vida
(materiales y subjetivas) de la poblacién destinataria (Grassi, 2004;
Grassi, Hintze, & Neufeld, 1994; Hintze, 2007a). En estos casos, el
papel del FMI, del BM y del BID constituyo6 una variable de analisis
relevante pero no el objeto de estudio.

Asimismo, en el marco de los cambios ocurridos a partir del afno
2003, las innovaciones institucionales, simboélicas y técnicas en el
area de las politicas sociales nacionales han captado la atencion de
los investigadores en el campo. En especial, este enfoque es asu-
mido por un conjunto relevante de investigadores especializados en
las politicas de promocion de la economia social y solidaria quienes
las interpretan como una forma alternativa de garantizar el derecho
al trabajo digno y a la reproduccion ampliada de la vida*. A partir de
ello, estas politicas fueron interpretadas como un cambio de para-
digma respecto del régimen neoliberal de politicas sociales (Danani
& Hintze, 2011; Grassi, 2012; Hintze, 2007b).

Otro aporte especifico que puede incluirse dentro de esta corriente
son los analisis de casos desarrollados por el enfoque de derechos®.
Estos retoman el concepto de desmercantilizacion para analizar las
tensiones que las politicas sociales presentan respecto de los deba-
tes y las prescripciones en el campo de los derechos humanos. Des-
de esta mirada, se interpreta a la asistencia y a la proteccion social
como mecanismos orientados a garantizar el ejercicio igualitario de
los derechos econémicos, sociales y culturales del conjunto de la
poblacién. Asi, las politicas sociales materializan las obligaciones
del Estado frente a la ciudadania, exigibles en virtud del cumpli-
miento de las garantias constitucionales y los tratados y pactos in-
ternacionales de derechos humanos®, los cuales son considerados

4 El concepto “reproduccion ampliada de la vida” fue esgrimido por Coraggio
(1998) para referirse a la busqueda de la reproduccion de la vida de las unidades
domésticas en “condiciones intergeneracionales siempre mejores (...) que no hay
un nivel basico dado de necesidades que, una vez alcanzado, agota el impulso de la
actividad econémica, sino que, para todos los efectos practicos, hay una busque-
da de mejoria en la calidad de vida sin limites intrinsecos” (Coraggio, 1998). Este
concepto constituye un elemento importante para los analisis sobre las politicas
de economias social.

5 Autodenominado de ese modo por asumir su marco de referencia dentro del cam-
po de los derechos humanos.

6 En Argentina, los pactos internacionales de derechos humanos fueron incorporados
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una guia coherente y legitima para el disefio y la implementacion
de las politicas publicas (Abramovich, 2006; Abramovich & Courtis,
2002; Arcidiacono, 2012; Herrera Goémez & Castén Boyer, 2003;
Pautassi, 2010).

Los aportes mas recientes dentro de esta corriente de analisis
tienen un contenido prescriptivo, orientado a formular recomenda-
ciones para el disefio de politicas sociales (Coraggio, 1991; Coraggio
& Danani, 2004; Hintze, 2007b; Pautassi, 2010).

iii) Corrientes de teoria critica

Las corrientes de la denominada teoria critica destacan la funcién
de las politicas sociales como mecanismo de dominaciéon a través
de la reproduccion de las condiciones materiales y subjetivas ne-
cesarias para la acumulacion capitalista. Aqui se incluyen tanto
perspectivas marxistas como el enfoque foucaultiano. Cada una de
ellas construye herramientas analiticas distintas en funciéon de los
objetos de estudio sobre los cuales trabajan y de la diversidad de
miradas en torno al Estado. Su rasgo comun es que analizan las
politicas sociales como un aspecto de las relaciones de poder carac-
teristicas de las sociedades capitalistas.

En primer lugar, las politicas sociales son definidas como la ges-
tion estatal de la reproduccion de la fuerza de trabajo en tanto mer-
cancia (Offe, 1990), cuestiéon que es retomada por los analisis desde
la desmercantilizacién, aunque con una valoracion diferente acerca
de la relaciéon entre explotacion de clase y ciudadania.

Esta mirada brinda herramientas para comprender la funcion es-
tructural que las distintas politicas sociales, ya sean laborales o
asistenciales, desempenan en contextos socioeconémicos e insti-
tucionales especificos. En el contexto de la tesis, permite formular
preguntas vinculadas a las causas y las funciones de las politicas
sociales de distribuciéon secundaria del ingreso financiadas por el
BID y de aquellas de promocion del autoempleo (bajo la forma de
la economia social) como modo de reinsercion de los trabajadores
desempleados en los circuitos de produccién y consumo.

En segundo lugar, son interpretadas como el producto de la re-
lacion de fuerzas entre capital y trabajo, enfatizando la capacidad
de presion de los sectores trabajadores (Korpi & Palme, 2003). En

a la Constitucion Nacional en la reforma de 1994. Entre ellos se incluyen el Pacto In-
ternacional de Derechos Econémicos Sociales y Culturales (PIDESC) —adoptado por la
ONU en 1966 que entré en vigor en 1976 y fue ratificado por Argentina recién en 1986—
y el Protocolo Adicional a la Convencion Americana de Derechos Humanos en materia
de Derechos Economicos, Sociales y Culturales —firmado por la OEA en la ciudad de
San Salvador en 1988, que entr6 en vigor el 16 de noviembre de 1999-.
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relacion con esta mirada, la tesis vincula la emergencia de las po-
liticas sociales del periodo estudiado con la creciente movilizacion
social de los afios 2001 y 2002 y con la configuracién de los movi-
mientos de trabajadores desocupados como interlocutores para la
formulacion de politicas publicas.

En tercer lugar, son conceptualizadas como producto de la capa-
cidad de iniciativa de los sectores dominantes que se expresa en las
estrategias de construccion hegemonica articuladas en la accion
estatal (Ezcurra, 1998; Grassi, 2003). Aqui se enfatiza el papel que
asumen las politicas sociales en la construccion de consensos y
adhesiones. A partir de ello, el abordaje integral de las politicas so-
ciales que la tesis propone, incluye su caracterizacion en el marco
de la reconfiguracion de la hegemonia capitalista en el escenario
politico nacional pos-crisis.

En cuarto lugar, desde la perspectiva foucaultiana, las politicas
sociales son concebidas como parte constitutiva del dispositivo de
gubernamentalidad neoliberal representado en el Estado. A raiz de
ello, éstas cumplen funciones disciplinadoras sobre la poblacion
(Foucault, 2006, 2007). Si bien Foucault no asume como propia la
perspectiva macrosocial clasista del marxismo y enfatiza la necesi-
dad de desustancializar la mirada acerca de los sujetos y los objetos
de conocimiento, parte de observar que la sociedad esta constituida
por relaciones sociales asimétricas diversas, las cuales construyen
relaciones de poder que mantienen dicha asimetria a través de di-
versos mecanismos de disciplinamiento.

Los estudios que en Argentina se inscriben en esta mirada, cons-
tituyeron aportes significativos para la caracterizacion de las es-
trategias de reduccion de la pobreza y su papel en los procesos de
construccion subjetiva de la poblacion receptora de las politicas
sociales (Aguilar, Ala, Dimarco, Grondona, & Montero, 2006; Bor-
zese, Gianatelli, & Ruiz, 2006; Murillo, 2006, 2008, 2011). El foco
de estudio de estos trabajos esta puesto en la relacion entre las IFI
y los receptores de las politicas sociales, dejando vacante el espa-
cio para la profundizacion de la mediacién del Estado nacional en
dicha interaccién.

Como queda evidenciado, tanto los analisis desde la desmercanti-
lizacién como las corrientes de teoria critica constituyen reflexiones
capaces de brindar herramientas analiticas de un grado de pro-
fundidad adecuado al analisis de un objeto empirico que presenta
complejidades y contradicciones, razén por la cual en la presente
tesis entran en didlogo y se complementan. No obstante, lo que di-
ferencia ambos abordajes es, fundamentalmente, la capacidad de
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agencia atribuida al Estado y su encuadre en un contexto histérica-
mente determinado por la relacién de fuerzas sociales” en el modo
de acumulacién capitalista. Esta distincion se concreta a partir de
la forma en que cada perspectiva concibe la escision entre lo politi-
co y lo econémico, que a su vez impacta en la mirada acerca de la
ciudadania. De este modo, Estado y mercado pueden ser pensadas
como esferas separadas que se articulan de manera diferente en
cada contexto histérico-social, o como momentos de una misma
relacion social de dominacion —cuya separacion constituye dos mo-
dos de integracion social especificos (Piva, 2012b)-.

Desde una concepcion marxista del Estado® se cuestiona el su-
puesto teorico bajo el cual se describe el funcionamiento de la po-
litica social como una légica especialmente diferenciada —-ya sea
guiada por la satisfaccion de las necesidades o por el reconocimien-
to de derechos- respecto de la légica general del modo de produc-
cion capitalista —guiada por la acumulacion de capital-. Es decir,
como un espacio de relaciones sociales sustraidas del dominio del
mercado. Desde esta mirada, se asume que estatalizacién y mer-
cantilizacion representan momentos distintos (aunque temporal-
mente simultaneos) de la lucha de clases en contextos histéricos
particulares. Ello fue expresado por Bonnet del siguiente modo:

El Estado y el mercado son ambos formas légicas e histéricamen-
te diferenciadas de unas mismas relaciones sociales de produccion,
atravesadas ambas por el antagonismo entre capital y trabajo inhe-
rente a dichas relaciones (...). Estos procesos de mercantilizacion y
estatalizacién (...) ambos son procesos de subordinacién de la clase
trabajadora a unas mismas relaciones sociales capitalistas (Bonnet,
2007: 157).

7 Alo largo de esta tesis, la categoria analitica de relaciéon de fuerzas es trabajada
a partir de los escritos de Antonio Gramsci, quien la define como una forma de ana-
lizar las situaciones que se configuran entre los sectores sociales dominantes y los
subalternos. El analisis de la relacion de fuerzas integra una pluralidad de tipos de
relaciones que pueden tener direcciones y sentidos contradictorios entre si. Estas
incluyen: las relaciones internacionales; la articulacion entre estructura y superes-
tructura; la distincién entre movimientos organicos y movimientos de coyuntura; las
relaciones objetivas sociales (el grado de desarrollo de las fuerzas productivas); las
relaciones politicas y de partido (grado de homogeneidad, autoconsciencia y orga-
nizacién de cada grupo social) y las relaciones politicas inmediatas (potencialmente
militares) que suponen la definicion de la tactica y la estrategia (Gramsci, 1984: 51).

8 La configuracion de una teoria marxista del Estado ha transitado por intensos
debates que fueron articulandose a partir de diversos escenarios histoérico-politicos,
especialmente vinculados a luchas por la transformacion de las relaciones de fuer-
zas entre clases dominantes y clases subalternas. Actualmente, dicha discusion
no esta cerrada dejando como saldo una rica literatura. Para una aproximacion a
dichos debates ver Thwaites Rey (2007a).
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Siguiendo este razonamiento, pero con el fin de construir media-
ciones o categorias analiticas capaces de dar cuenta de los cambios
histéricos producidos por (y entre) los Estados capitalistas existen-
tes, Piva (2009) propone distinguir “forma estado™ -a través de la
cual define al Estado como forma politica intrinseca a la relacion
social del capital- de “formas de estado”. Este tiltimo concepto se
orienta a captar las modalidades que asume el desenvolvimiento de
la lucha de clases en un momento histérico particular (Piva, 2009).

En suma, la presente tesis se inscribe en un marco teérico mar-
xista al entender al Estado como momento de la relacion social
capitalista, el cual garantiza la dominaciéon de clase en un terri-
torio espacialmente delimitado a través de la reproduccién de las
condiciones materiales y subjetivas para la acumulacién de capi-
tal (O'Donnell, 1984; Piva, 2012a; Thwaites Rey, 2010). Asimismo,
en la tesis, esta concepcion dialoga con categorias analiticas de la
perspectiva foucaultiana, que complementan el analisis desde una
mirada reticular de las relaciones de poder en la sociedad. Asi, se
constituyen en herramientas significativas para la investigacion so-
cial empirica. Tal como afirma Thwaites Rey:

Entender el limite estructural que determina la existencia de todo
Estado capitalista como instancia de dominacion territorialmente
acotada es un paso necesario pero no suficiente para entender su
funcionamiento. (...) Por eso hace falta avanzar en determinaciones
mds concretas, en tiempo y espacio, para entender la multiplicidad
de expresiones que adoptan los Estados nacionales capitalistas par-
ticulares, que no son inocuas ni irrelevantes para la practica social y
politica (Thwaites Rey, 2010: 24).

Por tanto, las estructuras, dinamicas y funciones del Estado se
configuran a partir de la inscripcion institucional de los procesos
sociopoliticos desarrollados por un complejo entramado de actores
en un espacio-tiempo determinado, en torno a “cuestiones social-
mente problematizadas” (Oszlak & O Donnell, 1981).

A partir de lo expuesto, en esta tesis también se retoma la com-
plejizacion analitica aportada por los analisis desde la desmercan-
tilizacién, ya que constituye un indicador importante a la hora de
analizar las politicas sociales objetos de la tesis a partir de las 16-
gicas internas desde las cuales fueron disefnadas, formuladas y di-
fundidas en la sociedad. Ello brinda una herramienta indispensable

9 Dicha designacion obedece al marco teorico conocido como el enfoque de la deri-
vacion, proveniente de la escuela de Frankfurt. Este enfoque se propuso conceptua-
lizar al Estado a partir de la “derivacion logica del capital”. “Su proyecto era derivar
la “forma estado” de la critica marxiana de las categorias de la economia politica:
mercancia, dinero, capital” (Piva, 2009: 13).
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a la hora de avanzar en las “formas de estado” histérico-concretas
que se despliegan en funcién de la lucha de clases en el periodo
analizado.

Asi, el analisis empirico de los casos concretos permite construir
un dialogo —no sin conflicto- entre los marcos de pensamiento re-
feridos, destacando sus aportes complementarios. Tal es el caso,
por citar un ejemplo, de la problematizacién del concepto de vul-
nerabilidad que asumieron las politicas analizadas. El mismo fue
escindido de la identificacion de clase, lo cual propici6 el desacople
respecto de los derechos laborales de sus receptores. Ello impacto
tanto sobre lo que puede identificarse como la calidad de la ciuda-
dania en el contexto historico trabajado como sobre los mecanis-
mos de disciplinamiento social. Asimismo, se articul6 con una de-
terminada forma de concebir al Estado y su funcion estructural en
la problematica de la pobreza. Cuestiones que seran desarrolladas
a lo largo del texto.

Herramientas analiticas dentro del campo de las politicas
sociales

En este apartado se definen tres conceptos que constituyen ca-
tegorias intermedias dentro del campo de estudio de las politicas
sociales. Estas categorias no forman parte de una clasificacion
excluyente, sino que delimitan subconjuntos de politicas sociales
capaces de superponerse en una misma realidad empirica. Su im-
portancia reside en que aportan elementos para caracterizar las
especificidades del tipo de politicas que aqui se analizan y que pue-
den ser retomadas y resignificadas desde los marcos teéricos que se
ponen en juego en esta tesis.

i) Politicas sociales de distribucion secundaria del ingreso

Durante finales del siglo XX se han incrementado la diversidad de
programas y el volumen de recursos destinados al subconjunto de
politicas sociales, que Danani (2004) define a partir de su interven-
cion en la distribucién secundaria del ingreso, es decir, por operar
directamente en las condiciones de vida y de reproduccion de la
vida de la poblacion mas alla del “circuito de la distribucion del
ingreso directamente derivado del proceso de produccion” (Danani,
2004: 11).

Las politicas sociales de distribucion secundaria del ingreso son
aquellas que estan desacopladas de las politicas laborales tales
como la seguridad y la prevision social —que en Argentina resultan
del trabajo asalariado formal-, y la seleccion de los beneficiarios
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esta determinada por criterios establecidos ad hoc. Durante el pe-
riodo de analisis de esta tesis, esta diferenciacion conceptual se
expreso institucionalmente en la estructura del aparato estatal. El
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS) se ocu-
po de las politicas sociales de distribucién primaria del ingreso y al
Ministerio de Desarrollo Social (MDS) se le atribuy6 la responsabi-
lidad de llevar a cabo las politicas sociales de distribucién secun-
daria del ingreso.

Para Midaglia, se pueden distinguir tres oleadas de este tipo de
politicas en América Latina. La primera se despleg6 desde media-
dos de la década de los ochenta hasta los primeros anos de la dé-
cada de los noventa y estuvo basada en “intervenciones sociales
compensatorias y coyunturales” (Midaglia, 2012: 81) que apunta-
ban a la poblacion indigente. La segunda, iniciada a mediados de
los afnos noventa, plante6 “estrategias de cierta permanencia y que
pretendieron contemplar la multiplicidad de causas presentes en
las situaciones de pobreza (...)” (Midaglia, 2012: 82). Se trataba de
acciones focalizadas pero de amplia cobertura. La tercera se des-
plego desde el comienzo del siglo XXI y se traté de acciones “dise-
nadas como megaintervenciones de alcance nacional centradas en
las TCR! [Transferencias Condicionadas de Renta] a los hogares
pobres” (Midaglia, 2012: 82). Esta ultima modalidad fue privilegia-
da por el ciclo de programas sociales del BID analizados en la pre-
sente tesis.

Por otra parte, a la luz de los cambios politicos desarrollados du-
rante el periodo posterior a la crisis argentina que estall6é en diciem-
bre de 2001, Grassi propone denominar politica socio-laboral a
aquella desarrollada por el Estado nacional argentino desde 2003.
La autora entiende que la politica social nacional fue “desplega-
da bajo un signo ideolégico divergente del pensamiento neoliberal”
(Grassi, 2012: 180) y destaca al “conjunto de intervenciones y regu-
laciones que desbordan aquellas que estrictamente corresponden
a la politica laboral, pero que tienen por objeto el trabajo” (Grassi,
2012: 186) y que se orientan a la “reabsorcion politica de las divi-
siones sociales del capitalismo” (Grassi, 2012: 186). Dentro de este
conjunto situa al Plan “Manos a la Obra” del MDS.

Las investigaciones de las politicas sociales de distribucién secun-
daria del ingreso durante el periodo de estudio se han concentrado
en estudiar y analizar los distintos programas sociales existentes

10 Este tipo de politicas sociales son mencionadas por distintos autores con nom-
bres distintos pero similares. En la presente tesis se toman como sinénimos las
siguientes expresiones: transferencias condicionadas de renta (TCR), transferencias
condicionadas de ingresos (TCI), transferencias monetarias condicionadas (TMC).
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desde su institucionalidad y sus modalidades de implementacion.
Entre los aportes mas relevantes se encuentran los analisis del im-
pacto de los programas sobre los receptores y sobre los procesos
de articulacion territorial, asi como también, los estudios sobre las
significaciones sociales que dichos programas construyeron. No
obstante, no existen analisis que se focalicen en su articulaciéon
con el financiamiento externo —incluso en aquellos casos, como el
Programa Familias, donde esa articulacién fue directa—.

De este modo, queda vacante el analisis de las articulaciones entre
las instituciones financieras internacionales y el Estado nacional a
partir del afno 2003 a través de estudios empiricos. Ello obstaculiza
rastrear los cambios y las continuidades en dicha interaccion, lo
que se constituye en uno de los objetivos de la presente tesis.

ii) La economia social y solidaria como herramienta de las
politicas sociales

La recuperacion contemporanea del concepto de economia social
en Argentina articula diversas fuentes historicas y filoséficas, lo cual
se ha evidenciado en la emergencia de viejos y nuevos conceptos
para definirla. Todos ellos son intentos por conceptualizar la proli-
feracion de experiencias de organizacion de emprendimientos pro-
ductivos autogestionados y asociativos creados “desde abajo” como
alternativa de subsistencia en un contexto de creciente desempleo.

El campo de estudio esta compuesto por cuatro corrientes prin-
cipales que responden a tradiciones filoséfico-politicas diversas.
Entre ellas pueden mencionarse: i) la tradicion cooperativista, que
reconoce su origen en los proyectos propuestos por filantropos y
obreros industriales en el siglo XIX, llamados socialistas utopicos;
ii) la corriente consejista-autonomista, que asume el concepto de
autogestion y que se despleg6 en contextos de confrontacion abier-
ta entre capital y trabajo —como por ejemplo el bienio rojo europeo—;
iii) el enfoque emprendedorista, basado en las obras de Joseph
Schumpeter y la escuela austriaca de economia (Rodriguez & Ciolli,
2011); y iv) las perspectivas latinoamericanas mas recientes de la
economia social y solidaria!’.

Esta ultima perspectiva comenzé a cobrar dinamismo y difusion
hacia la década de los ochenta en América Latina, en un contexto de

11 También constituye una corriente muy importante en América Latina, aunque
en Argentina no se ha desarrollado con fuerza, la perspectiva del comunitarismo de
los pueblos originarios. Para ampliar el desarrollo de las distintas tradiciones ex-
puestas, se sugieren: Ciolli (2015); Gil de San Vicente (2002, 2011); Puello-Socarras
(2010); Rodriguez & Ciolli (2011); Rodriguez & Jeifetz, (2008); Roffinelli, Ciolli, &
Lizuain (2011); Sacchi (1985).
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reflujo de los proyectos emancipatorios radicales y de recuperacion
de regimenes constitucionales en la region luego de las sangrientas
dictaduras. Y, desde comienzos del siglo XXI, pasé a hegemonizar
los estudios dentro del ambito académico y las articulaciones con
los organismos publicos latinoamericanos en la formulaciéon de po-
liticas publicas.

Desde el punto de vista economico, los principales autores de la
economia social y solidaria cuestionan al neoliberalismo, por su
implicancia en la pérdida de la capacidad estatal para desarrollar
mecanismos de proteccion social que garanticen condiciones de
vida dignas para toda la poblacion. Desde la dimension ideologica
y cultural, se oponen al discurso que reivindica el individualismo
y la creciente mercantilizacién de las condiciones de vida de la po-
blacion. En el terreno de las politicas publicas se destaca su cues-
tionamiento a las politicas sociales focalizadas y estigmatizantes.
Como alternativa, reivindican las potencialidades estratégicas de la
economia social para confluir con proyectos de desarrollo inclusivo
a escala local, nacional y regional (Coraggio & Danani, 2004; Dana-
ni, 2004; Hintze, 2007Db).

De este modo, contraponen la economia social y solidaria a la
economia capitalista desde una dimensién cualitativa: por estar
basada en relaciones sociales solidarias y de ayuda mutua, cuyo
centro lo constituye la satisfaccion de necesidades humanas y no
la produccién de valor. Una de las premisas para esta afirmacion es
su rechazo al supuesto del homo economicus construido por la eco-
nomia clasica. Por el contrario, sostienen que existe una pluralidad
de racionalidades a través de las cuales las personas participan de
las relaciones econoémicas y distinguen tres tipos: la mercantil, la
redistributiva y la reciprocidad.

Subyace en estos enfoques, una relacion ambigua entre el ana-
lisis sobre casos concretos, que busca teorizar en base a estudios
empiricos, y las proyecciones u horizontes de construccion politica
que los intelectuales e investigadores buscan construir (de manera
legitima) a través de su practica profesional y militante. Sin juz-
gar el caracter de dichos proyectos politicos, lo que aparece como
una tension para las ciencias sociales es el desdibujamiento de las
fronteras entre cierto optimismo o romanticismo respecto de los va-
lores, objetivos, intereses y capacidades atribuidos a los sujetos de
la economia social y la prescripcion ética y moral hacia quienes en
situaciones de pobreza desarrollan este tipo de alternativas.

A diferencia de las corrientes europeas de la economia social que la
sitan en los intersticios del sistema capitalista, los latinoamericanos
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Coraggio (1991, 1998, 2008), Singer (2004) y Arruda (2006, 2007) le
otorgan relevancia actual y capacidad transformadora de las relacio-
nes sociales!?. Las unidades productivas (es decir, cada microempren-
dimiento y cada cooperativa) son consideradas como articuladoras de
otras dos escalas: la unidad doméstica'® y el subsistema de economia
social y solidaria.

Inspirado en los trabajos de Karl Polanyi (2007) y Marcel Mauss
(2009), que analizan histéricamente las relaciones econémicas en
distintas sociedades y evidencian su caracter hibrido a partir del
equilibrio inestable entre diferentes subsistemas (economia mer-
cantil, economia no mercantil, economia no monetaria), Coraggio
caracteriza a la economia actual como una economia mixta. Esta
economia mixta estaria compuesta por los subsistemas capitalista,
estatal y social-solidario, cada uno de los cuales se desarrolla a
partir de sus propias légicas de funcionamiento en virtud de ob-
jetivos de naturaleza divergente, y esta integrado por sujetos de
diferente indole (Coraggio, 1998). La interaccion entre los subsis-
temas se presenta a través de vinculos de externalidad. Desde esta
mirada, la conformacion de redes y espacios de intercambio entre
las distintas experiencias de la economia social y la rearticulacion
de los lazos sociales y comunitarios a nivel territorial, tendria un
caracter estratégico para la consolidacion del subsistema.

Desde el desarrollo argumentativo planteado por esta corriente,
las politicas de promocion de la economia social y solidaria cons-
tituirian politicas publicas desmercantilizadoras, ya que su accion
se orientaria a fortalecer el subsector de la economia social, sus-
trayendo esas actividades productivas del subsector mercantil. No
obstante, si se analiza criticamente ese marco explicativo, se ad-
vierte que la vision fragmentada del modo de produccion capitalista
subestima el papel de la esfera de la circulacion en la determinacion

12 Una mirada peculiar dentro de esta perspectiva esta representada por el eco-
nomista chileno Luis Razeto Migiliaro (1986) que se acerca a estas tematicas desde
la doctrina social de la iglesia. El autor destaca que la caracteristica principal de
la economia de la solidaridad es la racionalidad que guia las acciones de los suje-
tos que se involucran en ella. “[Solidaridad| era el concepto que mejor expresaba
la identidad, el modo de ser y la racionalidad econémica con que operaban estas
experiencias” (Razeto Migliaro, 1986: 8) Desarrolla la multiplicidad de caminos que
pueden conducir a “incorporar la solidaridad en la teoria y en la practica de la
economia” y proyecta su expansion progresiva sin disputar contra las relaciones
sociales capitalistas.

13 Para Coraggio, la unidad minima de analisis no es el individuo sino las uni-
dades domeésticas que estan constituidas por el fondo de trabajo, definido como el
conjunto de energias, disposiciones y capacidades manuales e intelectuales para
trabajar que aportan los miembros de una unidad doméstica, con el fin de lograr la
reproduccion ampliada de la vida (Coraggio, 2008; Danani, 2004).
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de la organizacion de los procesos productivos, donde se concreta
la subsuncion tanto real como formal del trabajo al capital (Marx,
1976). A su vez, en la practica, aquellos intentos por autonomizar el
subsector de la economia social respecto de los circuitos mercanti-
les capitalistas —como las experiencias de trueque y comercio justo-
redundaron en nuevas formas de intercambio que lejos estuvieron
de abrazar los valores de la solidaridad y la ayuda mutua.

En Argentina, el caso mas emblematico de politica publica de
promocion de la economia social y solidaria ha sido el Plan Nacio-
nal de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra”. La
abundante bibliografia sobre el mismo abordé distintos aspectos.
Algunos estudios trabajaron en torno a la sostenibilidad de los em-
prendimientos (Abramovich, 2007) y a las representaciones de los
sujetos involucrados (Hopp, 2009). Otros analisis se focalizaron en
evaluar su caracter innovador y disruptivo respecto de las politi-
cas sociales tradicionales (Grassi, 2012; Hintze, 2007b). Desde otro
abordaje, los trabajos de Rebon y Salse (2004) y Roffler y Rebon
(2006b) —quienes integraron el equipo inicial del PMO- concentraron
el analisis en los aspectos de la gestion del Plan desde un punto de
vista de la administracion publica. En el marco institucional de la
Central de Trabajadores Argentinos (CTA), distintos investigadores
(Arancibia, 2005; Chulman, 2008) han realizado informes que ad-
vierten sobre sus principales problemas en cuanto a la seguridad
social y la garantia de derechos de los trabajadores cooperativizados.

iii) Politicas sociales globales

En funcién del objeto de estudio, esta tesis se desarrolla en un en-
cuadre mas especifico que ha cobrado importancia en la comunidad
académica internacional, denominado global social policy (GSP)'* o
politicas sociales globales. Este refiere a dos ejes problematicos:
primero, el modo en que las estructuras y los actores globales mo-
delan el desarrollo de la politica social en los Estados nacionales y,
segundo, la emergencia de las politicas sociales supranacionales y
el funcionamiento de los mecanismos de redistribucion, regulacio-
nes sociales y derechos sociales de alcance global (Deacon, 2007;
Deacon & Stubbs, 2013; Yeates, 2001, 2008).

Desde la comprension de las politicas sociales como productos
de las luchas materiales entre clases sociales, de género y de gru-
pos étnicos, los estudios evidencian que la globalizacion no es un

14 La global social policy emergié como escuela de pensamiento hacia el afio 1997
y se consolid6 en torno a la revista académica Global Social Policy lanzada en 2001
por el programa de investigacion “Globalizacion y politica social” (GASPP, por su
sigla en inglés) de la Universidad de Sheffield (Gran Bretana).
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mero contexto, sino que es parte de la complejidad de los procesos
de diseno, formulacion e implementacion de las politicas sociales
y de configuracion de los actores involucrados. La clave esta en la
interaccion entre lo nacional y lo global, es decir, en la construcciéon
—contingente y politica— de las escalas como resultado de las tensio-
nes entre las fuerzas estructurantes y las practicas humanas. En la
busqueda de herramientas para dar cuenta de dicha complejidad,
los autores referidos elaboraron el abordaje ASID (por sus iniciales
en inglés), que significa el desarrollo de una mirada integral capaz
de articular las dimensiones de agencia, estructura, instituciones
y discursos.

Uno de los aportes es la categoria de “comunidades epistémicas”®
(Deacon, 2007), las cuales codifican el debate hegemoénico en tor-
no a la cuestion social, utilizando el lenguaje y la narrativa como
recursos de poder material. Concretamente, la incidencia de las
IFI en las politicas sociales se lleva a cabo a través de: i) el finan-
ciamiento a investigaciones que construyen la agenda, el desarro-
llo de una estructura basica de conocimiento valido, la formacion
de cuadros técnicos, los fondos no reembolsables destinados a la
asistencia técnica y la tercerizacion a través de consultoras afines;
ii) el establecimiento de codigos, normas, reglas e indicadores; y iii)
los préstamos por programas y proyectos condicionados a metas
macroeconomicas.

Asimismo, a través de su nocion de “multilateralismo complejo”,
esta corriente abre el espacio para indagar en el modo en que las
fuerzas sociales dentro y a través de las fronteras de los Estados
condicionan la naturaleza y la organizacion del orden internacio-
nal, trascendiendo la clasica vision estadocéntrica del orden global.

Esta corriente se ha conformado a partir de estudios empiricos
en paises de Europa central, Europa del este y norteamérica pero
no cuenta con trabajos desde América Latina. Por ello, resulta un
desafio peculiar, interrogar tales perspectivas teodricas a la luz de
los procesos politicos desarrollados en la region que, en menor o
mayor medida (discursiva o materialmente, “por abajo” a través de
las organizaciones populares de nuevo tipo o “por arriba” a través de
gobiernos que se asumieron como transformadores), han provocado

15 En las comunidades epistémicas participan actores no estatales internacionales
como think tanks (organizaciones privadas de investigacion politica orientadas a en-
senar y aconsejar a los funcionarios en el diseno de politicas publicas), coaliciones
globales de consultoria politica (quienes actuan para alcanzar determinados objeti-
vos de transformacion politica) y redes de conocimiento (docentes, investigadores y
profesionales articulados a través de publicaciones, congresos y proyectos de coope-
racion financiados con presupuestos nacionales) (Deacon, 2007).
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rupturas significativas en el paradigma de desarrollo econémico, po-
litico, social y cultural caracteristico del neoliberalismo, propiciando
transformaciones en las estructuras, dinamicas y funciones de los
Estados.

Los objetivos de esta tesis se encaminan en dicha direccién, ya
que aqui no solo se estudia el ciclo de programas sociales financia-
dos por el BID en el periodo que se abre en Argentina a partir de
2003, sino que también se busca problematizar aquellas articula-
ciones y tensiones (explicitas e implicitas) que se construyen en tor-
no a las politicas sociales formuladas desde la iniciativa nacional,
como fue el caso del PMO.

1.2 Las IFI en el sistema-mundo capitalista contemporaneo

La existencia de politicas sociales globales no es un fenémeno
aislado del mundo contemporaneo. Uno de los rasgos del modo de
produccién capitalista (Marx, 2002) consiste en que mientras la
acumulacion de capital es un proceso (crecientemente) global, las
condiciones objetivas y subjetivas para la acumulacién son garanti-
zadas a escala territorial a través de los Estados nacionales (Ander-
son, 2003; Boron, 2005a; Graciarena, 1990; Thwaites Rey y Lopez,
2005). Samir Amin destaca la paradoja intrinseca de este proceso
del siguiente modo:

En el capitalismo lo econémico se emancipa de la sumisién a lo
politico y se transforma en la instancia directamente dominante que
comanda la reproduccién y la evolucién de la sociedad. De esta for-
ma, la légica de la mundializacién capitalista es, ante todo, la del
despliegue de esta dimension econémica a escala mundial y la su-
mision de las instancias politicas e ideoldgicas a sus exigencias. (...)
La ley del valor, analizada a ese nivel, supone la integracién de los
mercados a escala mundial solamente en las dos primeras de sus
dimensiones: los mercados de productos y de capital tienden a ser
mundializados, mientras que los mercados de trabajo permanecen
segmentados. En este contraste se expresa la articulacién, caracte-
ristica del mundo moderno, entre por un lado una economia cada vez
mas mundializada, y por el otro la permanencia de las sociedades
politicas (Estados independientes o no) diferenciadas. Este contraste
por si mismo genera la polarizacién mundial: la segmentacion de los
mercados de trabajo produce necesariamente el agravamiento de las
desigualdades en la economia mundial (Amin, 2001: 16).

Teniendo en cuenta esto, la presente tesis parte de la perspecti-
va de los analisis de los sistemas-mundo!® (Arrighi & Silver, 2001;

16 “El analisis de los sistemas-mundo significo antes que nada la sustitucion de
la unidad estandar de analisis, que habia sido el estado nacional por una unidad
de analisis llamada “sistema-mundo’. (...) Los estados nacionales como objetos de
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Wallerstein, 2005), la cual caracteriza al capitalismo como una
economia-mundo conformada por una zona espaciotemporal inte-
grada a través de la produccién, el intercambio, el consumo y las
finanzas, que atraviesa multiples unidades politicas y culturales.

La estructura institucional “fragmentada” territorialmente en Es-
tados nacionales resulta heterogénea no solo en términos de la fiso-
nomia politica y cultural, sino en la estructura productiva interna
y en el modo de participacién en la economia-mundo, lo que define
asimetrias en el mercado internacional. Tal como lo expresaron los
tedricos de la dependencial’, la heterogeneidad o, mas precisamen-
te, la asimetria entre los Estados no esta sustentada en sus carac-
teristicas o niveles de desarrollo endégenos, sino que responde a la
relacion dialéctica de los procesos de acumulacion capitalista (Dos
Santos, 2011; Hinkelammert, 1970; Marini, 1973), cuyo origen es
la configuracion de la division internacional del trabajo con predo-
minio de las potencias imperiales.

En la fisonomia politica hibrida del sistema-mundo capitalista,
los Estados nacionales soberanos se articulan de modo diverso en
instituciones supra o inter-estatales, que son elementos centrales
para la construccion hegemoénica. En este marco, las IFI procesan
la inestabilidad (intrinseca) de la hegemonia del poder inter-esta-
tal, ya que brindan una institucionalidad que permite garantizar el
funcionamiento de la economia-mundo capitalista en su conjunto,
amortiguando los cambios en los equilibrios de poder entre los Es-
tados.

Las instituciones financieras internacionales fueron creadas “con
el fin de, en primera instancia, brindar una mayor seguridad a

estudio, son sustituidos por “sistemas histoéricos” (...). Notese el guion en sistema-
mundo y sus dos subcategorias: economias-mundo e imperios-mundo. La colo-
cacion de dicho guion intentaba senalar que se estaba haciendo referencia no a
sistemas —economias o imperios— de (todo) el mundo, sino a sistemas —economias
e imperios— que son un mundo (pero posiblemente y, de hecho, usualmente, sin
ocupar la totalidad del globo). (...) estamos frente a una zona espaciotemporal
que atraviesa multiples unidades politicas y culturales, que representa una zona
integrada de actividad e instituciones que obedecen a ciertas reglas sistémicas”
(Wallerstein, 2005: 15).

17 La/s teoria/s de la dependencia surge/n en América Latina durante la década
de los sesenta con el fin de comprender el llamado “subdesarrollo” de los paises de
la region. Su rasgo comun es la critica a la teoria del desarrollo formulada en tér-
minos eurocéntricos, evolucionistas y lineales por las instituciones de pos-guerra.
Para los marxistas, también significo asumir la necesidad de actualizar criticamente
la teoria del imperialismo en un contexto de descolonizaciéon (Boron, 2008). A partir
de esta corriente de pensamiento, la relacion entre los denominados paises desa-
rrollados y subdesarrollados —-mas tarde rebautizados con el eufemismo en vias de
desarrollo- se resemantiz6 bajo el concepto de centro-periferia.
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los acreedores y, luego, mayor estabilidad a la economia mundial”
(Ugarteche, 2007: 36-37).

Originalmente, el objetivo principal del Banco Mundial!® y del Fon-
do Monetario Internacional fue ayudar a la reconstruccion de Euro-
pa' durante la segunda posguerra. Posteriormente, se plantearon
contribuir al crecimiento econémico de los paises que clasificaron
como subdesarrollados, gran parte de los cuales atin eran colonias.
El desarrollo en estos paises era visto desde el punto de vista de la
ampliacion del mercado para los paises desarrollados, tanto por la
importacion de recursos como por la exportacion de productos. De
este modo, durante los primeros anos, el financiamiento del BM se
orientaba exclusivamente a proyectos de infraestructura, los cuales
resultaban indispensables para facilitar el flujo mercantil (Tous-
saint, 2007b). Recién a partir de la década de 1960 se reorientan
fondos hacia proyectos de desarrollo y lucha contra la pobreza.

En el ambito regional, se fund6 el Banco Interamericano de De-
sarrollo en 1959 a través de un Convenio® firmado entre los miem-
bros de la Organizacion de Estados Americanos con el objeto de
“contribuir a acelerar el proceso de desarrollo econoémico y social,
individual y colectivo, de los paises miembros regionales en vias de
desarrollo” (BID, 1996: 5).

Durante los anos setenta, los paises “en desarrollo” incrementa-
ron fuertemente su endeudamiento con las IFI, especialmente en el
sector publico. El aumento repentino de los precios internacionales
del petroleo en 1973 generd gran liquidez de divisas para los paises
productores, que fueron depositadas en el sistema financiero admi-
nistrado por las IFI. De este modo, las tasas de interés resultaron
muy convenientes para los paises latinoamericanos, que necesita-
ban desahogar los déficits internos. A su vez, las operaciones con
las IFI implicaban la pertenencia geopolitica a las relaciones inter-
nacionales que se estaban configurando.

Pero, hacia fines de la década, con la caida de la tasa de ganancia
del capital concentrado, Estados Unidos aumenté unilateralmente
las tasas de interés?! y el precio internacional de las materias primas

18 En aquel momento denominado BIRF: Banco Internacional para la Reconstruc-
cion y el Desarrollo.

19 Tanto el BM como el FMI nacieron a partir de la Conferencia Monetaria y Fi-
nanciera de las Naciones Unidas, conocida con el nombre de Conferencia de Bretton
Woods en julio de 1944.

20 El Convenio Constitutivo del Banco Interamericano de Desarrollo esta fechado
el 8 de abril de 1959. Su entrada en vigencia fue el 30 de diciembre de dicho afo.
21 Variacion interanual de la tasa de interés: 1975: -1,3%, 1976: 1,1%, 1977:
0,3%, 1980: 8,6%, 1982: 8,7% (Toussaint, 2007b: 162).
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cayo estrepitosamente. La deuda externa en América Latina pasoé a
representar porciones inusitadas del PBI, generando un estrangu-
lamiento de las capacidades de pago y la inhibicién de iniciativas
politicas auténomas para actuar sobre el (des)balance externo. El
desenlace fue la crisis de la deuda de 1982 que trajo aparejado un
conjunto de consecuencias sociales. La crisis de la deuda y el cre-
ciente déficit fiscal constituyeron los principales argumentos para
la legitimacion del paradigma neoliberal, que venia difundiéndose
de manera creciente desde la década de los setenta®?.

A partir de esta situacion, desde su papel de promotoras del
desarrollo, las IFI financiaron las reformas estructurales que vehi-
culizaron la implementacion del neoliberalismo en América Latina
a través de créditos de base politica (Corbalan, 2002; Ugarteche,
2007). Estos se orientaban a garantizar la liberalizacion y la desre-
gulacion de los mercados de bienes y capitales y la modernizacion
del Estado —que significaba un Estado minimo a través del ajus-
te fiscal-?3, guiados por las medidas prescriptas por el Consenso
de Washington de 19892*. De este modo, las IFI se consolidaron
como actores centrales a la hora de diagnosticar los problemas
que obstaculizaban el “desarrollo” y de formular e implementar
las politicas publicas en los paises “en desarrollo”. Su principal
herramienta fue la definicién de los objetivos, clausulas y requi-
sitos de desempeno de los préstamos y de las renegociaciones de
deuda publica.

En su genealogia de la arquitectura financiera internacional
Ugarteche analiza la profundidad de dichos cambios:

22 El antecedente mas claro es la Comision Trilateral creada en 1973 (Murillo, 2006).
Se trato de una organizacion no gubernamental conformada por los empresarios y
politicos de las zonas geograficas (de ahi su nombre) que rigen el planeta: América
del Norte (EE.UU. y Canada), los paises centrales de Europa y Japon, liderada por
David Rockefeller. Su objetivo fue “promover una cooperaciéon mas cercana entre las
areas mas industrializadas del mundo con responsabilidades de liderazgo comparti-
das en el mas amplio sistema internacional” (www.trilateral.org). Desde este ambito se
identificé la “interdependencia” internacional como rasgo irreversible y se postulé la
necesidad de restar poder a los Estados nacionales (www.trilateral.org).

23 En la aplicacion de las medidas incluidas en el paradigma neoliberal, existieron
diversos procesos de negociacion (mas o menos conflictivos) entre los Estados, ins-
tituciones financieras y sectores empresarios. Por ello, hubo distintas modalidades
de aplicacion dentro de la estrategia general compartida.

24 El cuerpo de medidas se resume en: disciplina fiscal para eliminar el déficit
publico; reorientacion del gasto publico en subsidios para la educacion primaria y
atencion primaria de la salud; reforma tributaria (ampliacion de las bases); liberali-
zacion financiera; tipo de cambio garantizado por el mercado y competitivo; libera-
lizacion comercial; inversion extrajera directa; privatizacion de empresas publicas;
desregulacion econémica; garantia de los derechos de propiedad.
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La diferencia en la relacioén con las instituciones financieras internacio-
nales (IFI), entre inicios de los 80 y la actualidad, es que los gobiernos
entonces recuperaban la autonomia de sus politicas economicas al cabo
de tres anos porque los acuerdos con el FMI implicaban compromisos de
corto plazo; por lo tanto, los paises latinoamericanos no se subordina-
ban a plazos indefinidos ni entregaban sus estrategias de desarrollo y
de insercion internacional. Con la instalacién de las politicas de ajuste
estructural y las condiciones impuestas en las reformas econémicas, las
politicas se han vuelto irreversibles (Ugarteche, 2007: 256).

A partir de su analisis, el autor concluye que la propia conforma-
cién de las instituciones financieras internacionales fue resultado
de las dificultades de América Latina para consolidar estrategias de
desarrollo autonomas capaces de contrarrestar la geopolitica plan-
teada por la division internacional del trabajo:

La arquitectura financiera internacional se desarrollé a la sombra
de las dificultades de las economias de América Latina en el siglo
XIX y luego en el siglo XX. El nuevo papel del FMI definido en 1976
luego del fin de Bretton Woods, es un ejemplo. El nuevo rol del Banco
Mundial en la década del 80 luego de la entrada en vigencia de la
llamada “crisis de la deuda” como articulador y definidor de politicas
econdémicas universales, es otro (Ugarteche, 2007: 350).

Existen en la literatura dos trabajos que —desde perspectivas teo-
ricas y disciplinares diferentes— constituyen referentes claros para
el analisis politico e institucional de las trayectorias del BID y del
BM. Se trata de los estudios realizados por Tussie (1997) y Tous-
saint (2007b, 2014), respectivamente.

En Argentina, Corbalan (2002) llevé a cabo el principal aporte en
torno a la participacion del BM en la formulaciéon de politicas publi-
cas “no circunscriptas al ambito econémico” (Corbalan, 2002: 16)
entre 1990 y 1996. Su trabajo aport6 elementos importantes para
pensar las distintas dimensiones de lo que llamé “modalidades de
intervencion y estrategias de disciplinamiento”, en el marco de lo
que la autora identificé como el “reordenamiento del sistema capi-
talista”. Las mismas incluyeron: préstamos especificos orientados a
reformar el Estado, condicionalidades econoémicas y financieras for-
malizadas en los acuerdos de los préstamos, misiones de asistencia
técnica y configuracion de sistemas simbolicos (Corbalan, 2002).

Asimismo el trabajo de Vivares (2013), desde el marco teérico de
la economia politica internacional, analiza el papel del BID como
legitimador del proceso de implementacion del neoliberalismo en
América Latina, a partir del caso argentino. Su investigacion aporta
a los debates en torno a la globalizacion y al “regionalismo abierto”,
dentro del campo disciplinar de las relaciones internacionales.
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Por su parte, los trabajos de Felder (2005), Lopez (2005) y Thwai-
tes Rey (2005) resultaron aportes importantes para pensar las
transformaciones ocurridas en la estructura y la organizacién de
la administracion publica a partir de los programas de reforma del
Estado financiados por las IFI durante la década de los noventa.
Alli se explicitan las articulaciones y tensiones entre las logicas de
trabajo propuestas por el paradigma de la “nueva gestion publica”
(new public management) y las logicas de acumulacién de poder
politico. Ello contribuy6 a poner atencién sobre los desplazamien-
tos que se producen entre lo escrito y su aplicacion a contextos
politicos e institucionales especificos, e indagar sobre las causas de
dicho desplazamiento.

Dentro del campo de las politicas sociales, el trabajo de Ezcurra
(1998) también se desarrolla durante la década de los noventa y se
dedica a analizar las légicas de acciéon de las IFI, especialmente el
BM, pero no analiza la articulacion con los Estados nacionales.

Desde la otra cara de las politicas publicas, Chiara y Di Virgi-
lio (20095) investigaron la etapa de la implementacion territorial de
un conjunto de politicas sociales financiadas por el BM durante el
periodo 1995-2000. Su aporte consiste en destacar el papel que
juegan los actores territoriales en la reformulacion de programas
sociales durante la etapa de gestion en el ambito municipal. Las
autoras concluyen que se configura un “régimen local de imple-
mentacion”. Este concepto da cuenta de las brechas respecto de
los disenos originales, la manera en que los programas sociales son
utilizados como recursos de poder de los actores locales y las dis-
putas y negociaciones entre los distintos niveles gubernamentales.

Mas recientemente, el trabajo de Midaglia (2012) caracteriza los
cambios en las oleadas de politicas sociales latinoamericanas del
nuevo siglo, y la compilacion de Fidel y Valencia Lomeli (2012) ana-
liza las tendencias actuales de las politicas sociales de la region,
destacando sus aspectos innovadores en un contexto politico que
caracterizan como posneoliberal. No obstante, no se priorizan los
estudios empiricos especificos orientados a dar cuenta de la rela-
cion entre las IFI y los Estados nacionales en este nuevo contexto.

La presente tesis recupera estos analisis para abrir interrogantes
en torno a la existencia de este tipo de fenémenos en el campo de
las politicas sociales durante el periodo 2003-2009 y sus posibles
similitudes y diferencias.

En América Latina, en el contexto del neoliberalismo y de un ciclo
ascendente de conflictividad social, se fue configurando un discurso,
acompanado por un conjunto de medidas politicas, que retomoé la

46

LAS POLITICAS SOCIALES Y LAS INSTITUCIONES FINANCIERAS INTERNACIONALES

importancia del Estado en la organizacion de la sociedad. Se trato
de un proceso propiciado por un conjunto heterogéneo, y hasta
contradictorio, de factores que reconfiguraron el escenario politico
de la region de la primera década del siglo XXI.

En primer lugar, se destaca la expansiéon del neoinstitucionalis-
mo como enfoque que reformulé la conceptualizacion acerca del
papel del Estado en la sociedad, especialmente en el desarrollo eco-
noémico. En el ano 1993 el economista Douglas North habia sido ga-
lardonado con el Premio Nobel de Economia por demostrar que las
medidas y politicas adoptadas por las instituciones estatales tienen
la capacidad de incentivar o desincentivar determinadas acciones
en los diversos sectores sociales, dando lugar a una renovada y
reformulada vuelta al Estado. Segin Evans (1996), otro represen-
tante de esta corriente, el desarrollo se alcanza cuando se logra
transformar el Estado de tal modo que deje de ser un problema y
pase a ser una solucion, lo cual se lograria a partir de la busqueda
de la complementariedad esencial de las estructuras del Estado y
el intercambio del mercado.

Para las IFI el punto de inflexién se produjo en 1997, con el Infor-
me sobre el Desarrollo Mundial del BM bajo el titulo de “El Estado
en un mundo en transformacién”, el cual sostuvo lo siguiente:

El Estado tiene un importante rol que jugar en el desarrollo econoé-
mico y social como socio, catalizador y facilitador. Se necesita un Es-
tado efectivo y no un Estado minimo para proveer bienes Yy servicios
—y reglas e instituciones— que permitan a los mercados florecer y a la
gente ser mds saludable y feliz (BM, 1997: 1).

En el mismo sentido, el Informe del BM de 1998 se titulé “Mas
alla del Consenso de Washington. La hora de la reforma institucio-
nal”. Alli se establecieron los objetivos de la nueva estrategia bajo la
denominacion de “reformas de segunda generacion”. El diagnostico
concluy6 que la dificultad para alcanzar el desarrollo no respondi6
a las reformas estructurales, sino a que éstas tuvieron un caracter
incompleto. Es decir, las politicas de ajuste fiscal, estabilizacion,
desregulacion y liberalizacion no fueron erréoneas, sino que hubo
condiciones institucionales que impidieron su correcta implemen-
tacion —ya que aun subsistian en los paises de América Latina resa-
bios de populismo, clientelismo y corrupcién—. La responsabilidad
sigui6 recayendo sobre la actividad estatal, pero esta vez la solucion
no consistié en su “achicamiento” sino en su fortalecimiento.

Los informes de las IFI mostraron una cuidadosa explicacion del an-
tes y el después, asumiendo aprendizajes pero no responsabilidades.
Francis Fukuyama —intelectual estrella del neoliberalismo, que habia
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pronosticado el fin de la historia y la desaparicion del Estado— con-
tinu6 asesorando a las instituciones financieros internacionales. En
el prologo del libro-informe “El estado de las reformas del Estado en
Ameérica Latina” publicado por el BID expreso6: “[e|n la Gltima década
ha surgido un amplio consenso en torno a la importancia de las ins-
tituciones y la capacidad de los Estados de proporcionar bienes pu-
blicos indispensables como determinantes esenciales del crecimiento
econémico” (Fukuyama, 2007: XV).

El nucleo principal del cambio residio en la reformulacion de la
nocién dicotémica entre Estado y mercado. Ya no se trataba de una
relacion de competencia, sino de complementariedad. La accion del
Estado dejo de ser concebida como un obstaculo y pasé a definir-
se como el complemento necesario para el desarrollo del mercado.
Las reformas se propusieron mejorar los mecanismos de formula-
cion de politicas y las regulaciones, a través de: el establecimiento
de un ordenamiento juridico basico, el mantenimiento de politicas
no distorsivas, la profesionalizacién de la burocracia, la inversion
en servicios sociales basicos e infraestructura, la proteccién de los
grupos vulnerables, y la defensa del medio ambiente.

Las medidas financiadas a través de los programas de esta “se-
gunda generacion” de reformas se relacionaron con el paradigma de
administracion publica llamado new public management, que con-
sistié en el fomento de la competencia a través de la contratacion
basada en el mérito; la incorporacion de la participacion de las or-
ganizaciones no gubernamentales, apelando a la participacion ciu-
dadana; la descentralizacién a unidades subnacionales; la incorpo-
racion de técnicas de gestion por resultados; el aumento de libertad
a los gerentes para desarrollar su gestion; las politicas de transpa-
rencia; la racionalizacion de las estructuras y procedimientos; la
estandarizacién de los sistemas de informacién; la incorporacién de
herramientas como la planificacién estratégica; la construccién de
indicadores cuantificables; los esquemas de rendicion de cuentas;
y la gestion por objetivos y proyectos (Lopez, 2005). Los cambios
en los mecanismos institucionales apuntaron a incentivar accio-
nes orientadas al fortalecimiento de la competencia mercantil como
ambito privilegiado de desarrollo econdémico, social y humano. Asi,
Ezcurra sintetiza el proceso del siguiente modo: “(...) la mayor in-
tervencion estatal se enlaza inextricablemente con su mercantiliza-
cion. Asi pues se prefigura una intervenciéon mercantilizada. Este
es el sentido del cambio” (Ezcurra, 1998: 89).

En suma, con las reformas de segunda generacion las IFI reco-
nocieron la necesidad de reformular los aspectos mas duros del
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neoliberalismo, pero al mismo tiempo buscaron delimitar el alcance
de los cambios. En funcion de ello, Felder evaltia sus resultados:

Las reformas llevadas a cabo en la Argentina durante los afnios no-
venta, y mds concretamente dentro de la “segunda generacién de
reformas”, estan lejos de haber redundado en un Estado capaz de
responder mds eficazmente a las demandas sociales y de generar
condiciones para la sustentabilidad del modo de acumulacién im-
perante. Esto no quiere decir que hayan fracasado, ya que consoli-
daron los lazos que integran el espacio doméstico con la economia
global a través de la gestién del endeudamiento del Estado (Felder,
2005: 167).

En segundo lugar, la crisis de legitimidad que afrontaron los go-
biernos neoliberales? y la resistencia al avance de la privatizacion
y la mercantilizacién sobre nuevos ambitos sociales generaron con-
diciones para la movilizaciéon social y la reivindicacién de lo publico.

La disputa por lo publico abri6 el espacio para un cambio en el
mapa politico-electoral de la region. En algunos paises buena parte
de los movimientos sociales resignificaron el papel del Estado en la
sociedad e, incluso, redefinieron las potencialidades y riesgos que
el ambito institucional significaba para el desarrollo de los procesos
de movilizacién emprendidos. Ello propicié la llegada al gobierno de
referentes populares que habian sido parte de las luchas sociales
del continente. En otros paises, las estructuras politicas tradicio-
nales entraron en procesos de crisis y su reconfiguracion estuvo
vinculada a la necesidad de re-legitimacion?®. De esta manera, los
gobiernos de la region buscaron re-legitimar la institucionalidad
estatal como mediacién de la soberania popular a partir de una
fuerte y controvertida iniciativa gubernamental de caracter hibrido.

Este proceso abierto en América Latina es aun objeto de innu-
merables debates. En el campo de las politicas sociales, ha dado
lugar a que algunos autores lo identifiquen como una “tercera
generacion” de reformas econémicas y sociales “posneoliberales”.
La misma, estaria constituida por politicas sociales con grados

25 En Argentina, la crisis de legitimidad también se manifest6 a través de fracturas
dentro del bloque en el poder de la clase dominante, debido a las resistencias que el
avance del proceso de valorizacién financiera generé en los sectores subordinados
de la burguesia industrial y de un sector importante de la gran burguesia agraria
(Piva, 2012a).

26 “Pero mas alla de esta preponderancia nacional, estos modelos son asimismo
proyectos que estan en disputa al interior de cada uno de los paises expresando los
intereses de distintos grupos de fuerza y bloques de clase, y en ese sentido deberian
considerarse también como tendencias en proceso y en tension entre si, en una
realidad en el plano nacional que es mucho mas heterogénea y conflictiva que la
natural pureza representada en cada uno” (Seoane & Taddei, 2010: 67).

49



EL PAPEL DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO...

variables de innovacién respecto de aquellas impulsadas por las
IFT en el marco del cuestionamiento a las politicas del Consenso
de Washington y “la creciente presencia en el escenario de la re-
presentacion politica de gobiernos de matriz de izquierda” (Fidel
& Valencia Lomeli, 2012: 8). En relacion a ello, puede plantearse
que la evaluacion de los cambios y las continuidades respecto de
la hegemonia neoliberal, con el fin de clasificar procesos politicos
generales, excede los objetivos de la tesis. Dicha clasificacion “no
reside en su coherencia logica interna o en su solvencia académica,
sino en su capacidad de constituir sentidos comunes utiles para
guiar y/o legitimar cursos de accién con impacto efectivo en la rea-
lidad que pretenden interpretar y modelar” (Thwaites Rey, 2012: 9).
En todo caso, al menos en el marco de esta tesis, puede afirmarse
que el posneoliberalismo no puede ser evaluado exclusivamente a
partir de lo que el Estado “hace” o de politicas publicas puntuales
consideradas como decisiones de un gobierno. Si estas existen de-
ben ser analizadas en el contexto de los cambios en la relacién de
fuerzas sociales y sus repercusiones en las formas de acumulacion
de capital y en la estructura socio-econémica resultante.

En suma, el propio re-descubrimiento del Estado se torné un es-
pacio de disputa de sentidos y practicas. Si bien las IFI se ocuparon
de explicitar el alcance y el sentido de esa “vuelta al Estado”, no
pudieron cerrar el proceso social iniciado. En este contexto interna-
cional e institucional deben ser analizados los programas sociales
financiados por el BID en la Argentina entre 2003 y 2009 que se
trabajan en la presente tesis y el Plan “Manos a la Obra”.

1.3 Problema de investigacion y abordaje metodoldgico

En Argentina, la insurreccion de diciembre de 2001 significé un
punto de inflexién en los modos de problematizar la “cuestion so-
cial”, las demandas, los conflictos y las practicas sociales.

Una manera de caracterizar brevemente la crisis del 2001 es la
confluencia inorganica de reacciones masivas divergentes frente a
las consecuencias del régimen de convertibilidad, que “significa-
ron el estallido de la contradiccion entre necesidades del proceso
de valorizacion y sus necesidades de legitimacién” (Piva, 2012a:
435). La diversidad estuvo dada por los sectores sociales que re-
accionaron, por las reivindicaciones puntuales que sostenian y
por las formas de protesta que llevaron a cabo. La yuxtaposicion
de manifestaciones, tanto organizadas (en particular por los movi-
mientos de trabajadores desocupados que presentaban altos gra-
dos de coordinacién) como espontaneas, expres6 de modo peculiar

50

LAS POLITICAS SOCIALES Y LAS INSTITUCIONES FINANCIERAS INTERNACIONALES

la crisis de representacién politica, dando lugar a la consigna “que
se vayan todos”?’.

Durante el periodo posterior a las jornadas del 19 y 20 de diciem-
bre (que provocaron la renuncia del entonces presidente Fernando
De la Rua) se resignificaron las modalidades de articulacién entre
los distintos actores sociales movilizados —cuya expresion visible
fue la reaccion unificada frente a la represion abierta— y se modi-
ficaron las relaciones de fuerzas sociales, configurando un nuevo
escenario politico nacional caracterizado por la crisis hegemoénica.

Entre las variadas consecuencias politicas de la crisis de 2001,
esta tesis se dedica a aquellas vinculadas a las politicas sociales,
que se expresaron especialmente en los marcos discursivos y en la
masividad de los receptores. Luego del periodo de “normalizacion
institucional” bajo la presidencia interina de Eduardo Duhalde?,
este proceso cobré una nueva fisonomia a través de un conjunto
de nuevas politicas sociales desarrolladas a partir de 2003, con la
presidencia de Néstor Kirchner.

La principal innovacién a escala nacional se produjo con el
Plan de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra”
(PMO). Se traté de una politica social de distribucion secundaria
del ingreso, destinada a financiar y apoyar en su desarrollo téc-
nico a emprendimientos productivos desarrollados por poblacion
de bajos ingresos o a proyectos que buscaban iniciar actividades
de este tipo, a través de la provision de herramientas, equipa-
miento, insumos y otras inversiones necesarias. La misma bus-
c6 retomar y resignificar las demandas y reivindicaciones de las
experiencias de economia social y solidaria que se venian desa-
rrollando a la luz de la creatividad y capacidad de organizacion
de los sectores sociales mas castigados por las consecuencias
del neoliberalismo. El proceso de diseno, formulacién e imple-
mentacion fue impulsado por el propio Ministerio de Desarrollo
Social de la Nacion y su financiamiento fue con fondos del tesoro
nacional. El PMO se consolidé como una politica social supera-

27 Entre las acciones de los distintos sectores sociales llevadas a cabo en el perio-
do previo al 19 de diciembre de 2001 se destacan los piquetes de los trabajadores
desocupados organizados, los saqueos de los sectores pauperizados —con partici-
pacion activa de los punteros politicos del peronismo y de las fuerzas de seguridad
provinciales— y las manifestaciones de ahorristas de los sectores medios. Para una
cronologia de las protestas y manifestaciones y un analisis de los sectores sociales,
motivaciones y modalidades de accion, se recomienda Piva (2012a).

28 Eduardo Duhalde no accedi6 a la presidencia de la nacion a través del mecanis-
mo constitucional de eleccion popular, sino por la aplicacion de la Ley de Acefalia,
que concreto su eleccion por medio de la Asamblea Legislativa Nacional. Su manda-
to fue ejercido entre el 2 de enero de 2002 y el 25 de mayo de 2003.
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dora del perfil asistencial caracteristico del régimen neoliberal de
politicas sociales.

En forma simultanea, pero con escasas visibilidad publica y aten-
cion por parte de las investigaciones en el campo de las politicas
sociales, se produjo un cambio en la relacién entre el Estado na-
cional y el Banco Interamericano de Desarrollo. Ello se plasmo6 en
la aprobaciéon de un ciclo de préstamos en el sector de “inversion
social” compuesto por cinco programas destinados a financiar —
entre otros componentes— las politicas sociales de distribucion se-
cundaria del ingreso desarrolladas por el Ministerio de Desarrollo
Social. Los cinco programas del ciclo fueron los siguientes: “Protec-
cion social y reduccion del impacto de la crisis sobre la pobreza 1”
y “II” (2003); “Programa sectorial social Argentina avanza” (2004);
“Programa apoyo al Plan familias” (2005); “Programa apoyo al siste-
ma de proteccion e inclusién social de Argentina (I)” (2009).

Dichos préstamos se inscribieron en las estrategias de interven-
cion de las instituciones financieras internacionales en los paises
“en desarrollo”, ya que en los contratos de los préstamos se estable-
cieron condicionalidades para la aprobacion y el desembolso de los
fondos que incluyeron —entre otros requisitos— un “acuerdo y vigen-
cia de los programas de estabilizacién con el FMI” (BID, 2003a). En
ese marco, se privilegiaron los programas de transferencia condicio-
nada de ingresos (T'CI) y se promovieron criterios de focalizacién y
mecanismos de gestion analogos a los desarrollados por el régimen
neoliberal de politicas sociales. No obstante, como habia planteado
Filgueira durante el auge de este tipo de politicas sociales:

(...) aun al hablar estrictamente de las politicas sociales (...) y reco-
nocer su cardcter transnacional, debe reconocerse concomitantemente
la especificidad de los Estados nacionales y de las arenas politicas
domésticas en tanto mediadores e internalizadores activos de los vec-
tores globales. Diferentes regimenes politicos, grados de expansién de
la ciudadania, permeabilidad del aparato estatal a las demandas so-
ciales y competencia electoral tendrdn un impacto determinante sobre
el peso relativo que el consejo, la condicionalidad, los constrefiimientos
internacionales y las demandas domésticas tengan a la hora de defi-
nir las politicas publicas de un pais (Filgueira, 1997: 69).

De este modo, la coexistencia de sendas intervenciones estatales
aparentemente contradictorias —el PMO y el ciclo de programas del
BID- desarrolladas en el seno del Ministerio de Desarrollo Social de
la Nacion durante el periodo 2003-2009 en el area de las politicas so-
ciales de distribuciéon secundaria del ingreso, indica la complejidad
de la actividad estatal en un contexto de impugnacion a la hegemo-
nia neoliberal (Piva & Bonnet, 2009; Thwaites Rey, 2010).
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La tendencia a la racionalizacion, institucionalizaciéon y profesio-
nalizacion de la proteccién social en nichos especificos de actividad
estatal en el seno de la sociedad presenta el riesgo de autonomiza-
cion del campo de las politicas sociales respecto de las estructuras
de produccion, distribucion y consumo de la riqueza social y de la
(re)produccion material y simbolica de los sujetos sociales. Por tal
motivo, la focalizacion en problematicas especificas, estrictamente
delimitadas, es importante para el desarrollo de disefios de inter-
vencion formulados técnicamente, pero tiende a encapsular proble-
maticas sociales en un conjunto acotado de opciones de respuestas
y/o formas de encarar su tratamiento.

Por tal razon aqui se asume el punto de partida para una investi-
gacion sustantiva de las politicas sociales sefialado por Offe (1990),
que consiste en la busqueda de la “conexién fundamental entre
actividad estatal y problemas estructurales de una formacion so-
cial (capitalista)” (Offe, 1990: 74). Ello implica retomar el siguiente
interrogante: “:Como surge la politica estatal (politica social en este
caso) de una estructura econémica y de clases basada en la utiliza-
cion privada de capital y trabajo asalariado, y qué funciones realiza
esta politica con respecto a dicha estructura?” (Offe, 1990: 76).

Dentro de este marco, el objeto de estudio de la tesis es definido a
partir de la categoria analitica de politicas publicas. Estas refieren
“al proceso social tejido alrededor del surgimiento, tratamiento y re-
solucién de cuestiones [socialmente problematizadas| ante las cua-
les el Estado y otros actores toman posicion™ (Oszlak & O Donnell,
1981: 105). Por ello, si bien se focaliza en la accién estatal, ésta es
considerada como un momento del entramado de actores de dis-
tintas escalas que se configuran en torno a una situacion definida
como problematica y sobre la cual se proponen intervenir. Enten-
der las interacciones entre los actores como “entramado” significa
interpretar “los modos en los que se juega la posibilidad de distin-
tos cursos de accién ante un mismo contexto estructural” (Rodri-
guez & Di Virgilio, 2011: 1).

En el marco planteado, esta tesis busca comprender qué papel
desempenaron los programas sociales financiados por el BID en los
procesos de diseno, formulacién e implementacion de las politicas
sociales nacionales en la Argentina durante el periodo 2003-2009,
en particular aquellas que buscaron resignificar las “intervenciones
sociales” del Estado, a través de la promocion de la denominada
economia social.

Sobre dicho analisis empirico, en esta tesis se identifican, carac-
terizan e interpretan los “dispositivos de intervencién” del BID en
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los procesos de disefio, formulacion e implementacién de politicas
sociales nacionales en la Argentina entre 2003 y 2009 y su inciden-
cia en el Plan Manos a la Obra.

Un dispositivo es un mecanismo dispuesto a producir una accion
prevista. El concepto de dispositivo cobra relevancia en el debate
filoso6fico a partir de los trabajos de Foucault orientados a compren-
der y analizar las modalidades de ejercicio del poder en contextos
historicos y espaciales especificos. De acuerdo a la investigacion
de Agamben (2011), el concepto de dispositivo formulado por Fou-
cault remite a la red que se establece entre un conjunto heterogé-
neo de elementos que incluyen “(...) los discursos, las instituciones,
las habilitaciones arquitecténicas, las decisiones reglamentarias,
las leyes, las medidas administrativas, los enunciados cientificos,
las proposiciones filoséficas, morales, filantréopicas (...)” (Foucault,
1977 citado por Agamben, 2011: 250). Esta red de elementos “(...)
tiene una funcion estratégica concreta, que siempre esta inscrita en
una relacion de poder (...) [y] resulta del cruzamiento de relaciones
de poder y de saber” (Agamben, 2011: 250).

En la presente tesis, la apropiacion critica del concepto de dis-
positivo permite comprender la articulacion que se establece entre
elementos heterogéneos, fragmentados y aparentemente dispersos,
que en conjunto operan sobre los procesos de disefio, formulacion
e implementacion de politicas publicas, en el marco del analisis
estructural del sistema de dominacion capitalista.

Esta capacidad de actuar no significa que a través de los disposi-
tivos siempre se logren resultados coherentes y deseados. Esto es
asi porque el dispositivo se sitia en un estado de cosas ya existente,
que presenta elementos con capacidad de resistencia (mas o menos
explicita) frente a los cambios. No obstante, el dispositivo —al estar
compuesto por elementos de diverso tipo- tiene la particularidad de
adaptarse y resignificarse en funciéon de dichas tensiones. De este
modo, en la tesis, el concepto de dispositivo constituye una catego-
ria intermedia capaz de dar cuenta, desde una escala relacional, de
los distintos elementos que configuran las politicas publicas en el
marco de las funciones estructurales e historicas que desempenan
los actores involucrados?°.

En suma, los procesos de diseno, formulacion e implementacion de
politicas publicas dan cuenta del “Estado en accion” (Oszlak, 1976;
Thwaites Rey y Lopez, 2005) en un contexto socio-histérico determi-
nado. Por tal razon, la articulacion conceptual relativa a los analisis

29 El trabajo de Dallorso (2013a) constituye una mirada diferente del concepto de
dispositivo al plantear que su definicion conceptual implica necesariamente pres-
cindir de una teoria del Estado y de la estructura social.
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de los referentes empiricos seleccionados que se expone en esta tesis,
contribuye a la produccion de nuevos conocimientos acerca del papel
de las instituciones financieras internacionales en las estructuras, di-
namicas y funciones del Estado nacion en el area de las politicas so-
ciales y de las interacciones que despliegan a partir de la especificidad
del entramado politico-institucional a escala nacional y territorial.

Estrategia de investigacion cualitativa: las politicas publicas
como objeto de las ciencias sociales

La problematizacion planteada en torno al objeto de estudio de la in-
vestigacion se orient6 a comprender los modos en los que se configura
una determinada realidad social e institucional en el ambito estatal a
partir del analisis de las multiples interacciones sociales que involu-
cran a actores de diversas escalas de intervencion.

Dicho objetivo requiere de un conjunto de tareas orientadas a una
indagacion comprensiva interesada en el significado y la interpreta-
cién, donde el contexto y la identificacion de procesos sociales cum-
plen un papel central. Para dar cuenta de ello, se diseni6 una estrate-
gia de investigacién cualitativa (Sautu, 2005; Sirvent & Rigal, 2009;
Vasilachis de Gialdino, 2006).

Esta estrategia de investigacion permitié acceder a un tipo de infor-
macion cualitativa a partir de diversos tipos de fuentes y desarrollar
un proceso dinamico en el cual las instancias de reflexion y focaliza-
cién teorica, de produccion de evidencia empirica y de analisis e in-
terpretacion de los datos no estuvieron escindidas sino que formaron
parte de un ciclo de retroalimentacion creciente.

Para el analisis empirico del objeto de estudio de la presente investi-
gacion —el proceso de disefio, formulacion y ejecucion de las politicas
sociales— se plante6 la necesidad de recopilar y construir informacién
en distintos niveles de analisis:

-Nivel de la politica: aspectos institucionales, normativos, orga-
nizacionales y financieros.

-Nivel de la articulacion de actores: actores, escalas de inter-
vencion, atribuciones y funciones y sus interacciones, lo que a
su vez define el modelo de gestion.

-Nivel del marco conceptual-ideologico: diagnoésticos, objeti-
vos, valores normativos, construccion discursiva y produccion
de subjetividades.

Técnicas de construccion y registro de la informacion

Los procedimientos para la produccion de evidencia empirica es-
tuvieron basados en dos técnicas centrales. El analisis de contenido
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de documentos escritos y las entrevistas en profundidad. En la se-
leccién de ambos tipos de fuentes se tuvo en cuenta el concepto de
saturacion teérica, que permite delimitar la extensién del proceso de
construccion de evidencia empirica a partir de un estado en el cual
ya no se encuentran datos adicionales que puedan desarrollar las
propiedades de las categorias, es decir que ya no emerge nada nuevo
del campo en relacion al objetivo de la investigaciéon (Bertaux, 1980).

En relacion al analisis de documentos escritos se tuvo en cuenta
el planteo de Valles, para quien la investigaciéon documental consti-
tuye una técnica de produccion de datos como lo son las entrevistas
y la observacion: “los datos obtenidos de los documentos pueden
usarse de la misma manera que los derivados de las entrevistas o
las observaciones” (Valles, 1997: 120). En funcién de obtener infor-
macion sobre las distintas dimensiones de analisis, se trabajoé con
documentos de distinto tipo®.

-Normas. Leyes, decretos, resoluciones y protocolos de nivel na-
cional que regularon el funcionamiento del PMO y del conjunto de
las medidas complementarias, asi como las leyes de presupuestos
y aquellas que regulan las relaciones institucionales y financieras
de la Argentina con las instituciones financieras internacionales,
como el BID, y los procedimientos para la recepcion de fondos de
origen externo. También se incluyeron las normas de caracter in-
ternacional como el convenio constitutivo del BID, sus reglamentos
institucionales y protocolos para la realizacién de sus operaciones
financieras con los paises miembros y los acuerdos-marco firmados
en virtud de los programas seleccionados que aqui se estudian.

En las normas se expresan: i) las lineas centrales del diagnéstico
y la modalidad de construccion del problema sobre el cual bus-
can incidir; ii) los objetivos que se quieren alcanzar con cada una
de ellas; iii) la definicion de los actores involucrados formalmente
(tanto los responsables de la ejecucion como los destinatarios di-
rectos); iv) los instrumentos, acciones y actividades que se pro-
ponen realizar y/o modificar para lograr los objetivos; v) las cris-
talizaciones institucionales para el desarrollo de dichas acciones
(autoridades, competencias, organigramas y recursos). Con todos
estos elementos, las normas permitieron articular las primeras
caracterizaciones de los ciclos de politicas analizadas. En total se
analizaron 78 normas.

- Documentos estratégicos e informativos. Este tipo de docu-
mentos no tiene validez juridico-legal, pero al ser producidos por

30 En el Anexo I: Fuentes Documentales se enumeran la totalidad de documentos
sistematizados.
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las autoridades competentes y ser publicados (ya sea al publico en
general o a los empleados de la administracién publica) tienen la
importancia de profundizar los diagnésticos y la caracterizacion de
las problematicas sobre las cuales se busca incidir. Sittan las po-
liticas concretas en el contexto historico y en estrategias generales.
Algunos de ellos emiten evaluaciones o datos respecto de la ejecu-
cion desde el punto de vista de los propios hacedores de politicas y
explican los cambios de rumbo.

Aqui se incluyeron: lineamientos de politica producidos por el Es-
tado nacional, estrategias generales, sectoriales y por pais produ-
cidos por el BID, actas oficiales de discursos publicos formulados
por autoridades presidenciales y/o ministeriales en referencia a las
politicas, materiales de divulgacion destinados a promocionar las
politicas, informes anuales generales y de la ejecucion de los pro-
gramas estudiados producidos por el BID, documentos de evalua-
cion y monitoreo del PMO y de las politicas financiadas por el BID
realizados por el Sistema de Evaluacion y Monitoreo de Politicas
Sociales (SIEMPRO) y el MDS. Informes de ejecucion presupuesta-
ria de ambos ciclos de politicas estudiados. Tomados en conjunto,
los documentos estratégicos e informativos sistematizados fueron
57, alo cual se sumaron las paginas web y las fuentes periodisticas
que contenian entrevistas y declaraciones a funcionarios claves.

Los criterios de selecciéon de los documentos analizados remiten
a su importancia para el analisis de los ciclos de politicas selec-
cionados. En ambos casos se buscaron aquellos documentos que
pudieran dar cuenta del marco general en el cual se inscribié cada
ciclo de politicas y, luego, aquellos que permitieran profundizar en
las especificidades de cada uno de ellos. La informaciéon fue recopi-
lada y sistematizada de acuerdo a las distintas dimensiones de la
matriz analitica que se explicitan en el apartado sobre el proceso de
analisis de los datos.

Por otra parte, las entrevistas en profundidad se constituyeron
en una herramienta para profundizar el conocimiento sobre opi-
niones, hechos facticos y actitudes. El objetivo es obtener riqueza
informativa, ya que permite traspasar los limites del discurso arti-
culado y direccionado en los documentos escritos. A su vez, brinda
la posibilidad de aclarar algunos tépicos que no se desprenden cla-
ramente de los documentos.

En esta investigaciéon se opté por el desarrollo de entrevistas con
guias de preguntas abiertas. Estas cobraron la forma de una con-
versacion que se desarrolla a partir de una secuencia de temas a
cubrir formulados bajo la forma de preguntas, las cuales no son
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necesariamente fijas. Algunas entrevistas fueron individuales y
otras, especialmente las que fueron realizadas a las cooperativas
receptoras del PMO, fueron grupales.

En aquellos casos en los cuales los entrevistados no quisieron ser
grabados, durante la entrevista se tomaron apuntes rapidos e, in-
mediatamente después de finalizada la misma, se ampliaron dichas
notas apelando a la memoria reciente.

Las entrevistas se realizaron luego de una primera etapa de anali-
sis de documentos, con el fin de acudir a la misma con un volumen
de informacion mas rico y de aclarar aquellos aspectos que no esta-
ban presentes en los documentos o aparecian confusos.

Entre los entrevistados se incluyen:

- Un gerente de proyectos del BID en Argentina.
- Un ex funcionario de alto rango del MDS.

- Dos técnicos de la Subsecretaria de Desarrollo Local y Economia
Social, del Ministerio de Desarrollo Social.

- Un técnico del SIEMPRO.

- Un funcionario y una técnica del Ministerio de Economia.

Este grupo de entrevistados fue seleccionado en funciéon de la
posibilidad que brindaban para reconstruir cada ciclo de politicas
desde las distintas miradas que surgen a partir de desempenar dis-
tintas funciones en unidades institucionales y operativas diferen-
tes. En algunos casos, los entrevistados brindaron o facilitaron el
acceso a informacién y documentos que no son publicos.

Para abordar los aspectos mas precisos de la implementaciéon del
PMO desde el punto de vista de los receptores de los subsidios, se
seleccionaron casos concretos de aplicacion que incluyeron entre-
vistas a referentes de:

- Cooperativa Desde el Pie Ltda.

- Cooperativa La Reconquista Ltda.

- Cooperativa Casa Base Ltda.

- Cooperativa Metalnoa Ltda.

- Cooperativa La Brava Ltda.

Para su seleccion se identificaron previamente un conjunto de ex-

periencias exitosas y otras que no lograron desarrollar los objetivos
del proyecto.

Seleccion de los casos y muestreo

El recorte temporal se traz6 entre 2003 y 2009, periodo que cons-
tituy6é una etapa con caracteristicas peculiares en el desarrollo de
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las politicas sociales de distribucion secundaria del ingreso, desa-
rrolladas por el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion. Por
dicha razon, el mismo condiciono los ciclos de ambas iniciativas
estatales estudiadas.

El periodo de analisis comenz6 en el ano 2003 que correspondi6
tanto al inicio de ambos ciclos de politicas como a la inauguracion
de una nueva etapa politica a partir de la presidencia constitucio-
nal de Néstor Kirchner.

El periodo de estudio se cierra en el afio 2009, que estuvo signado
por el contexto de la crisis internacional, marco en el cual se produ-
jo un cambio de rumbo en las politicas sociales desarrolladas por el
Ministerio de Desarrollo Social. En agosto se lanz6 el “Programa de
Ingreso Social con Trabajo” conocido como Argentina Trabaja (PAT)
que alter6 los objetivos estratégicos, los marcos conceptuales en
torno a la economia social, el entramado de actores y la operatoria
completa del PMO. Este cambio significé convertir a una politica
publica con normas institucionales y marcos operativos definidos
en un simbolo abarcativo pero sin actividad especifica. Por su par-
te, la Asignacion Universal por Hijo (AUH) anunciada en octubre
impact6 sobre el Programa Familias por la Inclusion Social que ha-
bia sido objeto del ciclo de financiamiento del BID que aqui se ana-
liza. A partir de ello, se transformé la discursividad en torno a la
dicotomia entre focalizacion y universalidad de las politicas sociales
y a la relacién institucionalizada entre politicas sociales y derechos
sociales. Desde el punto de vista institucional la AUH desplazo el
eje de la politica social desde el Ministerio de Desarrollo Social ha-
cia la Administraciéon Nacional de Seguridad Social (ANSES), cuyo
objetivo es la administracion de los fondos correspondientes a los
regimenes nacionales de jubilaciones y pensiones, de subsidios y
de asignaciones familiares.

El universo de estudio refiere al conjunto de los procesos de di-
seno, formulacion e implementacion de politicas sociales de dis-
tribucion secundaria del ingreso desarrollados por el Ministerio
de Desarrollo Social de la Nacién, en Argentina durante el periodo
2003-20009.

Dado que son constitutivas de procesos sociopoliticos, las politi-
cas publicas seleccionadas como unidades de analisis a partir de
un proceso de seleccion gradual, constituyeron casos paradigma-
ticos, definidos tanto por su relevancia particular en el momento
sociopolitico como por su inscripcién en un ciclo definido a partir
de los cambios ocurridos en el modo de problematizar la cuestion
social durante la etapa posterior a la crisis de 2001.
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Por un lado, el Plan de Desarrollo Local y Economia Social “Manos
a la Obra” fue seleccionado por su relevancia politica. Este marcé
el giro productivista de las politicas sociales tanto por su disefio y
formulaciéon como por su alcance.

Por otro lado, para la seleccion de los programas del BID3! se to-
maron aquellos casos en los cuales el beneficiario del préstamo fue
el sector publico nacional —en particular al Ministerio de Desarrollo
Social- en el sector de “inversion social” y que correspondia a opera-
ciones de préstamo reembolsable con fondos del capital ordinario.
Estos programas estuvieron constituidos por diversos componentes
que fueron analizados de manera integral. No obstante, en los as-
pectos vinculados al modelo de gestion y el entramado de actores,
el analisis se focalizé en aquellos componentes que involucraron
de manera directa al MDS, sin profundizar aquellos componentes
ejecutados por otros ministerios.

El muestreo para la recogida de datos para cada uno de los casos
concretos que se estudiaron busco “garantizar la comparabilidad
definiendo temas y al mismo tiempo manteniendo la apertura de
visiones relacionados con ellos” (Flick, 2004).

Proceso de analisis y codificacion de los datos

En una estrategia de investigacion cualitativa el proceso de ana-
lisis de los datos constituye un proceso de interpretacion (Flick,
2004) y se caracteriza por un movimiento ciclico.

El proceso de andlisis (...) [es] una actividad reflexiva que influy/e]
en toda la recoleccion de los datos, la redaccién, la recoleccién adi-
cional, etc. El andlisis entonces, no es la tltima fase del proceso de
investigacién sino que debe verse como parte del diseno de la misma
y de la recoleccion de datos. El proceso de investigacion, del cual el
andlisis es un aspecto, es ciclico (Coffey & Atkinson, 2003: 7).

Ello significa que el proceso de analisis no constituyé un momento
cronolégico delimitado y escindido del conjunto de la investigacion,
sino que comenzo6 con la primera recoleccion de informacion y el
trabajo de campo y se extendié hasta el momento de la escritura y
presentacion de los resultados de la investigacion.

31 Durante el trabajo de investigacion, se relevaron los 43 programas de financiamien-
to (préstamos y subsidios) aprobados para la Argentina en el periodo 2001-2010 en los
sectores Microempresas e Inversion Social/Reduccion de la Pobreza. A partir de ello,
se observo que los 35 subsidios al sector privado suman un total de U$S 25.433.040,
mientras que los 8 préstamos hacia el sector publico (nacional y provinciales) ascendian
a U$S 4.385 millones. A diferencia de los subsidios al sector privado —caracterizados
por sus cortos plazos de ejecucion y su discontinuidad—, el horizonte temporal de los
préstamos al sector publico —con plazos de ejecucion entre 12 y 36 meses—, permitia
reconstruir el ciclo de intervenciones, advirtiendo sus reformulaciones y adaptaciones.

60

LAS POLITICAS SOCIALES Y LAS INSTITUCIONES FINANCIERAS INTERNACIONALES

Durante la primera etapa de recoleccion de datos, se desarro-
116 un analisis preliminar en el cual emergieron un conjunto de
conceptos sensibilizadores que fueron registrados y ordenados en
funcién de su diverso nivel de abstraccion con el fin de orientar la
mirada ante la inmensa e inabarcable realidad social resultante del
planteamiento de la situacion problematica.

A partir de la definicién teodrico-conceptual de las politicas publi-
cas como objeto de estudio de las ciencias sociales, se identificaron
tres niveles de analisis: i) de la politica (dimensiones politico-insti-
tucional, normativa y financiera), ii) del entramado de actores Yy iii)
del marco conceptual-ideolégico.

A partir de ellos, se construyé una matriz analitica que sirvié de
guia para la construccion de la evidencia empirica y su analisis. Las
dimensiones de analisis generales son las siguientes:

- Aspectos politico-institucionales. Toda politica publica se
inserta en un marco normativo, procedimental y organizativo que
configura un determinado encuadre institucional que delimita sus
recursos y alcances. Asimismo, el propio desarrollo de la politica
modifica de diverso modo el estado de cosas existente. En este as-
pecto, se pone atencion sobre las estructuras organizativas, las
competencias de los distintos organismos, las normas, los procedi-
mientos administrativos que afectan, crean o son modificadas por
las politicas publicas estudiadas. Asimismo, los aspectos politico-
institucionales permiten comprender el modo en que éstas conden-
san y reflejan los conflictos sociales.

- Aspectos financieros. La importancia relativa de una politica
publica y su orientacion estratégica tienen una dimensiéon mate-
rial que se plasma en el volumen y las fuentes de financiamiento
que se destinan a ellas. Analizar este aspecto aporta a la com-
prension de la configuracion de las relaciones de fuerzas intra-
estatales y su articulacion con la perspectiva ideolégico-politica
de la politica.

- Entramado de actores. Tal como afirma Castells “toda poli-
tica publica es un proceso politico que involucra a un conjunto
de actores que buscan realizar sus intereses por medio de dife-
rentes estrategias (Castells, 1974: 294)” (Rodriguez & Di Virgilio,
2011). Por ello, un aspecto sustancial para el analisis de una po-
litica publica es la identificacién de los actores involucrados, sus
escalas de intervencion, sus intereses y sus recursos de poder,
en virtud de las distintas modalidades de participacion (formales
e informales) y su capacidad de incidencia efectiva sobre la poli-
tica publica.
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- Modelo de gestion. En esta dimension se analizan los aspectos
concretos que asumieron la implementacion de las politicas y su
vinculacién con la formulacion inicial. Se trata de caracterizar e
identificar los mecanismos, actividades y tareas especificas a través
de las cuales la politica publica se propone alcanzar sus objetivos y
metas, asi como los instrumentos técnicos y operativos con los que
cuenta o se propone contar. En este sentido se ponen en juego las
modalidades de participacion de los actores no estatales.

- Aspectos conceptuales e ideoldgicos. Tal como se ha plan-
teado, las politicas publicas intervienen en cuestiones socialmente
problematizadas, lo que supone la elaboracion de diagnoésticos y de
los horizontes deseables a través de los objetivos de la intervencion
estatal. Aqui se analiza el relato histérico que los discursos formu-
lan en funcién de los diagnosticos y objetivos. Asi como también
los valores y las perspectivas ideologico-politicas que subyacen a
dichas formulaciones. Por otra parte, se analiza el papel que cum-
ple el Estado —a través de las politicas publicas— en los procesos de
construccion subjetiva de los receptores.

Sobre esta base, el analisis de los datos se desarrollo a través del
procedimiento de codificacién tematica que consiste en la genera-
cion de dominios tematicos y categorias para los casos individuales
y que se comprueban de manera cruzada. El procedimiento esta
orientado a partir del criterio de la comparabilidad de los analisis.
El primer paso —o analisis preliminar— consistio en una descripcion
de cada uno de los ciclos de politicas dando cuenta de sus respec-
tivos procesos de diseno, formulacion e implementacion. La articu-
lacion entre la problematizacion conceptual y el proceso descriptivo
brindo elementos con mayor grado de especificidad que permitieron
hacer preguntas sobre los datos que se desconocian, ajustar la ma-
triz analitica inicial y complejizar el procedimiento de codificacién.

Una vez finalizada la recoleccion de los datos, el analisis inter-
medio consistio en la formalizacion de las reglas de codificacion a
través de la construcciéon de categorias.

La codificacién es una parte del proceso de analisis, pero éste
no se agota alli. Los codigos ayudan a relacionar los datos con los
conceptos teoricos. De este modo, de la descripcion y caracteriza-
cion se logro la identificacion de aquellos aspectos que aparecian
como tensiones o como patrones (es decir, lo comun, lo diferente,
lo regular, lo singular, lo contradictorio). La identificacion de ta-
les hitos condens6 una etapa intermedia de analisis, en la cual la
descripcion se complejizo y se reformularon las preguntas en torno
al objeto. Se lograron descubrir los patrones, indicar posibles res-
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puestas respecto del motivo por el cual ocurrieron e iluminar sobre
los problemas del objeto. A partir de ello, surgieron las relaciones
hipotéticas entre ambos ciclos de politicas.

En el analisis cualitativo de contenido, “las categorias se llevan
al material empirico y no se desarrollan necesariamente a partir
de él, aunque se evaluan rapidamente frente a él y se modifican
si es necesario” (Flick, 2004: 206). En este proceso de ida y vuelta
entre empiria y teoria, la ultima etapa de la investigacion, especi-
ficamente interpretativa, dio lugar a la formulacién de la catego-
ria de dispositivo de intervencion, como herramienta analitica util
para caracterizar en las distintas dimensiones de analisis el papel
desempenado por el BID en los procesos de diseno, formulacion e
implementaciéon de las politicas sociales en el periodo analizado. El
concepto de dispositivo permitié juntar los trozos sueltos del ma-
terial empirico y comprender el patron y la estructura subyacente.
Entender los “como” y los “por qué” del problema estudiado.
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Capitulo 2

Disefios politico-institucionales y
financieros

El presente capitulo se focaliza en el analisis de la estructura
estatal en el area de las politicas sociales de distribucion se-
cundaria del ingreso configurada a partir del ciclo de programas
sociales financiados por el BID y del Plan Manos a la Obra, a
través del analisis de sus aspectos politico-institucionales y fi-
nancieros.

La estructura estatal se compone de las instituciones (o el apa-
rato institucional), las normas que regulan la relacion entre el
Estado y la sociedad y las reglas (formales e informales) de fun-
cionamiento interno. Ello significa identificar las modalidades a
través de las cuales el Estado se materializa en acciones, decisio-
nes, movilizacion de recursos e interrelaciones.

A la hora de analizar la estructura estatal es preciso definir su
alcance. “El caracter fetichizado de la dominacion capitalista da
lugar a que el Estado tienda a objetivarse en instituciones estata-
les” (O'Donnell, 1984: 212). En efecto, tal como senala el autor
“la existencia de esas instituciones y su notorio peso en la socie-
dad es una de las razones de que el Estado sea vivido como exte-
rioridad” (O'Donnell, 1984: 212). De este modo, se trata de una
dimensiéon material del Estado, que permite su abordaje desde
un nivel de operacionalizacién mas concreto.

No obstante, entender las instituciones estatales como objeti-
vacion del Estado no significa que sean un reflejo automatico del
momento politico de las relaciones sociales capitalistas dadas,
ya que dicha objetivacion se encuentra mediada por el derecho
racional-formal, la actividad rutinizada y las respuestas a las
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crisis o desequilibrios sociales. Por tal motivo, para encarar su
analisis, O’Donnell plantea que:

(...) la clave central es captar primero al Estado como una dimen-
sién analitica en la sociedad civil y solo después (como consecuen-
cia de la necesaria escisién de un tercer sujeto social impresa en la
especificidad de aquel aspecto) como un conjunto de objetivaciones
(O’Donnell, 1984: 216, énfasis en el original).

La estructura estatal se presenta circunscripta al espacio territo-
rial definido del Estado nacion, no obstante, alli se condensan las
relaciones sociales capitalistas, que son inherentemente globales.
De este modo, la estructura estatal es definida y configurada por
los procesos globales de acumulacion de capital y el andamiaje po-
litico-institucional de escala internacional. A partir de ello, el pre-
sente capitulo se propone analizar el papel del BID —-a través de sus
programas de financiamiento— en dicha configuracién institucional.

En el analisis concreto de las politicas publicas, “el estado se
nos presenta como aparato burocraticamente estructurado” (Piva,
2012b: 28). Toda politica publica se inserta en un marco norma-
tivo, procedimental y organizativo que configura un determinado
encuadre institucional delimitando sus alcances y recursos, que a
su vez se modifica con su propio despliegue. Al respecto el mencio-
nado autor advierte otro aspecto del proceso de objetivacion de la
relacion social capitalista en el aparato estatal:

(...) que las burocracias estatales sean modos de captura autonomi-
zados de la lucha de clases supone que las estructuras de los dife-
rentes estados son el resultado de, y contienen a, toda una historia
de la lucha de clases. La relativa rigidez y continuidad temporal de la
burocracia estatal, (...) hace que en la estructura del estado se acu-
mulen sucesivas capas de sedimentacion de las luchas de clases,
que constituyen una especie de peso muerto de la historia sobre las
luchas presentes (Piva, 2012b: 45).

Asimismo, la importancia relativa de una politica publica y su
orientacion estratégica tienen una dimension material que se
plasma en el conjunto de recursos que se ponen a disposicion de
un cierto arreglo institucional con el fin de viabilizar los objeti-
vos propuestos. La naturaleza y la magnitud de dichos recursos
aportan elementos para la caracterizacion de la configuracion de
las fuerzas intra-estatales y su articulacién con la perspectiva
ideolégico-politica de la iniciativa gubernamental en torno a las
politicas bajo estudio. Por tal motivo, aqui se incluye informacion
referida a los recursos financieros destinados a ambos ciclos de
politicas.
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La actividad estatal, mirada a través de las politicas publicas,
condensa el conjunto de las dimensiones planteadas que a conti-
nuacion seran caracterizadas para los casos seleccionados, a par-
tir de la sistematizacion del trabajo de campo —compuesto por el
analisis documental y las entrevistas en profundidad a diferentes
actores involucrados en ambos ciclos de politicas—. A través de la
descripcion del funcionamiento politico-institucional de los pro-
gramas del BID se identifica un conjunto de elementos que confi-
guran dispositivos de intervencion politico-institucionales del BID
en la estructura estatal nacional. Posteriormente, con el fin de
analizar la efectiva incidencia de dichos dispositivos, se caracte-
riza al PMO analizando las articulaciones y tensiones respecto de
dichos dispositivos.

2.1 Marco politico-institucional y financiero de los programas
del BID

El ciclo de programas sociales financiados por el BID en Argentina
entre 2003 y 2009 estuvo compuesto por los siguientes programas:

1) Programa proteccion social y reduccion del impacto de la crisis
sobre la pobreza (I).

2) Programa proteccion social y reduccion del impacto de la crisis
sobre la pobreza (II).

3) Programa sectorial social “Argentina avanza”.
4) Programa apoyo al “Plan familias”.

5) Programa apoyo al “Sistema de proteccion e inclusion social de
Argentina (I)”.

Desde el punto de vista de sus aspectos formales y normativos,
uno de los rasgos comunes es que todos constituyen préstamos
ordinarios reembolsables, otorgados por el BID al Estado nacional.
En su funcionamiento operativo el BID los contabiliz6 dentro del
sector de inversion social. Los mismos se encuadraron en uno de
los dos ejes estratégicos de la institucion durante el periodo: la re-
duccion de la pobreza (que se analiza en el capitulo 4).

Con el fin de comprender el funcionamiento politico-institucional
y financiero del BID y su relacion historica con Argentina, se pre-
pard un Apéndice al cuerpo de la tesis, que constituye un producto
secundario del proceso de investigacion. El material sirve de guia
para aspectos de la descripcion de los programas que se mencionan
a lo largo de esta tesis.

Los cinco programas formaron parte de un ciclo ya que fueron
consecutivos entre siy en la formulacion de cada uno se tomaron
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en cuenta los resultados, evaluaciones y balances de los programas

previos.
Tabla 2.1
Ciclo de programas sociales del BID (2003-2009)
Denominacién del Abrev. Cddigo BID Afio d?, Tipo q? Sector
programa aprobacién | operacion

Progrlamagrotecci(c;)nI AR 0295 | .
social y reduccién de . nversion
:mpagto de la crisis sobre | PBID1 1452/0C-AR 2003 Préstamo social
a pobreza
Proglrlamagrotggcignl AR 0296 | »
social y reduccién de . nversion
impagto de(llla) crisis sobre pBID2 1517/0C-AR 2003 Préstamo social
a pobreza
Programa sectorial social AR0290 . Inversion
“Argentina avanza” PBID3 | 4606/0C-AR 2004 Préstamo. | "¢ cal
Programa apoyo al “Plan AR L1006 . Inversién
familias” pBID4 2005 Préstamo social
Programa apoyo al »
Solemasepioteedon | paps | AR o005 | prastamo | eren
Argentina”

Fuente: elaboracion propia en base a analisis de contratos e informes del BID.

A su vez, la identificacion de un ciclo entre estos cinco programas

puede evaluarse desde el punto de vista de la etapa politica en la
cual se desarrollaron: su punto de partida fue la crisis politica, ins-
titucional, social y econémica que se puso de manifiesto luego del
estallido social de diciembre de 2001.

Luego de la conmocién politica causada por dichos acontecimien-
tos, los lideres politicos, a nivel local, asumieron el desafio de re-
construir la hegemonia capitalista y, en ese contexto, las politicas
sociales —entre otras herramientas de ejercicio del poder— pasaron
a cumplir un papel central en la relegitimacion del papel del Estado
en los problemas sociales.

La crisis argentina también tuvo repercusiones en la vincula-
cion del pais con las instituciones financieras internacionales,
las cuales respondieron con acciones de emergencia. En el caso
del BID, la existencia de un ciclo de programas sociales consecu-
tivos en la Argentina signific6 un cambio respecto de las opera-
ciones del BID en el pais, ya que previamente no era un Estado
prioritario en la asignacién de fondos destinados a programas
de “reduccion de la pobreza”. El diagnostico del BID acerca de la
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situacion social en la Argentina quedo expresado posteriormente
del siguiente modo:

Argentina ha sido tradicionalmente uno de los paises en América
Latina con mejores indicadores sociales. Sin embargo, la situacién
socioeconémica del pais se ha ido deteriorando progresivamente en
las ultimas décadas con aumentos sostenidos de pobreza y des-
igualdad aun en periodos de expansion econémica (BID, 2005a: 1).

Asimismo, el documento de Estrategia por pais para Argentina
del periodo 2004-2008, planteé lo siguiente:

La crisis politica, econémica y social de finales de 2001, sus implica-
ciones en las asignaciones presupuestarias, la cartera de préstamos
de inversién subejecutada, asi como la cantidad de cambios institu-
cionales que conllevd, imposibilité la aprobacion de nuevos proyectos
de inversién durante el 2002 y el Banco concentré sus actividades
en reformular y redireccionar su cartera social a los fines de apoyar
el plan de emergencia social del nuevo gobierno, con resultados muy
positivos (BID, 2003d: 22).

Antes del mencionado ciclo, los programas existentes en el area
social contaban con montos reducidos para proyectos especificos.
En buena medida, eran administrados por unidades gubernamen-
tales sub-nacionales o por el sector privado, donde el Estado na-
cional cumplia funciones de contralor y garantia, pero no estaba
involucrado en su gestion. Tan es asi, que al momento de iniciar el
ciclo que se estudia en esta tesis, los préstamos aprobados del BID
en Argentina en el rubro “inversion social y microempresa” repre-
sentaban apenas el 6,9% del monto global aprobado.

De este modo, el ciclo de préstamos del BID se inici6 a partir de
un cambio en la caracterizacion de la situacién social en la Argenti-
na, que se manifesté a partir de la crisis de 2001 y luego de un pe-
riodo de relativa estabilizacion institucional que le permitié al BID
(de manera coordinada con el FMI y el BM) desarrollar los acuerdos

necesarios para proyectar sus acciones en el pais.

Tabla 2.2
Periodo de ejecucion del ciclo de programas sociales del BID
Fecha de Firma de Fecha de Plazo de . . Ministro de
S aprobacion Contrato finalizacion | ejecucion Bresidencia Economia
pBID1 05/02/2003 | 07/02/2003 | 18/07/2003 5 meses E. Duhalde R. Lavagna
pBID2 17/12/2003 | 18/12/2003 | 20/02/2004 2 meses N. Kirchner R. Lavagna
pBID3 15/12/2004 | 28/12/2004 | 31/10/2006 | 22 meses N. Kirchner R. Lavagna
pBID4 26/10/2005 | 01/03/2006 | 19/08/2009 | 29 meses N. Kirchner R. Lavagna
PBIDS | 30/06/2009 | 31/07/2009 | 14/08/2013 | 49 meses | GFermander | ¢ rernanges

Fuente: elaboracion propia en base a analisis de contratos e informes del BID.
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El analisis conjunto a través de la categoria de ciclo, evidencia un
rasgo que no parece ser menor en la configuracion de la relacion
entre la Argentina y el BID: el crecimiento paulatino en los crono-
gramas de implementacion de los programas. Mientras el primero
consistia en un rapido desembolso de poco mas de seis meses, el
quinto establecio cronogramas de ejecucion de alrededor de cuatro
anos. Este aspecto abre un espacio para la problematizacion acerca
de los tipos de intervencion, de los objetivos y de su incidencia en las
estructuras estatales. Lejos de ser una intervencion puntual, parcial,
marginal y fragmentada de las légicas de funcionamiento del area de
las politicas sociales, la continuidad entre los programas y el aumen-
to de los periodos de ejecucion de los proyectos terminé plasmandose
como elemento regulador de acciones cada vez mas abarcativas.

La importancia del ciclo que aqui se analiza en la priorizaciéon de
las operaciones del BID, puede observarse en la figura 2.1, que siste-
matiza la proporcion de préstamos de capital ordinario recibidos por
el pais en funcion de algunas categorias de interés para el proposito
de la tesis.

Figura 2.1
Operaciones de capital ordinario del BID en Argentina (2003-2010)
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sector de inversiones sociales, pero se diversificé su ejecucion en
organismos provinciales. Entre 2006 y 2008 los organismos publi-
cos nacionales captaron la mayor cantidad de operaciones del BID,
pero ellas se redireccionaron al desarrollo de proyectos en otros
sectores: infraestructura vial y de servicios sanitarios, adminis-
traciéon financiera, educacion y salud, apoyo a las micro y pequenas
empresas, e innovacion tecnolégica. Durante el 2009, en plena crisis
financiera internacional, el BID defini6 volver a priorizar las opera-
ciones del sector de inversiones sociales, lo que en Argentina estuvo
representado por el quinto programa del ciclo.

El ciclo de los cinco programas sociales del BID sum6 un total
de 3.950 millones de doélares aprobados entre 2003 y 2009, para
ser ejecutados en diez anos. Este monto significé el 28,4% de las
operaciones del BID en Argentina en dicho periodo. A su vez, repre-
sent6 un estimado del 16% del total de las operaciones en el sector
de inversiones sociales aprobado por el BID para el conjunto de los
paises miembros prestatarios en dicho periodo y, si solo tomamos
el anno 2003, los dos primeros proyectos de este ciclo obtuvieron el
53,6% de los fondos aprobados para operaciones en dicho sector en
toda la region de América Latina y El Caribe.

Como se ha mencionado previamente, todos los programas del
ciclo son operaciones de préstamo con fondos de capital ordinario,
los cuales suponen el reembolso de los fondos. En las tablas 2.3 y
2.4 se observan sus caracteristicas financieras.

Tabla 2.3
Caracteristicas financieras de los préstamos del BID

Fuente: elaboracion propia en base a informes anuales y contratos de los proyec-
tos. Tabla de datos en el Apéndice.

Como puede observarse, durante los primeros dos primeros anos
del periodo trabajado, los programas estudiados en la presente tesis
representaron casi la totalidad de los préstamos aprobados por el
BID para la Argentina. Durante el 2005 se mantuvo la prioridad del
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A £o1 Sy Periodo | Comision | Comision de
Abrev. | Desembolso | Tasa de interés®’ | Amortizacion de gracia Inicial préstamo
g bol Libor a seisS
2 desembolsos meses en US . =
pBID1 en 18 meses mas 400 puntos > afos 3 afios 1% 0,75%
basicos por afio
g ol Libor a seisS
1 desembolso meses en US . =
pBID2 alinicio més 400 puntos 5 afios 3 afios 1% 0,75%
basicos por afio
2 desembolsos
pBID3 entre 18y 24 Libor 20 afios 5 afios 1% 0,25% anual
meses
pBID4 | 3 desembolsos Libor 22 afios 3 afios 1% 0,75% anual
3 desembolsos ’ = & Acuerdo
pBID5 en 18 meses Libor 23 afios 2 afios 1% anual

Fuente: elaboracion propia en base a contratos de los préstamos.
Nota: 1 LIBOR (London Inter Bank Offered Rate). Consiste en una tasa de interés
utilizada como referencia por los instrumentos financieros. La misma esta fijada
por la Asociacion de Banqueros Britanicos.
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Los periodos de gracia y los plazos de amortizacion constituyeron
los aspectos mas atractivos de estos préstamos para el Ministerio
de Economia.

Asi como a lo largo del ciclo se fueron ampliando los plazos de
ejecucion, también hubo un crecimiento paulatino de la contra-
prestacion por parte del Estado.

Tabla 2.4
Tipo de financiamiento del ciclo de programas sociales del BID
. Monto aportado por Monto de
Abrev. Uiz ‘!? Fi Fuepte f‘e t el BID contraparte local (en
opCacon manciamiento (en millones de USS) millones de USS)

Capital Ordinario

pBID1 | Préstamo | (ventanilla préstamo 1500 Sin cuantificar
de emergencia) :
Capital Ordinario

pBID2 | Préstamo | (ventanilla préstamo 400 Sin cuantificar
de emergencia)

pBID3 | Préstamo Capital Ordinario 500 Sin cuantificar

pBID4 | Préstamo Capital Ordinario 700 300

pBID5 | Préstamo Capital Ordinario 850 10

Fuente: elaboracion propia en base a contratos de los préstamos.

Ya se han descripto los rasgos generales del ciclo de programas
sociales financiados por el BID. A continuacion, se exponen las ca-
racteristicas de cada uno de ellos.

El ciclo comenz6 en el anno 2003 con dos préstamos de emergencia
de rapido desembolso, denominados “Programa proteccion social y re-
duccion del impacto de la crisis sobre la pobreza I” y “II” respectiva-
mente, cuyas particularidades pueden ser analizadas en conjunto, ya
que se plantearon uno como continuacion del otro, sobre la base de
los mismos objetivos.

El primero fue firmado por el entonces ministro de economia, Ro-
berto Lavagna, y el presidente del BID el 5 febrero de 2003, durante la
presidencia provisional de Eduardo Duhalde. El segundo, aprobado el
17 de diciembre de 2003, se acordo en el mes de septiembre con las
nuevas autoridades nacionales. El entonces presidente Néstor Kirch-
ner®? sostuvo en su cargo al ministro de economia y su equipo econoé-
mico, quienes negociaron el nuevo préstamo en condiciones similares.

Ambos préstamos del ciclo fueron concebidos como una facili-
dad que el BID brind6 a la Argentina con caracter de emergencia,
por ello tuvieron periodos de implementacion cortos y sus obje-
tivos se dirigieron a consolidar la “inversion social” en términos
macroeconoémicos.

32 Mandato cumplido entre el 25 de mayo de 2003 y el 10 de diciembre de 2007.
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Los objetivos generales del pBID1 y del pBID2 fueron formulados
del siguiente modo:

1) Mantener la estabilidad macroeconémica del pais.

2) Proteger el gasto publico en programas nacionales de entrega
de servicios sociales focalizados hacia grupos de bajos ingresos.

3) Apoyar y mejorar la eficiencia y eficacia de la politica social.

4) Apoyar avances estratégicos de politicas sectoriales (salud,
educacion y desarrollo social).

Estos objetivos se operacionalizaron a través de un conjunto de
acciones cuyo cumplimiento condicionaba el desembolso de los
fondos acordados. En los préstamos otorgados por las instituciones
financieras internacionales, las condicionalidades constituyeron el
eje de su intervencion, relegando la importancia relativa de la ren-
tabilidad que se obtiene por los gastos administrativos y las tasas
de interés de su retorno.

En relacion al primer objetivo la condicionalidad estuvo atada al
“acuerdo y vigencia de un programa de estabilizacion con el Fondo
Monetario Internacional (FMI)” (BID, 2003a:1). En enero de 2003
Argentina firmo6 un “Programa transitorio de corto plazo” con el FMI
por el periodo enero-agosto.

Los principales objetivos del Programa Transitorio son garantizar la
estabilidad fiscal, monetaria, y del sistema bancario y reconstruir la
confianza de los inversores domésticos y extranjeros manteniendo
un tratamiento equitativo entre las partes, protegiendo los derechos
de propiedad y defendiendo el imperio de la ley (BID, 2003a: 3).

El acuerdo no proporcioné nuevo financiamiento neto, sino que
brindé respaldo financiero —lo que permitié desbloquear préstamos
del BM y del BID y solicitar la reprogramacion de obligaciones con
los acreedores del Club de Paris—y una prorroga de las expectativas
de pago al FMI hasta agosto de 2003. El plazo del acuerdo consti-
tuyo6 una excepcion a los estatutos del FMI que establecian un ano
como plazo minimo de los acuerdos. La razén fundamental de ello
fue la necesidad de la institucion de asegurar que el nuevo presi-
dente constitucional que asumiria en mayo de ese afno, acordara
con el “programa de estabilizacion” planteado.

Como contrapartida el gobierno se comprometiéo a implementar
un extenso conjunto de medidas de politica macroeconémica en-
tre las que se destacaron: no acumular vencimientos impagos con
acreedores bilaterales y multilaterales, reducir el gasto publico na-
cional y los aportes a las provincias, reducir o eliminar impuestos
a algunos sectores, brindar facilidades para la consolidacion de los
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bancos privados. En el marco de dicho acuerdo, el entonces presi-
dente Eduardo Duhalde veté un conjunto de articulos de la Ley de
Presupuesto 2003 (aprobada en diciembre de 2002 por el Congreso
Nacional), entre los cuales se incluyé la obligacion de extender el
pago del incentivo docente para 2003 y 2004 (FMI, 2003a; 2003b).

En septiembre de 2003, ya durante la presidencia de Néstor Kirch-
ner y en el marco de la negociacion del segundo préstamo del ciclo,
se firmo otro acuerdo con el FMI con idénticas caracteristicas.

Dado que, al momento de la firma del segundo programa, en di-
ciembre de 2003, las condicionalidades habian sido cumplidas, el
desembolso se efectivizo de inmediato cerrando su etapa de imple-
mentacién en menos de dos meses.

En suma, el primer objetivo de los dos primeros préstamos del
ciclo present6 caracteristicas que permiten visualizar una continui-
dad respecto de los préstamos “de base politica” (Corbalan, 2002) y
del mecanismo de “condicionalidades cruzadas” desarrollados du-
rante el régimen neoliberal y vinculados al ajuste fiscal:

Los programas de ajuste estructural ya no se vinculardn sélo a
proyectos sino que quedardn sujetos a condiciones mas amplias y
severas de cuno macroeconémico y sectorial. Los créditos para es-
tos programas requeriran el acuerdo previo del FMI y entronizan la
existencia de “condicionalidades cruzadas”, las cuales se extienden
también al BID desde 1989 (Corbaldan, 2002: 68).

Esta caracteristica se debe a que, desde su fundacién, el BID
funcion6 coordinadamente con el BM y el FMI como parte de una
“arquitectura financiera internacional” (Culpeper, 2006; Ugarteche,
2007), en la cual los objetivos estratégicos del Estado hegemoénico®?
—en este caso Estados Unidos— resultaron centrales en el estableci-
miento de los requisitos, las condicionalidades y las prioridades del
financiamiento multilateral.

A partir de lo expuesto, esta tesis propone la denominacion de
aparato institucional de la arquitectura financiera internacional para
dar cuenta de la integracién de instituciones de diverso tipo que
procesan la inestabilidad (intrinseca) de la hegemonia del poder
inter-estatal. Estas brindan una institucionalidad que permite ga-
rantizar el funcionamiento de la economia-mundo (Wallerstein,
20095) capitalista en su conjunto, mas alla de los cambios en los

33 Los Estados hegemonicos son aquellos que “por un periodo determinado fue-
ron capaces de establecer las reglas del juego en el sistema interestatal, en do-
minar la economia-mundo (en producciéon, comercio y finanzas), en obtener sus
objetivos politicos con un uso minimo de la fuerza militar (de la cual contaban en
abundancia), y en formular el lenguaje cultural mediante el cual se discutia el
mundo” (Wallerstein, 2005: 42).
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equilibrios de poder entre los Estados. Ello es posible ya que, en
tanto aparato institucional, desempena tareas rutinizadas que ase-
guran su propia reproduccion y, a su vez, dan respuesta a situacio-
nes percibidas como criticas. Las mismas cuentan con legitimidad
politica y cultural, ya que se presentan a si mismas como agentes
del equilibrio de poder que garantizan la paz mundial sin el uso
explicito de la fuerza militar® y que protegen a las poblaciones de
los paises mas débiles.

Lejos de constituir un dato contextual, la condicionalidad de un
acuerdo de estabilizacién macroeconémica basado en un ajuste fis-
cal represent6é un modo de intervencion claro en el modo de plantear
el diseno y la formulacion de las politicas sociales nacionales, ya que
limito6 las herramientas presupuestarias dando un sentido univoco a
lo que se entendié como gasto social®®. En funcién de ello, merece la
atencion el analisis desde el enfoque de la politica social global:

(...) estos actores politicos claves trascienden su propio nivel a cada
momento. (...) En este contexto, el proceso nacional de elaboracién
de politicas publicas puede resultar distorsionado, ya que quienes
tengan mejor capacidad para viajar entre las escalas estardn en me-
jores condiciones para influir en las politicas (Deacon, 2007: 18, tra-
duccién propia del original).

De este modo, tanto la coordinacion estratégica como las condi-
cionalidades cruzadas con el FMI y el BM, desarrolladas a través de
estos dos préstamos del BID, permiten identificar un dispositivo de
intervencion que en la presente tesis se denomina como la inscrip-
cién del Estado nacional en el aparato institucional de la arquitectura
financiera internacional, lo cual represent6 una continuidad con los
programas de financiamiento otorgados durante las etapas previas.

El segundo de los objetivos consistioé en el analisis de los seten-
ta programas focalizados existentes en aquella coyuntura y la se-
leccién conjunta —entre el BID y funcionarios de los ministerios
nacionales de salud, educacién y desarrollo social- de algunos de
ellos identificados como programas sociales prioritarios / protegi-
dos (PSP) con el fin de asegurar los montos relativos a sus gastos

34 No han faltado intentos por construir un ejército permanente supra-nacional,
pero los acuerdos que buscaron avanzar en esta direccion no han podido trascen-
der la importancia que la preservacion de la soberania militar implica para cada
Estado nacional.

35 De acuerdo al BID, el gasto social refiere al segmento del presupuesto de la
administracion publica nacional destinado a erogaciones en infraestructura, equi-
pamiento, insumos y otros recursos materiales, financieros y humanos requeridos
para brindar bienes y servicios a la poblaciéon que no accede a ellos a través del
mercado. Alli se incluyen los sistemas publicos de salud, educacién, previsiéon y
seguridad social y las politicas asistenciales.
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especificos en el presupuesto nacional (sin incluir los salarios) y
la sancion de una norma que los declare intransferibles®®. Para la
seleccion de los PSP se tuvieron en cuenta los siguientes criterios:

(i) estafr] explicitamente focalizados en atender poblacién en situa-
cién de pobreza, necesidades bdsicas insatisfechas y/o vulnerabi-
lidad, o si sus criterios de focalizacién tienen una fuerte correlacién
con la pobreza; (ii) llegafr] por lo menos a 250 mil personas o a 50 mil
familias por ario; (iii) ejecutafr] un presupuesto de al menos $10 mi-
llones anuales; y (iv) responde[r] a intereses de la salud publica, los
cuales tienen altas externalidades positivas para la sociedad (BID,

2003a: 16).

Este objetivo presenté aristas mas complejas o multifacéticas, ya
que no se trato de implementar alguna iniciativa especifica, sino
que operd sobre diversos organismos publicos y significé la pro-
gramacion de la politica social desde una mirada de conjunto del
Estado nacional a partir de los criterios de priorizacion del denomi-
nado gasto social, construidos desde las instituciones financieras
internacionales.

El tercer objetivo de los dos primeros programas que aqui se ana-
lizan fue el apoyo a la estrategia de continuidad, eficiencia y eficacia
en la administracion de los programas sociales (BID, 2003a) y estu-
vo dirigido a fortalecer el papel del Consejo Nacional de Coordina-
cion de Politicas Sociales (CNCPS).

El CNCPS fue creado en febrero de 2002 a través del Decreto
N°357/2002 del entonces presidente de la Nacion, Eduardo Luis
Duhalde, como organismo dependiente directamente de la Presi-
dencia de la Nacion®’. Su objetivo fue:

(...) constituir un ambito de planificacion y coordinacién de la poli-
tica social nacional para mejorar la gestion de gobierno, mediante la
formulacién de politicas y la definicién de cursos de accioén coordina-
dos e integrales, optimizando la asignacién de los recursos (Decreto
N°357/2002).

En funcion de dicho objetivo, el CNCPS estuvo integrado por
los ministerios de Desarrollo Social; Trabajo, Empleo y Segu-
ridad Social; Educacion, Ciencia y Tecnologia; Economia e In-
fraestructura. Entre sus objetivos especificos se destacaban la
compatibilizaciéon y priorizacién de los programas con finalidad

36 El listado de los PSP y sus montos se detallan en el Anexo III.

37 La presidencia honoraria, entre enero de 2002 y mayo de 2003, fue ejercida
por Hilda Beatriz Gonzalez de Duhalde, en su caracter de Primera Dama. Desde el
gobierno de Néstor Kirchner, el organismo fue conducido por la Ministra de Desa-
rrollo Social, Alicia Kirchner.
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social, sus requerimientos presupuestarios y sus criterios técnicos
en la delimitacion de beneficiarios®®; la coordinacion de cooperacion
internacional para el financiamiento de los programas sociales; y la
administracion de los sistemas de informacion, monitoreo y evalua-
cion de los programas sociales.

Para el cumplimiento de sus funciones, se transfirieron al CNCPS
un conjunto de estructuras destinadas a la construccion de siste-
mas de informacioén en el area social, que fueron creados a través
de préstamos del BM durante la década de los noventa y que luego
se constituyeron en érganos estables dentro de la estructura esta-
tal. Estos son:

SIEMPRO: Sistema de Evaluacion y Monitoreo de Politicas Socia-
les, creado en el ano 1995 a través del Préstamo BIRF 3957/4398
AR. Su funciéon es monitorear de manera sistematica los programas
sociales, produciendo informacion sobre cobertura, prestaciones
otorgadas, ejecucion presupuestaria y cumplimiento de metas de
impactos.

SISFAM: Sistema de Identificacion y Seleccion de Familias Be-
neficiarias de Programas y Servicios Sociales, creado por la enton-
ces Secretaria de Desarrollo Social de la Nacién por Resolucion N°
1048/98 y que funciona en la 6rbita del SIEMPRO. Consiste en un
relevamiento regular semi-censal de hogares en situacion de pobre-
za con el fin de contar con una caracterizacién socioeconémica de
las familias mas pobres, a partir de lo cual se aplican “mecanismos
objetivos de seleccién de beneficiarios” (BID, 2003a: 7).

SINTYS: Sistema de Identificacion Tributario y Social creado por
el Decreto N° 812/98 a través de préstamos del BM y BID®* en el
marco de la “reforma y modernizacion del sector publico”. Su prin-
cipal objetivo es detectar duplicidades y/o incompatibilidades en
los beneficiarios de programas sociales.

También se puso bajo su orbita al Centro Nacional de Organiza-
ciones Comunitarias (CENOC), que esta orientado a la promocion
y el desarrollo de las organizaciones de la sociedad civil (OSC) para
su participacion en la gestion de las politicas publicas. Este 6rgano

38 En todos los programas sociales del BID analizados en la presente tesis y en
la mayoria de las normas nacionales relativas a programas sociales, se utilizan las
palabras “beneficiario” y “receptor” para referirse a los individuos y/o familias que
se definieron como destinatarios directos de las politicas. En la presente tesis se
acuerda con el cuestionamiento a dichos términos, por implicar una concepcion
pasiva del sujeto, desconociendo su status de ciudadanos portadores de derechos.
Sin embargo, a lo largo de este escrito se utilizan dichos términos cuando se hace
referencia a los programas y sus normas con la intencién de mantener su discur-
sividad intrinseca.

39 Préstamos BIRF 4459-AR y préstamos BID 1295/0C-AR.
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recopila y sistematiza la informacion sobre las OSC e interviene en
los procesos de seleccion y evaluacion de las OSC que participen
en la gestion de programas y proyectos sociales gubernamentales.

A partir de lo expuesto puede evidenciarse que mientras los dos
primeros objetivos se orientaron a delimitar el gasto social, el ter-
cero buscoé incidir en la propia estructura institucional del Estado
a través del fortalecimiento de un organismo que, amparado en el
objetivo de la “coordinacién intersectorial” (BID, 2003a, 2003b),
paraleliz6 las estructuras ministeriales, asumié el control de los
instrumentos de acceso a la informaciéon y concentré los recur-
sos tecnocraticos aplicados a las politicas sociales. Teniendo en
cuenta las capas de sedimentaciéon que suelen superponerse des-
ordenadamente en las estructuras burocraticas de los organis-
mos publicos, puede interpretarse que dicha paralelizacién estu-
vo vinculada a la necesidad de garantizar el control politico del
denominado gasto social, centralizando el manejo de los fondos
provenientes del financiamiento internacional en dos manos: el
ministro de economia y la presidencia del CNCPS (asumida prime-
ro por la esposa del presidente Duhalde y luego por la hermana
del presidente Kirchner).

No obstante, en la practica esto no logré plasmarse univocamen-
te. Respecto del funcionamiento institucional y operativo del CN-
CPS, dos funcionarias de la SPSyDH durante la mayor parte del
periodo analizado evaluaron su desempeno del siguiente modo:

En cuanto al objetivo de conformar una autoridad social, el CNCPS
cuenta con una baja capacidad politica, de hecho, es el MDS quien
concentra mayor capacidad para fijar objetivos y prioridades, asi
como también para articular las acciones particulares. (...) Los orga-
nismos que tiene bajo su 6rbita se encuentran en diferente situacion,
tanto el SIEMPRO como el SINTYS cuentan con recursos provenientes
del financiamiento internacional y durante los tltimos anos, a medi-
da que se iban cerrando estas lineas de financiamiento, comenzaron
a recibir recursos de origen nacional. (...) el SINTYS en los tltimos
anos ha ampliado su intervenciéon en la politica social a través de la
prestacién de servicios para la determinacién de la elegibilidad de
los postulantes y de los beneficiarios de planes y programas sociales

(Roffler & Rebdén, 2008: 6).

Las metas especificas de los programas (ver tabla 2.5) destacaron
este ultimo rasgo al establecer como condicionalidad para los des-
embolsos la ampliacion de los instrumentos de medicion y focaliza-
cion de los beneficiarios y la entrega de informes al BID.

En este sentido, a pesar de estar clasificados como préstamos
de “inversion social”, los objetivos, las metas y los componentes
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financiables de estos dos primeros préstamos del ciclo presenta-
ron importantes similitudes con los préstamos del sector “refor-
ma y modernizacion del sector publico”™® desarrollados durante
la década de los noventa en el marco de la disciplina fiscal que
caracterizo al régimen neoliberal (Grassi, 2003).

Por ultimo, el cuarto objetivo de los primeros dos programas
fue el apoyo a los avances estratégicos sectoriales en salud, edu-
cacion y desarrollo social. Los programas del MDS*! priorizados
fueron el Fondo Participativo de Inversion Social (FOPAR) que fi-
nanciaba comedores comunitarios y el Ingreso para el Desarrollo
Humano (IDH)*? que era un programa de transferencia condicio-
nada de ingresos (PTCI) *3.

Los PTCI consisten basicamente en la entrega de dinero a las
personas que fueron identificados como su “poblacion objetivo”,
bajo la condicién de que desarrollen un conjunto de actividades
predeterminadas que puedan ser constatadas por las autorida-
des. Dichas condicionalidades suelen estar vinculadas a ciertos
parametros de alimentacion y de asistencia a instituciones edu-
cativas y sanitarias del grupo familiar (especialmente los nifos,
ninas y adolescentes) que, de acuerdo con las teorias que susten-
tan su formulacion (y que se analizan en el capitulo 4), son con-
sideradas inversiones en capital humano. Como fue analizado
por Dallorso (2012), los PTCI constituyeron “una nueva fase en
materia de focalizacion y disenio de politicas de combate contra
la pobreza con la inclusion de la teoria del capital humano” (Da-
llorso, 2012: 86).

Como se expone mas adelante, esta priorizacion de los PTCI
ya existentes en el pais constituyo la base para la planificaciéon
integral de la politica social asistencial en el periodo posterior a
la “emergencia”.

Una sintesis de los objetivos y metas de los primeros dos pro-
gramas se expone a continuacioéon, en la tabla 2.5.

40 Los préstamos del BID en el sector “reforma y modernizacion del sector pu-
blico” representaban a principio de 2003 el 43,6 % de los fondos aportados por el
BID a la Argentina.

41 En esta tesis se toman los componentes relativos a desarrollo social y coordi-
nacion de las politicas sociales, dejando fuera del analisis, por su nivel de especi-
ficidad, los componentes relativos a salud y educacion.

42 El Ingreso para el Desarrollo Humano se cre6 en 2002 como un componente
dentro del “Programa de Atencion a Grupos Vulnerables” del MDS.

43 En los préximos capitulos se profundiza sobre sus caracteristicas, su anda-
miaje teorico-politico y los principales cuestionamientos que le fueron formulados.
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Objetivos y metas de “Programa proteccion social y reduccion del impacto

Tabla 2.5

de la crisis sobre la pobreza” (I) y (II)

Objetivos

Metas
(en base a indicadores que condicionan desembolsos)

pBID1

pBID2

Estabilidad macro-
econémica

Acuerdo con el FMI.
Vigencia del acuerdo con el FMI.

Vigencia y supervision periddica
del acuerdo con el FMI.

Proteccion presu-
puestaria del gasto
social en sectores
salud, educaciony
desarrollo social (no
incluye salarios)

Aprobacién de los montos
acordados para los PSP en

el presupuesto 2003 y su
declaracién de intransferibles.

Cumplimiento de la proteccion
del gasto social acordado en el
préstamo anterior y proyeccion
hacia el presupuesto 2004.

Eficiencia y conti-
nuidad de la politica
social

Plan Estratégico del CNCPS
dirigido a la consolidacion de
programas en cuanto a sus fines y
poblacion objetivo, y a mejorar el
disefio, gestion, implementacion,
financiamiento y uso de recursos
de programas y politicas sociales.

Puesta en funcionamiento en el
SIEMPRO de una auditoria inter-
na sobre las encuestas relevadas
mediante la Ficha de Identifica-
cién de Beneficiarios Actuales

y Potenciales de Programas
Sociales (FIBAPS) con al menos
1.150.000 de fichas de hogares
validamente relevados.

Integracion de las bases del
SISFAM al SINTYS.

Aplicacion del mecanismo de
focalizacion mediante SISFAM en
el IDH.

Informe del CNCPS sobre el
estado de avance y cobertura del
RUB, incluyendo andlisis sobre
disminucion de duplicaciones.

Aplicacion de los mecanismos
de seleccidn y/o focalizacion de
beneficiarios definidos por cada
uno de los PSP.

Plan de Accidn para fortalecer los
mecanismos de participacion y
control social de los PSP mencio-
nados en el tramo anterior.

Instauracion de mecanismos para
la coordinacion de las politicas
sociales a nivel local.

Consolidacion del RUB! y aplica-
cion de un instrumento para uso
local de la informacion del SINTYS.

Desarrollo de instrumentos de
informacion a nivel local.

Re-empadronamiento de benefi-
ciarios de programas de subsidios
(incluyendo Jefas y Jefes de Hoga-
res e IDH).

Ampliacion de las capacidades del
SIEMPRO en evaluacion y diagnds-
ticos de caracterizacion social.

Reforzamiento de los mecanismos
de participacion y control social
incluidos en los programas.
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Objetivos

Metas
(en base a indicadores que condicionan desembolsos)

pBID1

pBID2

Avances estratégi-
cos sectoriales? en
el area de Desarro-
llo Social

Informe del MDS que consolide
la informacion disponible referida
a modalidades y procedimientos
operativos, beneficios, criterios
de focalizacion, cobertura, trans-
parencia y registros de beneficia-
rios y efectores de la totalidad de
los programas sociales del MDS
por linea de accion, area pro-
gramdtica, grupos etario y area
geografica.

Propuesta metodologica y plan

Diagnosticos participativos a nivel
local con la sociedad civil y la po-
blacion respecto a sus prioridades.
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de accién con cronograma para
evaluar la gestion de los pro-
gramas del MDS (incluyendo el
mecanismo de transferencia de
fondos y rendicion de cuentas
desde las Provincias), sus articu-
laciones y su capacidad institu-
cional por linea de accion, grupo
etario y area geografica.

Fuente: elaboracion propia en base a documentos del BID.

Notas: 1 RUB: Registro tinico de beneficiarios.
2 Solo se desarrollan los que corresponden al area de desarrollo social, omi-
tiendo los de las areas salud y educacidn, lo cuales se enumeran en anexo.

El tercer préstamo, denominado “Programa sectorial social Argen-
tina avanza”, se aprobé el 15 de diciembre de 2004, bajo la presi-
dencia de Néstor Kirchner y con la coordinacion de las politicas
sociales a cargo de Alicia Kirchner. Su plazo de ejecucién fue de 24
meses y ya no se traté de un préstamo de emergencia como los dos
anteriores sino de un préstamo sectorial. Ello significé una orien-
tacion hacia un conjunto de reformas mas profundas con el fin de
adecuar las politicas sociales argentinas a la politica social global.

Este programa se enmarco en la estrategia del BID con Argentina
para el periodo 2004-2008, que fue acordada con el gobierno de
Kirchner y cuyo objetivo principal se definié como “el apoyo al pais
para alcanzar un crecimiento sostenible y mas equitativo” (BID,
2003e: V) a partir de acciones orientadas a:

(...) el fortalecimiento institucional para una mejor gobernabilidad y
sostenibilidad fiscal; el fortalecimiento del entorno para el crecimien-
to de las inversiones y de la productividad, incrementando la compe-
titividad del pais y; la reduccién de la pobreza, la reconstitucion del
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capital humano y la promocién de un desarrollo social sostenible e
incluyente (BID, 2003e: 2).

El objetivo del tercer programa del ciclo fue:

(...) apoyar a Argentina en la implantacion de su politica social,
como un proceso de transicién desde las acciones de emergencia
orientadas a contener las consecuencias de la crisis economica 2001-
2002 {(...), hacia una politica permanente de inclusién social basada
en la insercioén de jovenes y adultos en actividades productivas, en el
acceso a la salud y educacion de toda la poblacién y en el sustento
condicionado de ingresos de los mdas pobres (BID, 2004a.: i).

Las exigencias al pais presentaron continuidades respecto de los
programas anteriores, ya que se referenciaron tanto en la politica
macroeconomica impulsada por el FMI y el presupuesto nacional
como en los sistemas de informacion acerca de las politicas sociales
en curso. Las mismas se formularon del siguiente modo:

(i) la manutencién de un entorno macroeconémico adecuado; (ii) ac-
ciones de reforma en los sectores de desarrollo social, educacion,
trabajo y salud; (iii) la proteccién del gasto ptblico relacionado con
un conjunto de programas sociales prioritarios; y (iv) el seguimiento
de resultados de progreso social medidos con indicadores de avance
(BID, 2004a: 1).

En este tltimo aspecto, el marco de referencia estuvo constituido
por los “Objetivos de Desarrollo del Milenio” (ODM)* formulados
por la ONU en el afio 2000.

En lo que refiere a los criterios para la seleccion de los progra-
mas incluidos dentro del gasto social protegido*s, se mantuvieron
los tres primeros criterios ya existentes y se incorpor6é un nuevo
criterio que comenzo6 a tener cada vez mayor relevancia para la de-
finicion de las estrategias de reducciéon de la pobreza: “exigir con-
traprestaciones asociadas con cualquier subsidio otorgado” (BID,
2004a: 18). De este modo, el pasaje a una politica de inclusion
social orientada a trascender la emergencia estuvo marcado por
la incorporacion de clausulas de contraprestacion para los recep-

44 En el ano 2000, bajo el nombre Objetivos de Desarrollo del Milenio, la ONU
lanz6 una iniciativa que formula ocho metas de “desarrollo humano” para que los
paises miembro alcancen en el afno 2015. Los objetivos son: Erradicar la pobreza
extrema y el hambre; Lograr la ensehanza primaria universal; Promover la igual-
dad entre los géneros y la autonomia de la mujer; Reducir la mortalidad infantil;
Mejorar la salud materna; Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermeda-
des; Garantizar el sustento del medioambiente; Fomentar la asociacion mundial
para el desarrollo. Para cada uno de ellos formularon un conjunto de indicadores
cuantificables.

45 El listado de los PSP y sus montos se detallan en el Anexo II.
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tores de subsidios sociales. No obstante, esto no era nuevo en el
pais, sino que estaba en sintonia con los programas sociales an-
teriormente financiados por el BM como el Plan Trabajar (1997) y
el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJyJHD) (2002). Este
ultimo fue incorporado al gasto social protegido —junto a los pro-
gramas de alimentacién—, pero con la intenciéon de desactivarlo.

Las acciones sectoriales incorporaron al Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social, anadiéndose a los que ya venian sien-
do objeto de financiamiento (Ministerios de Desarrollo Social, de
Educacién y de Salud). Ello se vinculé a una de las acciones de
mayor magnitud en este programa, que fue la recoleccién de in-
formacion de los beneficiarios de los planes sociales (a través de
una “ficha social”) con el fin de su re-clasificacion en funcion de
su “empleabilidad”*®.

El objetivo central de superaciéon de la emergencia que se propo-
nia el programa se materializ6 a través del Decreto N° 1506/2004,
cuyo resultado fue la institucionalizacién de una norma nacional
que estipulé los requisitos y perfiles para determinar la emplea-
bilidad de los beneficiarios de los planes sociales e identificar las
partidas presupuestarias pertinentes. Alli se estableci6 un plazo
para que:

(...) los Ministerios de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y de
Desarrollo Social en forma conjunta y sobre la base de los datos con
que a la fecha cuentan ambas jurisdicciones, realicen una clasifica-
cién de los beneficiarios del Programa Jefes de Hogar de acuerdo
a las condiciones de empleabilidad que, eventualmente, reunan los
mismos. A tal fin definirdn los requisitos y perfiles que deban acre-

ditar los interesados (Decreto N° 1506/ 2004).

El interés por acelerar el proceso de clasificacion estuvo basado
en el objetivo de desactivar el PJyJHD, transfiriendo a las fami-
lias clasificadas en condicion de no empleabilidad al Programa
Familias por la Inclusion Social?” (PFIS) —el PTCI administrado

46 El aspecto politico-ideologico del proceso de re-clasificacion de la poblacion
destinataria de los programas sociales a partir del criterio de empleabilidad se
trabaja en el capitulo 4. En este capitulo se destaca su dimension institucional.

47 El “Programa Familias por la Inclusién Social”, segin su denominacioén legal,
fue creado a través de la Resolucion N° 825/2005 del Ministerio de Desarrollo Social
del 12 de mayo de 2005. A partir de 2003, el Ministerio de Desarrollo Social reorde-
no6 el conjunto de programas y acciones en torno a tres planes nacionales: Plan Na-
cional Familias, Plan Nacional de Seguridad Alimentaria “El hambre mas urgente”
y el Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra”. El Plan
Nacional Familias reunié un conjunto de programas, entre los cuales se incluyo6 el
Programa Familias por la Inclusion Social, cuyo componente principal fue la trans-
ferencia monetaria condicionada. En el conjunto de préstamos del BID e incluso en
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por el Ministerio de Desarrollo Social que reemplazo y reformulo
al IDH-.

Como resultado de dicho proceso de recoleccién y sistemati-
zacion de informacion acerca de los beneficiarios, el programa
se propuso operativizar las transferencias monetarias corres-
pondientes a los programas nacionales a través de una tarjeta
bancaria.

Por ultimo, a través del programa, el BID se auto-referencio
como auditor de los indicadores de avance de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. Ello evidenci6 la importancia relativa que
cobré el BID en el aparato institucional de la arquitectura finan-
ciera internacional en relacion a lo que se ha denominado “lucha
contra la pobreza” en América Latina, desplazando el liderazgo
que hasta la década anterior habia tenido el BM.

El PFIS se baso en la entrega de un subsidio monetario de un
monto inferior al salario minimo y vital (proporcional a la canti-
dad de hijos y/o embarazadas de la familia), a los beneficiarios
del IDH y del PJyJHD clasificados como inempleables. También
se incorpor6 a familias en situacion de vulnerabilidad y/o riesgo
social con hijos menores a cargo (de hasta 19 anos de edad) y a
las mujeres embarazadas, bajo el requisito de haber completado
la Ficha Social requerida por el BID (rebautizada como “Las Fa-
milias Cuentan” por el MDS) y haber firmado una Carta Compro-
miso en la que el/la titular se hacia responsable de cumplir las
obligaciones estipuladas (Resolucion N° 825/2005).

La condicién para tener derecho a percibir lo que el MDS llamo
beneficio fue la presentacion de “los certificados correspondien-
tes de controles de salud, asistencia y permanencia escolar y
embarazo, emitidos por los efectores publicos pertinentes” (Reso-
lucién N° 825/2005). Asimismo, como advierte un informe publi-
cado por el CELS, la mencionada Carta Compromiso “supone la
renuncia a tener “derecho a reclamo alguno” en caso de que “por
distintas circunstancias” deje de ser receptor/a” (Campos, Faur
& Pautassi, 2007: 19).

A continuacion (tabla 2.6) se sintetizan los objetivos y metas
del tercer programa del ciclo.

los informes nacionales se menciona de manera indistinta Plan Familias y Progra-
ma Familias para referirse al Programa Familias por la Inclusion Social (PFIS) por
ser este ultimo el mas significativo.
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Tabla 2.6
Objetivos y metas del “Programa sectorial social Argentina avanza”

Metas

Objeti - ..
Jetivo (en base a indicadores que condicionan desembolsos)

Vigencia del programa con el FMI, que cubre el periodo de septiem-
bre 2003 a septiembre 2006, e incluye revisiones periddicas.

Consistencia del entorno macroeconomico.

Entorno macroecono-
mico estable

Sistema de aplicacion y sistematizacion de la Ficha Social y releva-
miento de al menos 400.000 Fichas Sociales.

Disefio de proyecto piloto de pago de subsidios por tarjeta, firma

de convenio entre Banco Nacion y Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social (MTEySS) que lo operacionaliza, y efectivizacion del
pago de transferencia monetaria de programas nacionales a través
de tarjeta bancaria a un millén de familias (de un total de aproxima-
damente dos millones).

Formalizacion y cumplimiento de Decreto del Poder Ejecutivo que
Acciones de reforma estipule los requisitos y perfiles para determinar la empleabilidad
social! de los beneficiarios del PJJDH. Clasificacion de empleabilidad de los
beneficiarios. Transferencia al Programa Familias-IDH y/u otros pro-
gramas del MDS a aquellas familias clasificadas en condicion de no
empleabilidad, y de las partidas presupuestarias pertinentes.

Disefio de Programa Nacional de Inclusidn Juvenil y asignacion a
100.000 jévenes beneficiarios (de un posible total de 500 mil jévenes
elegibles).

Propuesta de cobertura y previsiones presupuestarias para el Progra-
ma de Adultos Mayores y asignacion a 110.000 mil beneficiarios (de
un total de 300 mil elegibles).

Proteccion y segui- Proteccion del gasto en el presupuesto 2005 y 2006 para los pro-
miento del gasto social | gramas seleccionados.

Indicadores interme-
dios de avance con los Informe anual de la evolucion de los valores de los indicadores,
Objetivos de Desarrollo | conforme los mismos estén disponibles.

del Milenio (ODM)

Fuente: elaboracion propia en base a documentos del BID.

Nota: 1 Aqui solo se trabajan los relativos al sector de desarrollo social,
quedando fuera del analisis los relativos a las areas de trabajo, educacién
y salud.

El cuarto programa del ciclo se denominé “Apoyo al Plan Fami-
lias” y estuvo dirigido a implementar dicho programa como eje de
la politica social asistencial de la etapa. Se aprobd en octubre de
2005, la firma del contrato fue en marzo de 2006 y su ejecucion se
extendi6 hasta agosto de 2009.

Su objetivo general fue concluir la desactivacién del PJyJHD
dependiente del MTEySS y fortalecer el PFIS bajo la orbita del
MDS. Sus objetivos especificos estuvieron orientados a asegurar
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los aspectos técnicos, institucionales y operativos del proceso de
implementacion del PFIS:

(i) implementar y consolidar el Programa Familias para que otorgue
transferencias monetarias condicionadas eficiente y efectivamente a
todas las familias elegibles; (ii) reforzar las capacidades de las fami-
lias beneficiarias para acceder a servicios sociales que contribuyan
a fortalecer su capital humano, social y familiar; y (iii) fortalecer y
consolidar la capacidad de gestion del programa (BID, 2005: 7).

A diferencia de los anteriores —que contaban con acciones sectoriales
a implementar por los ministerios de educacion, salud y trabajo— este
programa se focalizo en la actividad del MDS. La coordinacién general
operativa del programa estuvo a cargo de la Secretaria de Politicas
Sociales y Desarrollo Humano (SPSyDH), dirigida por Daniel Arroyo.

La consolidacion del PFIS como eje de la politica social asistencial*®
confirié un sentido mas profundo a la reingenieria institucional con-
figurada a partir de los tres programas previos. Estos habian desa-
rrollado un proceso de recoleccién y sistematizacion de informaciéon
acerca de los receptores y del desarrollo operativo y financiero del con-
junto de las politicas sociales nacionales que sirvié como base para la
formulacion del PFIS, el cual se constituy6 en su producto final.

Sin embargo, esto no significa que el PFIS haya sido disefiado
a partir de las particularidades de la realidad social y demogra-
fica argentina, ni sobre la perspectiva ideologica de las autorida-
des gubernamentales. Por el contrario, el PFIS fue un programa de
transferencia condicionada de ingresos, disenado bajo los criterios
propios del BID y adaptado en base a la informacion recolectada.
Podria ser caracterizado como un producto “enlatado”, ya que tuvo
su correlato en diferentes paises de América Latina: el programa
“Bolsa Familia” en Brasil, el programa “Oportunidades” en México,
el programa “Construyendo oportunidades” en Costa Rica, el “Bono
de Desarrollo Humano” de Ecuador, entre otros.

El Informe Anual 2005 del BID destina un recuadro a los PTCI al
plantearlos como eje de su estrategia de reduccion de la pobreza:

Una nueva generacion de programas apoyados por el BID propor-
ciona transferencias monetarias supeditadas a un aumento de la
escolaridad y el uso de servicios de salud por parte de las familias
beneficiarias. (...) Doce paises de la regiéon han iniciado programas
de este tipo, en la mayoria de los casos con apoyo del Banco {...).
El apoyo del Banco a los programas de transferencias monetarias
ascendi6 a US$ 4.500 millones entre 2000 y 2005. Los programas

48 Mas alla del alcance que fueron teniendo los diversos programas sociales, las
pensiones no contributivas continuaron canalizando la mayor parte del presu-
puesto del MDS.
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de mayor envergadura (Plan Familias de Argentina, Bolsa Familia
de Brasil y Oportunidades de México) estan ayudando a un total
de 16,7 millones de familias que viven en la extrema pobreza. {...)
Estos resultados conduciran a la acumulacion de capital humano,
expresado en el aumento del rendimiento escolar y la disminucién de
la mortalidad y morbilidad, y, a la larga, a un mayor rendimiento y
productividad en el mercado laboral. (...) En las evaluaciones se ha
constatado también que los programas eficaces combinan incentivos
monetarios y el uso obligatorio de servicios de educacién y salud {(...)
(BID, 2006: 12, énfasis en el original).

Un aspecto que merece la atencion es que el programa establecio
que su principal actividad, el traspaso de beneficiarios del PJyJHD
al PFIS, fuera desarrollado por personal contratado ad hoc en arti-
culacion con las Universidades Nacionales.

El traspaso de beneficiarios ira desde agosto de 2005 hasta fines
de 2006, y constituira una de las principales actividades del pro-
grama. El mismo requerird la contratacién, en cada localidad, de
personal calificado que apoye estos procesos durante un periodo
limitado de tiempo. En ese sentido, las pruebas piloto en las locali-
dades de Ituzaingé, Provincia de Buenos Aires, y Santa Fe permi-
tieron concluir que los estudiantes universitarios son quienes reu-
nen las mejores condiciones para acompanar dicho proceso. Estos
pasantes tienen la ventaja de residir en la localidad a intervenir,
por lo tanto, se ha previsto suscribir convenios para la contratacion
directa de los mismos a través de la Universidad Nacional mds cer-
cana a cada localidad, en contratos cuyo monto no superard los
US$ 100.000. De esa forma, la Universidad proveerd un paquete de
servicios para la realizacion de los operativos de traspaso, que in-
cluird la dotacién del personal de apoyo y de supervision, movilidad

y refrigerios (BID, 2005a: 19).

Ello no solo desvalorizo expresamente el conocimiento y la capa-
cidad operativa del personal de los ministerios en sus respectivas
areas de incumbencia especifica, sino que al mismo tiempo cre6 un
mecanismo de acercamiento al ambito académico.

Desde el punto de vista de las Universidades esto constituia una
fuente de ingresos que podria fortalecer las investigaciones en cur-
so. Asi, varios docentes e investigadores fueron motivados a com-
prometerse con trabajos de consultoria. En este aspecto se abre el
interrogante acerca de la incidencia de los criterios de trabajo de los
programas del BID en la elaboracion y evaluaciéon de proyectos de in-
vestigacion académicos. Y del conflicto de intereses que ello supone
para su abordaje teérico y metodolégico critico.

La modalidad de contratacion ad hoc también se estableci6 para
otras tareas que requerian niveles diferenciados de calificacion,
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tales como el desarrollo de apoyo escolar y talleres de desarrollo
familiar y comunitario, cuyos contenidos fueron disefiados por con-
sultores “expertos en pedagogia y/o educacién” (BID, 2005a: 11) y
la construcciéon de una estrategia de comunicacion y difusion para
prestigiar la imagen de este tipo de politicas sociales en la sociedad.

En otro orden de cosas, los criterios de seleccion de la poblacion
objetivo del PFIS sobre el cual operd este programa, dieron con-
tinuidad a lo establecido en el tercer programa “Argentina avan-
za”: la aplicacion combinada de los conceptos de vulnerabilidad y
empleabilidad. Se traté de una herramienta que —junto al criterio
de condicionalidad para la transferencia de ingresos— constituyo el
nucleo central en torno al cual se desplego6 otro de los dispositivos
que se identifican en esta tesis: la configuracién de comunidades
epistémicas para el disefio y la formulacion de las politicas sociales.

Este programa y el siguiente tuvieron la particularidad de que
explicitaron un porcentaje predeterminado de fondos destinado a
costear el pago de los subsidios a los beneficiarios —que se estable-
cio en el 85% y el 63%, respectivamente—. No obstante, una porcion
importante del financiamiento continu6 dirigiéndose a fortalecer
las herramientas de recoleccion de informacion, de medicion y de
clasificacién del sector de la poblacion destinatario de las politicas,
que fue identificado y caracterizado cada vez con mayor precision,
pero cuya calidad de vida continu6 en niveles similares.

Tabla 2.7
Objetivos, metas y objetos financiables del “Programa apoyo al Plan familias”

DISENOS POLITICO-INSTITUCIONALES Y FINANCIEROS

Objetivos

Metas y objetos financiables

Componente 2: promocion familiar
y comunitaria local

Atencion a los beneficiarios del

Plan Familias en: apoyo escolar;
talleres para promover el desarrollo
familiar y comunitario; y remocion
de barreras para acceder a servicios
de capacitacion laboral, formacién

profesional y terminalidad educativa.

Expertos en pedagogia y/o educacion para establecer los
contenidos minimos generales y la metodologia para detectar
y atender necesidades especificas de los beneficiarios del
programa.

Actividades de apoyo escolar y talleres de desarrollo familiar y
comunitario. 7.500 cursos por afio, de 10 a 20 participantes cada
uno, que incluiran los costos de recursos humanos (docentes y
no docentes), produccion e impresion de materiales, seguros
para alumnos y docentes, refrigerios, transporte y acceso a
actividades recreativas, insumos para el cuidado infantil de los
nifios y apoyo para la movilidad de los participantes.

Estipendio de 50 pesos por mes para cubrir parcialmente
costos de cuidado infantil, transporte y refrigerio a aquellos
beneficiarios o integrantes del nucleo familiar que se matriculan
en cursos de educacion, capacitacion o formacion profesional
dictados por instituciones publicas oficialmente reconocidas.
Gastos auxiliares para obtener el DNI.

Estudio que identifique lineas de accidn para incorporar
variables etno-culturales en las actividades; y actividades de
fortalecimiento institucional mediante la sensibilizacién a
funcionarios del PF (financiamiento parcial).

Objetivos Metas y objetos financiables

Componente 1: ingresos no
remunerativos

Proporcionar un apoyo no
remunerativo a las familias
beneficiarias en forma mensual a

través de pago con tarjeta de débito . ) o
bancario. Costo de los subsidios para la totalidad de las familias que

) se incorporen; los costos del operativo de migracion; apoyo
Promover un aumento de capital

humano mediante la exigencia
de condicionalidad de salud y
educacion.

Mantener un padrén de beneficiarios
transparente que promueva la
inclusion social de las familias
vulnerables

equipamiento y mobiliario (financiamiento parcial).

técnico y operativo; actividades de comunicacion y difusion; y

Componente 3: comunicacion y
difusién, atencion al beneficiario y
fortalecimiento institucional

Creacion y/o fortalecimiento de
las capacidades del programa para
difundir y comunicar sus objetivos
y reglas de operacion, mejorar

sus capacidades de atencion y
seguimiento de sus beneficiarios, y
cumplir con sus requerimientos de
gestion administrativa y financiera.

Disefio e implementacion de una estrategia de comunicacion
integral del programa para que este se posicione como un
programa de gestion eficiente, con manejo transparente y
capaz de promover la generacion de capital humano y social.
Monitoreo y medicion del impacto de la misma.

Contratacion de facilitadores en todas las localidades del
programa que colaboraran en la verificacion del cumplimiento
de las contraprestaciones, en la difusion de las actividades

del Programa Familias y de otros programas oficiales, en la
promocion y articulacion de la oferta de bienes y servicios de la
localidad y en el monitoreo de la situacion de los beneficiarios
detectando alertas tempranas de riesgo en las familias.

Plan de mejoras institucionales que garantice la eficiencia y
transparencia del manejo del PF, en un esquema de ampliacion
de cobertura. Con recursos del préstamo se financiara el equipo
responsable de la implementacion del plan de mejoras, el
disefio y desarrollo del sistema integrado de informacion, que
incluye los aplicativos informaticos de soporte de los procesos
optimizados, y el equipamiento necesario para operar dicho
sistema.

Administracion del Programa. Se financiaran gastos de equipo,
consultorias y otras actividades para la implementacion del
programa.
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El quinto —y ultimo- programa del ciclo analizado se denomino
“Programa de apoyo al sistema de protecciéon e inclusion social de
Argentina — Fase I” y se aprob6 durante la presidencia de Cristina
Fernandez de Kirchner* en julio de 2009 y su implementacion se
extendi6 hasta agosto de 2013.

El mismo se plante6 como un plan general para el reordenamien-
to de las politicas sociales en el pais retomando las lineas estratégi-
cas que fueron formulandose durante el transcurso de todo el ciclo.
Sus objetivos especificos fueron:

(i) apoyar la formulacién del Marco General de Politica de Proteccion
Social, que articule las acciones de los PTIs*° y las politicas sectoria-
les; (ii) apoyar el proceso de reordenamiento de los PTIs; (iii) apoyar
el diseno, implementacion y consolidacién de un nuevo esquema de
deteccion y seguimiento de riesgos sociales de las familias benefi-
ciarias del PFIS articulado con la oferta de servicios de educaciéon y
salud; (iv) incrementar la eficiencia operativa del PNSA>' y PNIE®; y
(v) fortalecer la capacidad de monitoreo y evaluacién del PFIS, PNSA

y PNIE” (BID, 2009a: 5).

De este modo, complet6 el proceso de desactivacion del PJyJHDS?
y de consolidacion del PFIS sobre la base de las acciones, las exi-
gencias y las condicionalidades desarrolladas durante los cuatro
programas previos, pero no se redujo exclusivamente a ello. Este
programa retomo6 la intervencién conjunta con otros programas,
tales como el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria del MDS y
el Programa Nacional de Inclusion Educativa, llevado a cabo por el
Ministerio de Educacién. A su vez, incorpor6 a los gobiernos sub-
nacionales en la gestién de los mismos. En la tabla 2.8 se exponen
sus objetivos operativos.

49 Dos mandatos consecutivos cumplidos desde el 10 de diciembre de 2007 al 9
de diciembre de 2015.

50 PTIs: Programas de Transferencia de Ingresos.

51 PNSA: Plan Nacional de Seguridad Alimentaria desarrollado por el Ministerio
de Desarrollo Social.

52 PNIE: Programa Nacional de Inclusion Educativa.

53 Sin embargo, durante el periodo analizado no se logré completar la desactiva-
cion del PJyJHD, el cual permanecié de manera residual. Su vigencia fue prorro-
gada en sucesivas reglamentaciones con el fin de contener a la poblacién que no
habia sido migrada y se crearon mecanismos para su encuadre dentro de la matriz
socio-asistencial que se configuré a partir de los tres planes nacionales gestiona-
dos por el MDS y por el MTEySS.
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Tabla 2.8

Objetivos, metas y objetos financiables del “Programa apoyo al sistema de
proteccion e inclusion social de Argentina”

Objetivo

Objetos financiables

Componente 1 - Reordenamiento
de los Programas de
Transferencia de Ingreso (PTls)

Reordenar los PTls, desactivando
el PJH y consolidando al PF como el
principal programa de proteccion
y promocidn de las familias en
situacion de vulnerabilidad social y
pobreza estructural.

Subcomponente 1.1 - Pre-empadronamiento de
beneficiarios del PF y el SCyE

Proceso de pre-empadronamiento de 230.000
beneficiarios del PJyJHD (actualizacion de datos y
preclasificacion o determinacion de su elegibilidad
potencial para ser transferidos al PF o Seguro de
Capacitacion y Empleo, Ministerio de Trabajo).

Subcomponente 1.2 - Consolidacion del Programa
Familias por la Inclusidn Social

Transferencias de ingresos a las familias destinatarias del PF.

Proceso de incorporacion y transferencias de ingresos de
nuevos destinatarios al PF.

Transferencias por remocion de barreras para
terminalidad educativa y capacitacion laboral y
ocupacional.

Censo de los hogares titulares destinatarios del Programa.
Estudios y evaluaciones.

Experiencias provinciales para la transicion del esquema
de control de cumplimiento de corresponsabilidades
hacia un sistema de deteccidn y seguimiento de riesgos
sociales que enfrentan los hogares destinatarios del PF.

Componente 2 - Apoyo al
Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria

Asegurar los recursos de asistencia
alimentaria a las familias en
situacion de vulnerabilidad social.
Fortalecer el rol de asistencia
técnica nutricional y alimentaria,
del MDS a las provincias y
municipios participantes.
Fortalecer los procesos y
herramientas de gestion del PNSA.

Transferencias de ingresos a los destinatarios de
proyectos subnacionales en su modalidad de pago por
tarjetas.

Actividades de fortalecimiento institucional de la
Direccion Nacional de Seguridad Alimentaria (DNSA),
entre ellas: el disefio de un plan de fortalecimiento de las
capacidades para la asistencia técnica de la DNSA a las
provincias y municipios participantes, en aspectos como
el disefio de planes subnacionales, educacion nutricional
y alimentaria, seguimiento y evaluacion, entre otros; el
disefio de un plan de fortalecimiento de las herramientas
y procesos de gestion del PNSA; y capacitaciones, talleres
y compra de equipamiento.

Actividades de generacion de conocimiento para
proponer innovaciones en el drea de seguridad
alimentaria, mediante: (a) el disefio y las acciones

de implantacion inicial de cuatro proyectos piloto
subnacionales orientados a mejorar la conceptualizacion,
implantacion o seguimiento de los respectivos planes
alimentarios; a ser financiados a través de un fondo de
asistencia para inversion, y (b) la realizacion de estudios y
evaluaciones.
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Componente 3 - Apoyo al
Programa Nacional de Inclusion
Educativa

Apoyar la incorporacion, reinsercion,
permanencia y egreso de nifios y
jovenes de 6 a 18 afios en situacion Pago de 170 mil becas escolares a los beneficiarios del
de vulnerabilidad socioecondmica, Programa.

que abandonaron los estudios o que
nunca asistieron a la escuela; asi
como, de grupos de nifios y jovenes
con causas judiciales o en situacion
de trabajo infantil.

Administracion, Monitoreo,

Evaluacion y Auditoria del Gastos de operacion de la Unidad Coordinadora del
Programa Programa (UCP).
Auditoria independiente operativa y financiera del
Programa.

Monitoreo y evaluacion del programa.
Consultorias de apoyo a la UCP.
Materiales y equipamientos de informatica.

Fuente: elaboracion propia en base a documentos del BID.

El desarrollo de este quinto programa se vio atravesado por un
contexto de transformaciones politicas e institucionales en el area
de las politicas sociales. Si bien la Ministra de Desarrollo Social
sigui6 siendo Alicia Kirchner, el apartamiento de Daniel Arroyo en
diciembre de 2007 (Secretario de Politicas Sociales y Desarrollo Hu-
mano) expreso el resultado final de algunas disputas internas. Por
un lado, aquella vinculada a la orientacién central del papel del
Estado en la cuestion social, que se manifesté en la consolidacion
de los PTCI y en la residualidad del PMO (que se desarrolla en el
apartado 2.2). Por el otro, en la relacion entre el Estado nacional y
los entramados politico-sociales a nivel territorial que se configura-
ron a partir de la articulacién entre los gobiernos municipales y las
organizaciones sociales (que se retoma en el capitulo 3).

Apenas unos meses después de la aprobacion del quinto progra-
ma del BID, en un contexto electoral adverso, el gobierno nacional
retomo la iniciativa politica en diversas areas a través de la creaciéon
de politicas publicas que marcaron la agenda de discusiéon de todo el
arco politico. En el area de las politicas sociales, en agosto de 2009
cre6 el Plan Argentina Trabaja que reformulé el PMO (aspecto que
se retoma en el apartado siguiente) y en octubre lanzé la Asignacion
Universal por Hijo (AUH) dependiente de la ANSES.

La AUH se cre6 mediante el Decreto presidencial N° 1602/2009
que modifico la Ley N° 24.714, la cual instituia el Régimen de Asigna-
ciones Familiares. A partir del mismo se incorporé a dicho régimen:
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Un subsistema no contributivo de Asignacién Universal por Hijo
para Proteccién Social, destinado a aquellos nifios, ninas y adoles-
centes residentes en la Reptblica Argentina, que no tengan otra asig-
nacién familiar prevista por la presente ley y pertenezcan a grupos
familiares que se encuentren desocupados o se desempenien en la
economia informal (Decreto N° 1602/2009).

Este subsistema no contributivo bajo el nombre de Asignacion
Universal por Hijo consisti6 en:

(...) una prestaciéon monetaria no retributiva de cardcter mensual,
que se abonard a uno solo de los padres, tutor, curador o pariente
por consanguinidad hasta el tercer grado, por cada menor de DIE-
CIOCHO (18) anios que se encuentre a su cargo o sin limite de edad
cuando se trate de un discapacitado; en ambos casos, siempre que
no estuviere empleado, emancipado o percibiendo alguna de las
prestaciones previstas en la Ley N° 24.714, modificatorias y comple-

mentarias (Decreto N° 1602/2009).

De este modo, la AUH transformo el abordaje focalizado del PFIS,
al extender la cobertura al conjunto de los nifnos, ninas y adoles-
centes cuyos padres no percibieran asignaciones familiares a través
de su actividad laboral, aunque quedaron al margen los hijos de
aquellos trabajadores del sector informal cuya remuneraciéon su-
perase el monto del salario minimo, vital y movil. Su principal con-
tinuidad respecto del PFIS fue que se materializé a través de una
transferencia monetaria condicionada al cumplimiento de controles
sanitarios, del plan de vacunacion obligatorio y de la concurrencia
a establecimientos educativos publicos.

Su inscripcion institucional en el ANSES y el criterio de asigna-
cion significaron el reconocimiento gubernamental del amplio por-
centaje de la poblacion sin empleo y con empleo precario, a pesar
de las politicas de inclusioén social®* desarrolladas desde 2003.

Ambas iniciativas surgidas en 2009 transformaron las lineas de
trabajo centrales del MDS y su importancia relativa en las interven-
ciones sociales del Estado. Por tales motivos, el quinto programa
del ciclo se analiza desde su disefio y formulacion iniciales, dejando
a un lado los aspectos mas concretos de su implementacion, la cual
se extendid hasta agosto de 2013, pero en el marco de las limitacio-
nes planteadas.

El estudio conjunto del ciclo de programas del BID posibilito6 un
tipo de analisis que probablemente no hubiese sido asequible a
través de indagaciones individualizadas de cada uno de ellos. Las

54 En el Capitulo 4 se trabaja la idea de “inclusion social” vigente durante ambos
ciclos de politicas.
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transiciones de un plan a otro no presentaron saltos importantes,
sino mas bien cambios graduales y ajustes —segun las palabras del
BID, “aprendizajes”™ en las dinamicas de implementacion mas que
en los objetivos y paradigmas centrales de su formulacién.

De acuerdo al presupuesto del Ministerio de Desarrollo Social, pue-
de reconstruirse la evolucion de los recursos provenientes de crédito
externo, tal como se grafica en la figura 2.2. El dato mas destacable
esta dado por la relevancia que tuvieron los dos primeros préstamos
del ciclo del BID para el presupuesto total del ministerio, que en
2003 lleg6 a superar el 18% de los recursos disponibles.

Figura 2.2

Porcentaje de recursos provenientes del crédito externo en el total de
recursos del Ministerio de Desarrollo Social (2003-2009)
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Fuente: elaboracion propia en base a leyes de presupuesto.

Los primeros dos programas del ciclo apuntaban a la proteccion
del gasto de un conjunto de programas sociales seleccionados (en
salud, educacion y desarrollo) que sumaban un total de 1.457 mi-
llones de doélares para 2003 y 1.002 millones de délares para 2004.
En este contexto el aporte de estos programas significo el 17,83% y
15,83% respectivamente, del presupuesto del Ministerio de Desa-
rrollo Social (BID, 2003a, 2003b: 2).

Por su parte, el tercer y el cuarto programas sociales del BID,
entre los aftios 2006 y 2009, financiaron en promedio un 70% de la
ejecucion del Plan Familias, el cual representé durante esos anos
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entre el 17% y el 23% del total del presupuesto del MDS. Por otra
parte, el 97% de los desembolsos del quinto programa se efectuaron
entre 2009 y 2010, representando un promedio del 6% del presu-
puesto anual del MDS.

En otro orden de cosas, un rasgo comun de las metas y condi-
cionalidades que materializaron los objetivos formulados por los
programas es su orientacién a la construccion de diagnosticos y
sistemas de informacién relativa tanto al proceso de diagramacion,
monitoreo y evaluaciéon de las politicas sociales, como a la pobla-
cion definida como destinataria. Ello se expresé en la generacion y
perfeccionamiento de los sistemas de medicion y de la ampliacion
del alcance de las bases de datos. Esta caracteristica, lejos de re-
presentar componentes marginales o complementarios, se consti-
tuy6 en un eje de accion que conté con un volumen significativo de
recursos.

La informacion sobre los montos totales destinados a cada una
de las acciones no se encuentra disponible debido a las politicas de
acceso a la informacion establecidas por el BID durante esos anos.
Sin embargo, pueden realizarse algunas estimaciones a partir de
la informacion recopilada. Para el caso de los tres primeros prés-
tamos (cuya informacién sobre el uso de los recursos se encuentra
clasificada), pueden analizarse sus metas de cumplimiento (tablas
2.5y 2.6). Alli la transferencia de dinero a la poblacién objetivo de
las politicas sociales constituy6é un aspecto marginal (ya que solo
figura en el tercer préstamo y con un volumen acotado: cobertura
de asignaciones a 100.000 jévenes y 110.000 adultos mayores). Si
se toman en cuenta los ultimos dos préstamos (donde la informa-
cion ha sido desclasificada) se encuentra que las transferencias a
los destinatarios directos de las politicas ocuparon un lugar mas
relevante —representando el 85% para el cuarto programa y el 63%
para el quinto—. De este modo, es posible estimar (a partir de la
informacion disponible) que, del total de 3.950 millones de délares
desembolsados por el BID a lo largo del ciclo estudiado, solo el 30%
(1.200 millones de délares) tuvo como destinatarios directos a los
beneficiarios de los programas. El resto se direccion6 hacia metas
orientadas a la transformacion de las practicas, de las herramien-
tas y de las estructuras del Estado, entre las cuales el manejo de la
informacion de la poblacion ha tenido una importancia sustancial.

A partir del analisis desarrollado, esta tesis denomina reingenieria
institucional local a este dispositivo de intervencion, que fue funda-
mental a la hora de reconstruir el diagnéstico social de la Argentina
a partir del manejo de la informacion. No obstante su importancia,
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dicho mecanismo no formaria parte de un dispositivo de interven-
cion sin la evidencia de que tales procedimientos de medicién co-
menzaron a configurar estructuras gubernamentales de paraleliza-
cion®® de funciones que se desempefiaban en distintos ministerios.

Tabla 2.9
Organismos de la Administracion Piblica Nacional involucrados en el
ciclo de programas sociales del BID y etapas de intervencion

pBID1 y pBID2 pBID3 pBID4 pBID5
L Preparacion Preparacion Preparacion Preparacién
E/hmsterJo de Aprobacion Aprobacion Aprobacion Aprobacion
conomia . - . o
Implementacion | Implementacion | Implementacion | Implementacion
Consejo
Nacional de Implementacion
COOI’dI]I’]'aCIOI’I Monitoreo No participa No participa Sin datos
de Polticas Evaluacion
Sociales
(CNCPS)
Preparacion
SIEMPRO Implementacion Monitoreo Monitoreo Monitoreo
Monitoreo
SISFAM Implementacion | Implementacién | Implementacion Monitoreo
Ministerio de
Desarrollo Implementacion | Implementacion | Implementacion | Implementacion
Social
Ministerio de
Educqclon, Implementacion | Implementacién No participa Implementacidn
ienciay
Tecnologiat
Ministerio
de Saludy Implementacion | Implementacién No participa No participa
Ambiente
Ministerio
de Trabajo,
Empleoy No participa Implementacion No participa No participa
Seguridad
Social

Fuente: elaboracion propia en base al analisis de contratos e informes del BID.

Notas: 1 En 2008 pas6 a llamarse Ministerio de Educacioén, ya que se crea el
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva.

Asimismo, todos los programas del BID contaron con un deter-
minado porcentaje del presupuesto destinado a la contratacion
de consultores externos a la estructura estatal formal, para fines

55 La emergencia de estas “burocracias paralelas” durante la década de los no-
venta es analizado por Thwaites Rey (2005).
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especificos de tal o cual programa. Mientras que el propio BID
contrato a consultores para que lo asista en el desarrollo de los
proyectos, quienes trabajaron conjuntamente con los anteriores.
De este modo, la paralelizacién se complementa con nichos de ter-
cerizacién y privatizacion de ciertas funciones estatales en estruc-
turas hibridas —desde el punto de vista que son publicas, pero por
fuera de la estructura tradicional del Estado-. Esta modalidad de
implementaciéon de los programas fue expresada como una tension
por un funcionario del Ministerio de Economia, quien menciono:

Creemos que es necesario abandonar puntualmente los componen-
tes de fortalecimiento institucional, porque es una etapa que ya en-
tendemos —en general- superada. (...) Por eso, todas las capacitacio-
nes y los componentes de fortalecimiento institucional tienen que ser
asumidos por el gobierno. Ademds, para también generar algo que
en la década pasada no se logré: retomar la capacidad de planifica-
cion del Estado. (...) Si vos subordinds determinadas cuestiones rela-
cionadas al fortalecimiento institucional para recibir estos préstamos
podés retroalimentar un circulo nocivo en el que de alguna forma se
terceriza el Estado, su capacidad de planificacién, su capacidad de
darse sus propias instituciones. Esto lo ves sobre todo en unidades
ejecutoras que, con el tiempo, al mantenerse con este tipo de présta-
mos, van quedando como estructuras muchas veces separadas de la
dinamica de la jurisdiccién en donde estan. (...) Y genera una especie
de aparato para-estatal, cuando justamente la capacidad de plani-
ficacién es una de esas cosas que tienen que quedar instaladas en
el seno de la propia administracion (...) Eso genera un para-Estado
que va planificando y que queda a merced del financiamiento externo
(Funcionario MECON, entrevista, 2013).

La profesionalizacion de los cargos técnicos y la introduccion
de determinados modus operandi®® al interior de las estructuras
estatales ya existentes, mediante la contratacion de consultores,
configura una zona ambigua que puede responder tanto a los re-
querimientos del programa de financiamiento del BID como a la
necesidad de ampliar la planta de personal ministerial a través de
mecanismos ad hoc. Al respecto una técnica que trabajé en uno de
los programas comento lo siguiente:

56 A la hora de analizar la reforma de la administracion del Estado durante la
década de los noventa, Corbalan (2002) identific6 que los contratados “contribu-
yen a la configuracién de una tecnocracia, que es portadora de saberes especificos
(...) y va dando lugar a una malla de relaciones: entre los funcionarios nacionales,
entre éstos y los consultores del Banco Mundial” (Corbalan, 2002: 125). A partir
de ello plantea la hipodtesis de que esta malla “sustenta a estas tecnocracias como
garantia de su propia pervivencia, y de este modo unos y otros retroalimentan el
poder del Banco Mundial” (Corbalan, 2002: 125).
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Todos los organismos publicos tienen consultores externos que en
realidad trabajan de manera permanente, por la tercerizacién labo-
ral, la flexibilizacion laboral, etc. Pero hay algunos que trabajan solo
para un programa BID. (...) Es que son consultores, o sea, personas
(no empresa o consultora). Es una persona que hace de consultor y
que va a trabajar temporalmente en el ministerio para determinado
proyecto. El BID a veces te dice, bueno vos tenés una plata para con-
tratar consultores externos, peeero, yo te puedo sugerir que contrates
a este que es idoneo (Técnica MECON, entrevista, 2013).

Lo que se desprende del proceso de conformacion de esta zona
ambigua es que la contratacién de consultores externos constituyo
una via informal de incorporacion de nuevas practicas y de desecho
de algunas de las vigentes a través del mecanismo de “capacitacion
en los hechos” (Corbalan, 2002: 107), pero que no siempre resul-
ta exitoso. Asimismo, la racionalidad y las pericias técnicas de los
consultores externos reforzaron el caracter impersonal y neutral
del dispositivo de intervencion.

Estos mecanismos diversos de contratacion presentan otra di-
mension, que escapa a los objetivos centrales de la tesis, pero que
merece ser mencionado. Se trata de complejizar este analisis con
la pregunta por la funcionalidad de estos profesionales contratados
para la imposicion y naturalizacion de la flexibilizaciéon laboral en
el Estado y para las logicas de integracion peculiar de las organiza-
ciones sociales dentro de la estructura estatal, ambos fenémenos
relevantes en materia de empleo publico durante el periodo que
aqui se estudia.

2.2 Marco politico-institucional y financiero del Plan de Desa-
rrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra” (PMO)

El Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a
la Obra” fue lanzado por el entonces presidente Néstor Kirchner el
11 de agosto de 2003 junto a la Ministra de Desarrollo Social, Alicia
Kirchner, y al Secretario de Politicas Sociales y Desarrollo Humano,
Daniel Arroyo.

El contexto politico puede ser caracterizado como un proceso
socio-politico de crisis y recomposicion hegemonica del capitalis-
mo en el pais.

El concepto de hegemonia®” en términos gramscianos permite
comprender la dominacion capitalista como un “equilibrio ines-
table entre consenso y coercion” a partir de la relacion de fuerzas
entre los sujetos sociales antagénicos en un momento historico

57 Que habia sido utilizado por Lenin para referirse al papel de la clase obrera en
la direccion del conjunto de las clases subalternas en la lucha contra el capitalismo.
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determinado. La crisis hegemonica sucede cuando la clase domi-
nante no logra ser “dirigente”, es decir, cuando se quiebra el equi-
librio (inestable) entre el momento de dominio y el momento de
direccion intelectual y moral. La salida de la crisis (que Gramsci
denominé “organica”) puede darse por el lado de la emergencia de
un nuevo bloque histérico —de la mano de una lucha revolucio-
naria— o por el lado de la recomposicion de la hegemonia capita-
lista. Este ultimo caso significa la redefinicién de los equilibrios
entre los intereses particulares de las clases dominantes y de las
clases subalternas. Es decir, que si bien los sectores subalternos
no transforman las estructuras fundamentales de la sociedad, lo-
gran alterar la relaciéon de fuerzas y configurar un nuevo escenario
para imponer compromisos y concesiones de las clases dominan-
tes (Gramsci, 1984). Piva (2009) destaca la capacidad del concepto
para “comprender el nexo dialéctico entre movimientos organicos
y de coyuntura y entre estructura y superestructura para perio-
dos de larga duracion” (Piva, 2009: 13).

En el marco de una crisis socio-economica recesiva, los levanta-
mientos populares de 2001 y la masiva reaccion popular ante la
masacre del Puente Pueyrredén de 2002°% pusieron de manifiesto
los limites politicos de las estrategias represivas para los objeti-
vos de normalizacién institucional o gobernabilidad democrdtica.
El gobierno de Néstor Kirchner asumio6 dicha crisis, proponiendo
una estrategia que se orientdé a la reconstruccion de la hegemo-
nia capitalista a través de la recomposicion del poder de Estado y
la acumulaciéon de poder politico®, a través de la recuperacion y
resignificacion de gran parte de las consignas, reivindicaciones y
demandas de los distintos sujetos colectivos y de las nuevas iden-
tidades emergentes. De este modo, la capacidad de reconstruc-
cion hegemonica liderada por el nuevo gobierno busco integrar
—neutralizando—- a los elementos disruptivos que se expresaban
en practicas, valores y significados, y presentarse como el Ginico
orden posible.

58 El 26 de junio de 2002, Dario Santillan y Maximiliano Kosteki —jévenes mili-
tantes de Movimientos de Trabajadores Desocupados— fueron asesinados intencio-
nalmente por la Policia Federal en ocasiéon de un piquete. Inmediatamente amplios
sectores de la sociedad se manifestaron en repudio. A pocos dias el entonces Presi-
dente interino, Eduardo Duhalde, adelanté el llamado a elecciones presidenciales.

59 A la hora de comprender la importancia de la acumulacién de poder politico
para afrontar la estrategia de recomposicion hegemonica, resulta util recordar que
en el proceso electoral (anticipado) del 27 de abril de 2003, Kirchner habia salido
en segundo lugar con el 22,23 % de los votos. El magro porcentaje le alcanzé para
pasar a la segunda vuelta, que finalmente no se concreté porque el oponente —el
ex presidente Carlos Menem- retir6é su candidatura.
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El contexto institucional se configuré a partir de las nuevas lineas
de trabajo proyectadas por el Ministerio de Desarrollo Social. Estas
fueron: Plan Nacional de Seguridad Alimentaria “El hambre mas
urgente”; Plan de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la
Obra” (PMO) y Plan Nacional Familias —que, como se mencioné, fue
el producto final de los programas sociales del BID analizados en la
presente tesis—.

En este esquema, el PMO constituy6 el elemento mas original y
novedoso de la politica social desarrollada por el Estado nacional
a lo largo del periodo, destacandose su articulacion con las especi-
ficidades del proceso social argentino. Desde el punto de vista ins-
titucional el PMO se desarrollé como una politica social auténoma
respecto de las politicas sociales globales, careciendo de lazos ins-
titucionales concretos con el aparato institucional de la arquitectura
financiera internacional.

E1 PMO fue una politica social basada en la promocién al desa-
rrollo y consolidacién de emprendimientos socio-productivos desa-
rrollados por poblacion de bajos ingresos, inspirada en la vision
de la economia social y solidaria. A través de la misma, el Estado
nacional financiaba la provision de herramientas, equipamiento,
insumos y otras inversiones necesarias -y en algunas instancias
brindaba apoyo técnico- para llevar a cabo dichos emprendimien-
tos. Dado que estuvo destinado a poblaciéon en situaciéon de “pobre-
za y/o vulnerabilidad social” (Resolucion N° 1375/2004) y que su
objetivo fue brindar una alternativa para la generacién de ingresos
en un contexto de desempleo masivo, el apoyo financiero no se rea-
lizaba a través de préstamos sino de subsidios sin reembolso o con
contraprestaciones simbélicas.

El impulsor del PMO fue Daniel Arroyo, quien se habia desempe-
nado como coordinador en diversos ambitos estatales de progra-
mas del BM y del PNUD y como consultor externo de programas del
BID. También contaba con amplia trayectoria como docente uni-
versitario. Esto propicié que el PMO fuera ideado desde los debates
mas actuales en el campo de estudio de las politicas sociales y que
la construccion de los conceptos se trabajara desde ese horizonte.
Eso se evidencio en el desafio planteado de desarrollar politicas
sociales de distribucién secundaria del ingreso capaces de superar
el enfoque asistencial, tan desprestigiado desde los ambitos acadé-
micos internacionales.

En su primera etapa, el disefio conceptual de los objetivos a corto
y mediano plazo y de las modalidades de implementacién del PMO
tuvo una relevancia predominante frente a su encuadre normativo
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e institucional. Este rasgo fue reconocido en los propios documen-
tos producidos por dicha Secretaria:

Este enfoque [Desarrollo Local y Economia Social] no es ajeno a
los desarrollos tedricos y conceptuales que se venian produciendo
en el pais, y a la implementaciéon de experiencias productivas y
organizacionales generadas en el marco de la precariedad del
mercado de trabajo. Sin embargo, si resulta una novedad que
estos marcos tedricos y este reconocimiento a experiencias con-
cretas sean retomadas desde el aparato estatal e intenten reor-
ganizarse en una propuesta efectiva de desarrollo con inclusion
social (SPSyDH, 2007a: 25).

Recién el 13 de abril de 2004, a través de la Resolucién N°
1365/2004 del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién, se
estableci6 su marco normativo, las pautas y las modalidades de
funcionamiento.

La autoridad de aplicacion del PMO fue la Secretaria de Poli-
ticas Sociales y Desarrollo Humano. El nuevo plan cont6 con el
involucramiento directo de las autoridades maximas del minis-
terio y tuvo alcance en todo el territorio nacional. Su relevancia
politica demandaba resultados a corto plazo, por tal razén la
estrategia institucional se basé en el aprovechamiento y adap-
tacion de todos los recursos disponibles en el ambito del MDS
—sumados a las capacidades de gestion y articulacion territorial
existentes en los gobiernos provinciales y municipales y en las
organizaciones de la sociedad civil (OSC)-, postergando para otra
coyuntura la creacién de nuevas estructuras y herramientas de
gestion propias.

Para comenzar, se rastrearon las iniciativas, organismos y pro-
gramas que podrian estar vinculadas al PMO con el fin de inte-
grarlas a su desarrollo. De este modo quedaron integradas 11
areas y 18 programas existentes en el Ministerio de Desarrollo
Social (Rebon & Salse, 2004: 5). Esta estrategia evité la desar-
ticulacion, superposicion y paralelizacion de las distintas areas
estatales, construyendo un nuevo liderazgo dentro del propio
MDS. Rebon y Salse (2004), que participaron del proceso, enu-
meraron las areas y programas integrados en la siguiente tabla.
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Tabla 2.10
Areas y programas del Ministerio de Desarrollo Social que conformaron el

Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra”

Areas Programas

Programa Regional de Emprendimientos
Sociales (REDES)

Programa Productivo para la Seguridad
Alimentaria

Programa de Emprendimientos Productivos
Solidarios

Direccion Nacional de Fortalecimiento Social

Jévenes por el Desarrollo

Direccion Nacional de la Juventud - — -
Programa Lideres Comunitarios Juveniles

Programa de Capacitacion para el Desarrollo

del Capital Social Bancos de la Buena Fe

Subsidios Institucionales (proyectos

Direccion de Acciones Compensatorias .
productivos)

FOPAR (proyectos productivos)
Fondo de Capital Social (FONCAP)

Proyectos productivos INAI

Instituto Nacional de Asuntos Indigenas o .
& Programa de Desarrollo Comunitario Indigena

Instituto Nacional de Asociativismo y Economia
Social

Componente Gestidén Asociada (desarrollo de

Programa Familias por la Inclusion Social (IDH) capacidades para emprendimiento)

Centro Nacional de Organizaciones de la
Comunidad (CENOC)

Consejo Nacional de la Mujer (PROFAM)

Fuente: Rebon y Salse (2004: 5).

Durante los primeros anos el PMO no conté con partida presu-
puestaria propia, sino que sus erogaciones eran financiadas a tra-
vés de fondos asignados a los distintos programas que articulaba,
especialmente al “Programa 24 de Promocion del Empleo Social,
Economia Social y Desarrollo Local” (Resolucion N° 1365/2004).
Dicho programa se instrumentaba a través de:

(...) la integracion de Fondos Solidarios que se aplican a la asisten-
cia de microemprendedores que no acceden al sistema bancario El
programa desarrollaba dos lineas de accién: 1) Red de Emprendi-
mientos Sociales (Redes), mediante la ampliacién y constitucién de
fondos locales de desarrollo; y 2) Financiacién de Proyectos Producti-

vos Solidarios (Ley N° 25.725 — Anexo MDS).

Al respecto, un funcionario de la Secretaria de Politicas Sociales y
Desarrollo Humano comento:
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Utilicé un mecanismo que tenia el ministerio de transferencia de
subsidios (...). Para dar subsidios a organizaciones. Era sacar rapido
la plata. Lo mds dificil no era disenar la politica, sino que les lleguen
los recursos a las personas. En ese paquete se armé el Plan Manos a
la Obra, que tiene un pequerio antecedente con el programa REDES y
(...) muy chiquititos, pero estaba muy inspirado en la idea de masifi-
car el crédito (...) (Ex Funcionario MDS, entrevista, 2013).

A raiz de ello, una investigadora sobre la tematica explico las di-
ficultades para acceder a la informacion presupuestaria del PMO

Hasta 2006, identificar el financiamiento del PMO era dificultoso,
debido a su descentralizacién en diversas dareas y programas. Para
conocer el presupuesto era necesario relevar las planillas presu-
puestarias correspondientes a cada programa que formaba parte del
PMO, identificando los gastos que correspondian a una actividad del
plan y luego cruzar todos esos datos, ya que el concepto “Manos a
la obra” no existia como tal en la ley de presupuesto. (...) Recién a
partir de 2006 el presupuesto del PMO aparece como tal en la ley de
presupuesto, aunque sin desglose de dreas o programas (Arcididco-

no, 2012: 76).

De este modo, para reconstruir el presupuesto se tomo6 como re-
ferencia el Programa 24, que integr6 a la mayor parte de las inicia-

tivas que estuvieron vinculadas al PMO.
Tabla 2.11

Presupuesto del Ministerio de Desarrollo Social y de los programas sociales

integrados por PMO y el PFIS (2003-2009)1

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Fresupuesto total del 1663 | 2532 | 3.154 | 3.498 | 5418 | 7570 | 10.219
Presupuesto del
Programa 242 (PMO) 4,6 6 104 128 154 151 153
Presupuesto del
Programa 28° (IDH/PFIS) 227 621 506 715 1.261 1.658 1.754
Presupuesto de
actividades comunes
de los programas 24, 28 3 2 35 3,7 37 36 3,9
y otros

Fuente: elaboracion propia en base a leyes de presupuesto nacional.

Notas: 1 Valores en millones de pesos.

2 Durante 2003 y 2004 en términos presupuestarios se denominé “Promocion
del Desarrollo Social y Productivo”; a partir de 2005 se denominé “Promoci6on

del Empleo Social, Economia Social y Desarrollo Local”.

3 Desde el 2003 hasta el 2005 se denominé “Atencioén a grupos vulnerables”; a

partir de 2006 se denominé “Familias por la Inclusion Social”.
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Figura 2.3
Participacion de los programas sociales integrados por PMO y el Plan

Familias en el presupuesto del Ministerio de Desarrollo Social (2003-2009)
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Fuente: elaboracion propia en base a leyes de presupuesto nacional.

Lo que queda expresado es la importancia relativa de los pro-
gramas de transferencia condicionada de ingresos —impulsados y
financiados parcialmente por el BID- respecto del PMO.

De este modo, se puede advertir que si bien el PMO tensioné uno
de los elementos del dispositivo de intervenciéon del BID orientado a
concretar la reingenieria institucional dentro del Estado nacional,
ya que se desarroll6 y consolidé por fuera de la jerarquizacion de
las politicas sociales llevada a cabo por el BID (a través de la selec-
cion de los programas sociales prioritarios / protegidos), su impor-
tancia relativa en el presupuesto del MDS da cuenta de su posiciéon
des-jerarquizada dentro del denominado gasto social.

Ante el diagnostico inicial de emergencia social y de rigideces de
las estructuras estatales, el PMO no motivo la contratacion de servi-
cios de consultorias para estudios o relevamientos, pero si la incor-
poracion de un reducido equipo de profesionales. En su mayoria,
éstos contaban con una trayectoria profesional que habia transita-
do sin conflictos por la gestion publica, por el ambito académico y
por consultoras —que, entre otras actividades, habian desarrollado
estudios contratados por agencias internacionales de desarrollo y
de financiamiento (entre las que se incluyen el BM y el BID) —.

Si bien el PMO se estructuré como una toma de posicién del Esta-
do nacional frente al doble movimiento que se estaba produciendo
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en torno a la problematizacién de la cuestiéon social y la emergencia
de nuevas practicas sociales, ésta no fue estatica. Desde su crea-
cién en 2003 hasta 2009, el PMO present6 un ciclo vital dinamico
que transité por reformulaciones normativas y operativas, impac-
tando en los disefios institucionales y en las interacciones construi-
das con otros actores sociales.

Si se considera el momento de lanzamiento del PMO y la evolu-
cion sociopolitica del pais durante los anos subsiguientes, la exis-
tencia de reformulaciones no resulta extrana. El disefio original no
preveia fecha de finalizacién o etapas de trabajo, los cambios ad
hoc obedecieron a evaluaciones parciales a partir de los obstaculos
e inconvenientes que fueron emergiendo en la puesta en practica.
En dicho marco esta tesis identifica tres etapas®’: la primera etapa
del PMO puede identificarse desde agosto de 2003 (lanzamiento)
hasta febrero de 2006 -momento en que se aprueba la Resolucion
N° 192/2006 que modifica la operatoria del PMO-; la segunda eta-
pa se desarroll6 entre febrero de 2006 y el 10 de diciembre de 2007
—-momento en que asume la presidencia de la nacién Cristina Fer-
nandez de Kirchner y Daniel Arroyo se aparta del MDS—; la tercera
etapa abarcé todo el anno 2008 hasta agosto de 2009 —-momento de
lanzamiento del Plan Argentina Trabaja-.

A continuacién, se presentan los rasgos institucionales funda-
mentales de cada etapa y se mencionan algunos componentes ope-
rativos, que se profundizan en el capitulo siguiente.

Primera Etapa: de la emergencia al horizonte de futuro

Como se ha mencionado, el PMO se inicié en un contexto de crisis
socioeconomica aguda y de escasa legitimidad estatal, respecto de
su capacidad para resolver problemas de la poblacién. Un funcio-
nario de la SPSyDH, en una entrevista, relaté la importancia que en
aquel momento tenia dar respuestas rapidas:

Lo mas dificil no era disenar la politica, sino que le llegaran los re-
cursos a las personas (...). Para mi, primero es el desarrollo local y
después la economia social. Primero es identificar perfiles producti-
vos, cadenas de produccion, qué condiciones tiene el territorio y des-
pués hacerlo. En el contexto de hacerlo, prioricé la masividad a la
pureza. Entonces hubo mucho que salié asi y mucho que salié como
se podia. (...) Era un contexto en que la gente no podia tener trabajo
de otro lado, se habia cerrado el Plan Jefes de Hogar en mayo de

60 En la medicion de resultados realizada en el afio 2006 por personal contratado
especialmente por el MDS se establece una subdivision por etapas diferente, que
tienen que ver con otros criterios y sin la posibilidad de contar con la distancia
temporal para tener en cuenta procesos de un alcance mayor.
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2002, entonces habia que forzar un poco la cosa. (...) A mi me domi-
naba mucho la cuestion de la rapidez, que tenia que lograr llegar (Ex

Funcionario MDS, entrevista, 2013).

En su etapa inicial, los objetivos se formularon del siguiente
modo:

1. Contribuir a la mejora del ingreso de la poblacién en situacién de
vulnerabilidad social en todo el pais.

2. Promover la economia social mediante el apoyo técnico y financie-
ro a emprendimientos productivos de inclusion social generados en el
marco de procesos de desarrollo local.

3. Fortalecer a organizaciones ptblicas y privadas, asi como a es-
pacios asociativos y redes, a fin de mejorar los procesos de desarro-
llo local e incrementar el capital social, mejorar su efectividad y gene-
rar mayores capacidades y opciones a las personas, promoviendo la
descentralizacién de los diversos actores sociales de cada localidad
(Resolucion N° 1365/2004).

Los destinatarios del PMO fueron definidos a partir de las siguien-
tes caracteristicas:

(...) personas, familias o grupos de personas desocupadas o subo-
cupadas, prioritariamente en situacion de pobreza y/o vulnerabili-
dad social y que conformen experiencias productivas y/o comunita-
rias enmarcadas en procesos locales de inclusién social (Resolucion
N° 1365/2004).

El Plan consistia en un conjunto de programas o componentes
que atendian publicos de diverso tipo, pero existia una légica co-
mun de intervencion, basada en el desarrollo de emprendimientos
socio-productivos.

En esta primera etapa las lineas de financiamiento fueron: el apo-
yo econémico y financiero a emprendimientos productivos y/o de
servicios —que en general se destinaba a proyectos que ya estaban
en funcionamiento—, el apoyo econémico para la creacion de los
Consejos Consultivos Locales y Provinciales de Politicas Sociales, la
asistencia técnica y la capacitacion para la formulacién y ejecuciéon
de nuevos proyectos productivos (Resolucion N° 1365/2004).

En febrero de 2004, a través del Decreto N° 189/2004, se creo
el Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local y Economia
Social dentro del Ministerio de Desarrollo Social. Se trataba de
un registro para la inscripcion de personas en situaciéon de vulne-
rabilidad social y de organizaciones —cuyos miembros estuviesen
en dicha situacion—- que desarrollasen actividades econémicas de
manera particular o a través de programas sociales. El objetivo
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manifiesto fue construir un nuevo sujeto econémico, capaz de arti-
cular las politicas sociales de distribucién secundaria del ingreso
orientadas al autoempleo con el mercado de bienes y servicios.

Esta iniciativa presenté vinculos directos con uno de los elemen-
tos centrales de los cinco programas del BID estudiados: la genera-
cion y perfeccionamiento de los sistemas de recoleccion de informa-
cion sobre la poblacién y las politicas sociales. De hecho, se efectua
en el mismo ano en el que, como parte de las condicionalidades
de los préstamos del BID, se efectivizo el decreto presidencial de
creacion del registro de la poblacion destinataria de las politicas
sociales y su clasificacion segun el criterio de empleabilidad. De
este modo, la determinacion de los criterios para la focalizacion del
PMO se sustenté en el uso combinado de las categorias de vulne-
rabilidad y empleabilidad, lo que significé no solo una articulacion
institucional-operativa sino, también, una articulacion epistémica
con el ciclo de programas del BID.

De modo complementario, se sancion6 la Ley N° 25.865 que cre6
un régimen impositivo simplificado especial para los efectores de
DLyES —denominado monotributo social®'—, que incluyé a los in-
dividuos asociados a cooperativas de trabajo. A través del mismo,
aquellos trabajadores cooperativizados, inscriptos en el registro de
efectores y cuyos ingresos brutos no superasen el limite estableci-
do, podian emitir facturas, ser proveedores del Estado por contra-
tacion directa, acceder a prestaciones de obras sociales e ingresar
al sistema previsional, con el beneficio de estar eximidos del pago
de impuestos a las actividades economicas y con deducciones en
los aportes previsionales. Para determinadas categorias se estable-
ci6 un periodo de gracia de veinticuatro meses, durante el cual
se eximia a sus titulares de todo tipo de pago. A su vez, instaur6
a las cooperativas como agentes de retencion de los mencionados
tributos en los casos en los que correspondiera. Mas tarde, en el
ano 2007, la Ley N° 26.223 produjo otra modificacion con el fin de
otorgar mayores eximiciones impositivas a los efectores de DLyES.

Todo el andamiaje normativo evidenciaba la necesidad percibida
por los funcionarios afectados al PMO de robustecer la institucio-
nalidad de esta politica publica, frente a las tradicionales acciones

61 El monotributo es un régimen impositivo simplificado destinado a trabajado-
res autéonomos, que no tengan personal a su cargo y cuyos ingresos anuales no su-
peren un tope establecido. Este tributo es una suma fija, que admite un conjunto
de categorias en funcién del nivel de facturacion anual. Dicha suma fija incluye 3
tipos de aportes: impositivos, de seguridad social (aportes previsionales) y de obra
social (asistencia en salud). La particularidad del monotributo social es que exime
del pago del componente impositivo.
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asistenciales. Esta conviccion se fundamentaba en el interés por
redefinir el papel y la capacidad efectiva del Estado en la soluciéon
de los problemas mas comunes de la poblacién, y de construir un
cambio de paradigma en las politicas sociales. Definir ejes estraté-
gicos desde una perspectiva a largo plazo suponia una nueva moda-
lidad de intervencién estatal sobre la pobreza y el desempleo, cuyo
punto de partida era asumir las transformaciones estructurales de
la economia a escala global y sus limitaciones para la expansion de
la demanda de empleo.

El resultado en la implementaciéon de esta primera etapa fue que
buena parte de las unidades productivas financiadas no logré sos-
tenerse en el tiempo ni desarrollé nuevas légicas de acciéon a nivel
territorial. El equipo de funcionarios que participé en el disefio ini-
cial, reconoci6 dichos problemas:

Las dificultades fueron: (...) La creacion de un plan masivo sin que
el ambito del Ministerio de Desarrollo Social estuviera preparado ins-
titucionalmente para ello; la puesta en marcha de una politica que
articula lo socio-productivo sin experiencias previas consolidadas; la
dificultad para elaborar normativas e instrumentos de gestién apro-
piados al plan en un Ministerio que histéricamente se dedicaba a

politicas focalizadas y de asistencia (Rebén & Salse, 2004: 13).

No obstante las dificultades para la consolidacion de los objetivos
explicitos del Plan, la primera etapa tuvo el mérito de instalar un
discurso propio en la agenda publica donde se articularon un con-
junto de elementos de la etapa politica, la visién de la economia so-
cial y, sobretodo, la redefiniciéon del papel del Estado en este campo.

Segunda Etapa: hacia un subsistema de economia social

A partir de febrero de 2006, la tesis identifica la segunda etapa
del PMO con la Resoluciéon N° 192/2006 que reemplazé a la Reso-
lucion N° 360/2004. El contexto socioeconémico habia cambiado.
La economia presentaba indicadores de crecimiento econémico®? y
descenso de las tasas de desempleo y de pobreza, asi como también
superavit fiscal. Este panorama —mas prometedor— estimulaba la
redefinicion de las politicas de promocion del desarrollo local y la
economia social. La preocupacién por actuar sobre la emergencia
cedi6 paso a la proyeccion de intervenciones estratégicas.

La nueva resolucion fue construida sobre la base de un proceso
de evaluacién interna que consistié en el desarrollo de una serie de

62 En buena medida, la reactivacion del entramado productivo de algunos secto-
res industriales estuvo relacionada con la puesta en funcionamiento de capacidad
ya instalada.
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talleres en los que participaron funcionarios y empleados de distin-
tos niveles del MDS involucrados en el PMO. Una de ellas explico:

Hubo un proceso de discusion muy horizontal que busco recoger las
experiencias de todos los que participaron del plan, las opiniones y
aprendizajes de los técnicos. La idea era hacer una reformulacién
desde la experiencia. Y de alli sale la nueva resolucion que modifica
la anterior (Técnica 1 PMO, entrevista, 2008).

El PMO pas6 de ser un programa puntual a definirse como un
“sistema de promocion, organizacion y apoyo al desarrollo local y a
la economia social” (Resolucién N° 192/2006, énfasis propio). Esto
dio lugar a un conjunto de iniciativas convergentes orientadas a la
construccion de una red de contencion y promocion de los empren-
dimientos productivos. En el relato del propio MDS esto fue carac-
terizado del siguiente modo:

(...) el Plan se ha orientado a una intervencion que prioriza alcances
estratégicos, en donde se pondera la articulacion multiactoral, las
actividades con mayor valor agregado y el impacto social. Esto im-
plica una utilizacion de herramientas e instrumentos de gestion que
promueven una politica social integral. descentralizacién estratégica,
fortalecimiento del financiamiento de la economia social (microcrédi-
to) y la ampliacion de mecanismos de formalizacién de la economia
(monotributo social) (SPSyDH, 2007a).

Las innovaciones en la actividad estatal de esta etapa estuvieron
estrechamente vinculadas a la conceptualizacion de la economia so-
cial desarrollada por las corrientes intelectuales latinoamericanas
durante las décadas previas. La cantidad de emprendimientos que
no habian podido sostenerse durante los primeros anos del plan fue
interpretada por los funcionarios del PMO como una evidencia de la
necesidad de acompanar los subsidios con otras herramientas capa-
ces de compensar las desventajas que enfrentaban en los circuitos
comerciales tradicionales. La idea de construir un subsistema con
instituciones, reglas, normas, servicios de apoyo y valores propios se
presentaba como una meta posible en un contexto de reactivacion
de la actividad econémica. A su vez, el discurso gubernamental au-
toproclamaba sus responsabilidades y capacidades para asumir esa
tarea de generar las condiciones para su desarrollo estratégico.

Con el fin de crear “unidades de evaluacién descentralizadas”
y “priorizar iniciativas de desarrollo regional” (Resolucion N°
192/2006), la resolucién creé nuevas lineas de financiamiento y
reformulé las existentes.

En esta etapa, también se reorganizoé el organigrama del MDS en
relacion a las tareas que la nueva operatoria requeria. Dentro de la
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Subsecretaria de Desarrollo Territorial y Economia Social, se creo
la Direccion Nacional de Fortalecimiento Social, dentro de la cual se
establecieron: la Direccion de Emprendimientos Socio-Productivos
compuesta por el Area de Planeamiento y el Area de Programacion e
Intervencion Regional; la Direccion de Capacitaciéon; y la Direccion
de Educacion Social y Popular.

La impronta académica de los funcionarios de mayor rango dentro
de la Secretaria de Politicas Sociales y Desarrollo Humano se mani-
festo en los intentos por organizar los circuitos de trabajo dentro de
la administracion publica. Una vez transitados los primeros anos del
PMO, la SPSyDH cre6 el Sistema Integral de Gestion del PMO con
el fin de desarrollar un proceso de reingenieria administrativa e in-
formatizacion de la gestion. Esto apuntaba a contar con un registro
unico de beneficiarios y de organizaciones (municipales y de la socie-
dad civil) participantes del PMO y buscaba “la homogeneizacion de los
pasos administrativos que siguen los proyectos de cualquiera de sus
lineas” (Roffler & Rebon, 2008). Este sistema finalmente no tuvo el
rol proyectado ya que, a poco de iniciarse, sus impulsores dejaron de
formar parte del MDS. Este aspecto plantea un interrogante respecto
de la compleja relaciéon, que se fue configurando a lo largo de los anos
en los distintos organismos publicos, entre las reformas tecnocraticas
impulsadas desde la década de los noventa por las IFI (y legitimadas
por el sector académico en el campo de la ciencia politica hegemonica
a través del enfoque new public managment), las estructuras burocra-
ticas tradicionales y las logicas de construccion politica tradicionales
en el ambito de la asistencia social. En este caso, la logica racionaliza-
dora de los “nuevos” técnicos choco con las practicas tradicionales del
MDS, contribuyendo a la desvinculacion de los primeros.

El proceso de reformulacion que se produjo durante el afio 2006
contd con otra herramienta normativa que se orientaba a consolidar
estas politicas de promocion de la economia social en la perspectiva de
construccion de un subsector dentro de la economia y de la sociedad:
la Ley N° 26.117, promulgada en julio de 2006, conocida como la Lay
Nacional de Microcrédito.

A diferencia de otras experiencias de microcréditos a nivel mundial,
en Argentina la ley establecio su articulacion exclusiva con el sector
de la Economia Social al definir a los microcréditos como “aquellos
préstamos destinados a financiar la actividad de emprendimientos in-
dividuales o asociativos de la Economia Social, cuyo monto no exceda
una suma equivalente a los DOCE (12) salarios minimo, vital y mévil”
(Ley N° 26.117, énfasis en el original). Y cuyos destinatarios fueron
definidos como:
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Las personas fisicas o grupos asociativos de bajos recursos, que
se organicen en torno a la gestién del autoempleo, en un marco de
Economia Social, que realicen actividades de produccién de manu-
facturas, reinsercién laboral de discapacitados, o comercializacion
de bienes o servicios, urbanos o rurales y en unidades productivas
(...) (Ley N°26.117).

La ley establecié como autoridad de aplicacion al Ministerio de
Desarrollo Social, creando estructuras especificas para tal fin: el
“Programa de Promocion del Microcrédito para el Desarrollo de
la Economia Social” y la “Comision Nacional de Coordinacion del
Programa de Promocion del Microcrédito para el Desarrollo de la
Economia Social”.

Las instituciones prestadoras de los servicios de microcréditos
debian ser asociaciones sin fines de lucro, entre las que se enu-
meraron: “(...) asociaciones civiles, cooperativas, mutuales, fun-
daciones, comunidades indigenas, organizaciones gubernamenta-
les y mixtas, que otorguen microcréditos, brinden capacitaciéon y
asistencia técnica a los emprendimientos de la Economia Social”
(Ley N° 26.117). A través del fondo constituido a tal fin —que en
el momento de su creacion era de cien millones de pesos—, el Mi-
nisterio de Desarrollo Social otorg6é subsidios no reembolsables,
préstamos con tasas subsidiadas, avales a las instituciones de
microcréditos, capacitacién y asistencia técnica, a partir de las
cuales cada institucion brindaba microcréditos a emprendimien-
tos de economia social.

Para estimular los canales de comercializacion, en 2006 también
se cre6 una Unidad de Vinculacion encargada de contactar la de-
manda y la oferta entre productos desarrollados a través del PMO.
Ello se materializé en un catalogo de productos y de emprende-
dores del PMO del conurbano de la provincia de Buenos Aires. El
catalogo estaba organizado por rubros y contenia informacion de
la cooperativa o emprendedor y los articulos que producia con sus
respectivas fotografias. Se proyectaba generar un catalogo com-
pleto que incluyera a los emprendimientos y los productos de todo
el pais, pero no se llegd a concretar.

Al cabo de unos anos de desarrollo, la mayor parte de las coope-
rativas y emprendimientos que auin seguian en actividad acarrea-
ban grandes problemas para su consolidacién, lo cual impedia
que se constituyeran en una alternativa laboral capaz de gene-
rar ingresos Optimos para las familias involucradas. Uno de los
obstaculos que se expresaba con mayor frecuencia por parte de
sus integrantes era la dificultad para comercializar sus productos.
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Esta situaciéon desvanecia las expectativas de construcciéon de un
subsistema tal como se habia imaginado al comienzo de la etapa y
generaba dudas respecto de los pasos a seguir.

Esta segunda etapa se cerr6 en diciembre de 2007, cuando el Se-
cretario de Politicas Sociales y Desarrollo Humano, Daniel Arroyo,
dejo su cargo junto al equipo profesional que lo habia acompanado
durante su gestion.

Tercera Etapa: residualidad

Con el inicio de la presidencia de Cristina Fernandez de Kirch-
ner, se ratifico la titularidad de Alicia Kirchner al frente del Mi-
nisterio de Desarrollo Social, pero se produjeron cambios dentro
del gabinete del MDS.

El PMO permaneci6 vigente, pero se reorientan los recursos
financieros y humanos hacia iniciativas colaterales que trans-
formaron el caracter de los subsidios otorgados. De este modo,
retrocedié la jerarquizacion del PMO respecto del conjunto de las
politicas sociales del MDS.

En esta etapa, la modalidad privilegiada de financiamiento
paso6 a ser el sector de los microcréditos y se desincentivé el
otorgamiento de subsidios a nuevos emprendimientos bajo las
modalidades desarrolladas en las etapas anteriores.

Uno de los rasgos de la etapa fue la recentralizacion de los
procesos para la presentacion y aprobacién de proyectos. En los
consorcios de gestion, que decidian la asignacion de los fondos
de microcréditos, predominé una légica que priorizé los acuerdos
politicos entre el gobierno nacional y los subnacionales (provin-
cias y municipios).

Con el fin de dar respuesta a los problemas de supervivencia
y comercializacion de los emprendimientos, en el afio 2008 se
sancioné la Ley N° 26.355 de Marcas Colectivas® que facilité los
mecanismos para la creacion de marcas colectivas a productos
y servicios elaborados en emprendimientos de economia social y
los eximi6 del pago de aranceles. En dicho marco, se cre6 un logo
(figura 2.4) denominado “signo distintivo comun” bajo la titula-
ridad del Ministerio de Desarrollo Social, para ser agregado a los
productos originados en emprendimientos de economia social.

63 En el articulo 1° de dicha ley se define a la “marca colectiva” como “todo signo
que distingue los productos y/o servicios elaborados o prestados por las formas
asociativas destinadas al desarrollo de la economia social” (Ley N° 26.355).
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Figura 2.4
Signo distintivo comin de la Marca Colectiva

Fuente: Ley N° 26.355.

Nota: Los colores del logo son fondo blanco y dibujo y letras celestes (colores de
la bandera nacional).

El signo distintivo de la marca colectiva comenz6 a ser difundido
y utilizado en los envases de los productos realizados por empren-
dimientos financiados mediante el PMO. No obstante, no se inscri-
bieron marcas colectivas propias.

A su vez, en dicha ley se establecio la realizacion de acuerdos con
el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) y el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) con el fin de asistir a
los emprendimientos de economia social en programas de calidad
de procesos y productos y en las condiciones sociolaborales.

En el ano 2009 se produjo el mencionado cambio de rumbo en
las politicas sociales desarrolladas por el Estado nacional. El lanza-
miento del “Programa de Ingreso Social con Trabajo” conocido como
Argentina Trabaja (PAT), provocé una transformacion importante
en el PMO y una resignificacion del papel del Estado en la promo-
cion de la economia social.

El PAT reemplaz6 el financiamiento de proyectos socio-produc-
tivos (individuales o asociativos) por la asignacion de una trans-
ferencia monetaria individual fija que estaba condicionada a la
integracion de los perceptores a cooperativas de trabajo. De este
modo, si bien la modalidad de financiamiento a emprendimientos
productivos autogestionados no se desactivé por completo, dejo de
ser una linea de trabajo prioritaria en el MDS. Tan es asi que en las
memorias anuales (compiladas por el Estado nacional) dejaron de
tener entidad propia para contabilizarse dentro de un gran conjun-
to de acciones vinculadas al autoempleo, a la economia social y a
las microfinanzas.

Por su parte, las cooperativas creadas a través del PAT eran ge-
neradas por los intendentes y/o referentes politicos locales y se
predeterminé que debian estar compuestas por sesenta asocia-
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dos aproximadamente, mas alla de la existencia de vinculos in-
terpersonales entre sus asociados. En las mismas se disolvieron
las instancias autogestivas, ya que las tareas que sus integrantes
debian desarrollar también estaban fijadas y administradas por
dichos referentes politicos —que fueron denominados capataces-.
Las actividades estuvieron vinculadas a infraestructura urbana y
comunitaria de baja y mediana complejidad, mejoramiento de es-
pacios publicos, saneamiento y construccion de viviendas. En su
primera etapa el PAT solo se implementé en el conurbano bonae-
rense y alcanz6 a subsidiar a 100.000 personas. Posteriormente,
fue ampliando su alcance hacia otras provincias del pais.

Al afio siguiente, a través de la Resolucion N° 2476/2010 del
MDS, se adecué el PMO para incorporar las nuevas herramientas
operativas. A partir de dicha resolucién, el PMO dej6 de tener im-
portancia relativa como programa dentro de la estructura del MDS
para devenir un area al amparo del cual se incorporaron diversas
iniciativas. De este modo, quedo conformado por cuatro programas.
El primero, “Proyectos socioproductivos” mantuvo una linea de tra-
bajo con proyectos de economia social con las caracteristicas del
disefio inicial del PMO, pero con un presupuesto muy disminuido.
El segundo es el Programa de Promocién del Microcrédito para el
Desarrollo de la Economia Social “Padre Carlos Cajade”, con las
caracteristicas de la Ley N° 26.117. Los otros dos —“Programa de
Inversion Social” (PRIS) y “Programa de Ingreso Social con Trabajo”
(PRIST)- como se ha planteado, cambiaron drasticamente la con-
ceptualizacion de la economia social y las modalidades de vincula-
cion entre el Ministerio de Desarrollo Social, los organismos guber-
namentales subnacionales y no gubernamentales. Ello impact6 en
las caracteristicas de las formas asociativas y los vinculos entre los
trabajadores que formaban parte de una misma cooperativa. A su
vez, reconocio como herramientas del PMO a la Marca Colectiva y a
los Centros Integradores Comunitarios, entre otros.

La redefinicion del alcance del PMO convirtié a una politica pua-
blica con normas institucionales y marcos operativos claros en un
simbolo abarcativo pero sin actividad especifica.

Aun en la residualidad, el PMO continu6 operando bajo otras mo-
dalidades en el campo de las politicas sociales. En una entrevista,
uno de los maximos responsables del PMO destaco un saldo que
evaluo positivo:

Lo que quedé es que hoy a nadie se le ocurre tener un Ministerio de
Desarrollo Social que no tenga una parte productiva. Cualquier se-
cretaria de un municipio mds chico o mds grande, tiene una parte de
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economia social, mas grande, mds chica, con créditos, con subsidios,
pero existe. Yo lo veo a eso como un triunfo. (...) Eso yo lo veo como
éxito en la instalaciéon de la agenda ptblica (Ex Funcionario MDS,

entrevista, 2013).

La legitimidad social que habia logrado y la apuesta politica por la
redefinicion de las politicas sociales en clave productiva y autoges-
tiva pueden aportar elementos para comprender por qué, aunque
haya permanecido en la residualidad, el PMO no fue cerrado.

2.3 Recapitulacion. Dispositivos politico-institucionales y fi-
nancieros de intervencién del BID en la estructura estatal

A lo largo del capitulo se han detallado las caracteristicas ins-
titucionales y financieras de cada uno de los programas sociales
BID que configuraron el ciclo que en esta tesis se analiza y del
Plan Manos a la Obra, relacionandolas con los aspectos politicos
mas relevantes para comprender su desarrollo.

Entre los primeros aspectos que merecen una reflexion arti-
culada se destaca la continuidad y aumento de los periodos de
ejecucion de los proyectos financiados por el BID y, por el otro
lado, los cambios ocurridos en el desarrollo del PMO. Ello posi-
bilita una valoracion de la categoria de ciclo de vida de las poli-
ticas publicas como herramienta de analisis capaz de formular
problematizaciones en distintas escalas de intervencion. Como
ha quedado evidenciado, cualquier politica publica no es uni-
voca, ni constante, por el contrario, presenta ajustes y hasta
incluso contradicciones internas. Estas pueden obedecer a cam-
bios en el contexto socio-politico general, en las instituciones
que las llevan adelante, en la relacion de fuerzas entre sectores
socio-politicos o en la voluntad politica de los decisores publicos.
Como se profundiza en los capitulos siguientes, el BID asumio
esta concepcion dinamica y lejos de pensar programas aislados
construy6 dispositivos de intervencion a través de acciones que
fueron evaluadas y planificadas a partir de los aprendizajes ob-
tenidos de sus predecesoras. De este modo, lejos de ser inter-
venciones puntuales, parciales, marginales y fragmentadas de
las légicas de funcionamiento del area de las politicas sociales,
terminaron siendo un elemento regulador de acciones cada vez
mas abarcativas. Por su parte, desde su creacién en 2003 has-
ta 2009, el PMO presenté un ciclo vital dinamico, que transito
por reformulaciones normativas y operativas, impactando en los
disefios institucionales y en las interacciones construidas con
otros actores sociales.
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A partir del analisis del material empirico, es posible identificar
que el ciclo de programas sociales del BID despleg6 un conjunto de
dispositivos de intervencién sobre los procesos de diseno, formu-
lacion e implementaciéon de las politicas sociales asistenciales del
Estado nacional que impacté en sus estructuras, dinamicas y fun-
ciones. Tal como se ha reflexionado, el mero despliegue de un dis-
positivo no determina el logro de resultados coherentes y deseados.

Con el fin de complejizar el analisis se procedi6 a constatar la in-
cidencia de tales dispositivos en una politica social de distribucion
secundaria del ingreso que se desarroll6 en simultaneo al ciclo de
programas sociales del BID. De este modo, a lo largo de la des-
cripcion del PMO se pusieron de manifiesto algunos elementos que
permiten interpretar las modalidades de articulacion y de tension
con tales dispositivos.

En concreto, uno de los dispositivos que puede identificarse es la
inscripcion de las politicas sociales nacionales en el aparato institu-
cional de la arquitectura financiera internacional, lo cual se desarro-
116 a través de dos herramientas. Por un lado, las condicionalidades
cruzadas entre el financiamiento de los programas sociales del BID
y los acuerdos de estabilizacién macroeconomica con el FMI y el
BM. Por el otro lado, la coordinacion en el planteo de las estrategias
de reduccion de la pobreza con el BM y la ONU, cuya expresion mas
concreta fue el rol asumido por el BID en el monitoreo de los ODM
en Argentina.

A través de este dispositivo se consolido6 la articulaciéon de las IFI
entre si en términos de un entramado institucional supranacional
que actua en conjunto frente a los paises que atraviesan necesida-
des financieras y buscan diversificar sus ventanillas de acceso al
crédito internacional.

En el plano local, este dispositivo tuvo capacidad de incidencia
en el desempeno del Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas
Sociales y en las leyes de presupuesto nacional. No obstante, no
present6 articulaciones visibles y comprobables con el PMO. Este
ultimo result6 ajeno a estos instrumentos ya que estuvo financiado
por el tesoro nacional bajo las herramientas presupuestarias que se
encontraban disponibles en el momento de su lanzamiento. Y, pos-
teriormente desarroll6 mecanismos propios que se institucionaliza-
ron tanto en las leyes de presupuesto nacional como en distintas
legislaciones especificas para la actividad, entre las que se destaca
la Ley Nacional de Microcrédito.

En el analisis del nivel interno del aparato estatal, se identifico
un segundo dispositivo que esta tesis denomina reingenieria
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institucional local, el cual se materializé a través de otro conjunto
de herramientas y/o mecanismos.

Uno de ellos consisti6 en la jerarquizacién de los programas socia-
les, a través de la evaluacion y seleccion de un conjunto de politicas
que el BID consideré prioritarias y la consiguiente determinacion
de metas cuantificables de cumplimiento para cada una de ellas
—como condicion para la efectivizacion de los desembolsos compro-
metidos—. Ello se tradujo en la determinacién de los criterios para
la priorizacion del llamado gasto social dentro del presupuesto na-
cional. Complementariamente, mediante los programas sociales del
BID, se vehiculizé la desarticulacion de aquellas iniciativas que no
respondian a dichos lineamientos (como fue el caso del PJyJHD).

En este aspecto, el desarrollo del PMO tensioné tales criterios y
logré tener gran impulso politico en forma paralela a dicha jerar-
quizacion. No obstante, como se observa en su asignaciéon presu-
puestaria, mas alla de la gran publicidad y la buena imagen lograda
durante sus primeras dos etapas, el PMO tuvo una participacion
claramente rezagada frente a los programas definidos como priori-
tarios por el BID.

Asimismo, el mencionado dispositivo se materializ6 a través de la
paralelizaciéon de las estructuras ministeriales que se produjo con el
apoyo al CNCPS y la desvinculacion del Ministerio de Trabajo del
problema de la pobreza (a partir de la desactivacién del PJyJHD).
Esto resulta paradodjico si se tiene en cuenta que uno de los dis-
cursos legitimantes de las reformas del Estado impulsadas por las
IF1 estuvo basado en la necesidad de evitar la duplicacion y super-
posicion de tareas y actividades. No obstante, dicha paralelizacion
puede comprenderse en el marco del interés por configurar un es-
pacio tecnocratico en areas claves dentro de los intersticios de las
estructuras burocraticas tradicionales, que sea capaz de llevar ade-
lante las iniciativas impulsadas por las IFI en las politicas sociales.
Desde este punto de vista, resulta ilustrativo que tales estructuras
paralelas concentraron la gestion del SIEMPRO, el SINTYS y el SIS-
FAM, los cuales constituyeron la base sobre la cual se edificaron los
programas sociales del BID. No obstante, en la practica el CNCPS
no despleg6 las funciones de coordinacién previstas, ubicando al
MDS como el articulador de la politica social, apoyado por los ins-
trumentos técnicos desarrollados por aquel.

Los primeros pasos del PMO contrarrestaron esa tendencia a la
paralelizacién, al rastrear y combinar diversas iniciativas estatales
que podian estar vinculadas a los objetivos centrales del PMO con
el fin de aprovechar y reasignar recursos existentes, a la luz de un
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plan que otorgaria coherencia interna a tales elementos dispersos.
A medida que se fue consolidando, las normativas que instituciona-
lizaron el PMO crearon estructuras propias para su funcionamiento
operativo, incluso con nuevas funciones para el MDS. Tales estruc-
turas no se desactivaron a pesar del pasaje del PMO a un estado de
residualidad, aunque fueron refuncionalizadas.

Otra herramienta constitutiva de la reingenieria institucional
local, presente en todos los contratos de los préstamos, fue la
tercerizacion y privatizacion de las funciones y actividades del
Estado a través de consultoras privadas y de la incorporacion de
personal técnico contratado para ejercer funciones vinculadas
a los programas del BID. La tendencia a incorporar una vision
racionalizadora del Estado a través de la incorporacion de los
denominados tecnoécratas, tiene su origen en aquellos procesos
que se produjeron mucho antes de la implementacion del ciclo de
programas del BID, aunque éste significé profundizar y ampliar
su alcance. En su etapa inicial el PMO recurrié a la contratacion
ad hoc de un equipo técnico-profesional que se consider6 ne-
cesario para ejecutar una politica publica que transformaria el
tradicional caracter asistencial de las iniciativas ministeriales. A
partir de ello, este equipo fue incorporado a la estructura estatal
y, al amparo del viceministro, logré desarrollar nichos de inter-
vencion de relativa autonomia, pero con escasa integracion a la
institucionalidad ministerial.

Ambas modalidades de profesionalizacion de areas especificas
refuerzan el caracter impersonal y neutral del dispositivo, lo que
propicia su integracion a las caracteristicas y funciones propias
de las burocracias de los Estados capitalistas.

Para finalizar, en el presente capitulo se identifica un tercer
dispositivo que esta tesis denomina “configuraciéon de comunida-
des epistémicas” (Deacon, 2007), el cual implica la codificacion
del debate hegemonico en torno a la cuestion social a través de
la institucionalizacion de ciertas premisas tedrico-politicas en el
aparato estatal. Concretamente, este dispositivo se compone de
los siguientes mecanismos:

El primero fue la generacién y perfeccionamiento de los siste-
mas de recoleccién de informacién sobre las politicas y sobre la
poblacion, la ampliacion del alcance de las bases de datos y la
aplicacion de instrumentos de medicion con el fin de intervenir
tanto en el proceso de diagramacién, monitoreo y evaluacion de
las politicas sociales, como en la clasificacion de la poblacion
definida como beneficiaria de la actividad estatal.
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Puede observarse que en una primera instancia el PMO no es-
tuvo abarcado en esta matriz de produccion y almacenamiento de
informacion. No obstante, a medida que se fue formalizando, el pro-
grama quedo6 totalmente articulado con este mecanismo a través
del Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local y Economia
Social, que justamente constituyé un mecanismo propio de recolec-
cion y sistematizacion tanto de las personas como de las organiza-
ciones que formaban parte del sector de la economia social.

El segundo fue la determinacién y definicion conceptual de los
criterios claves para desarrollar la focalizacion de la poblacién ob-
jetivo de los programas sociales. En este caso se basaron en la
combinacion de las categorias de vulnerabilidad y empleabilidad.
Su sentido ideologico y valorativo se trabaja en el capitulo 4, pero
desde el punto de vista institucional puede afirmarse que el PMO
quedo absolutamente integrado a tales definiciones, ya que se es-
tablecieron como requisitos para acceder al financiamiento a tra-
vés de este plan.

El tercero se relaciona con los criterios de seleccion de los pro-
gramas prioritarios. Ello permite comprender el motivo por el cual
se privilegiaron aquellos programas que contaban con elementos
susceptibles de ser reconvertidos bajo el formato de programas de
transferencias condicionadas de ingresos, es decir, aquellos que
podian basarse en la determinacién de las condicionalidades para
la percepcion de la asistencia.

Si se toma en cuenta la evolucién del PMO y su transformacion
en el Plan Argentina Trabaja puede observarse cierta articulacion
con los mecanismos de condicionalidad, ya que este tltimo se desa-
rroll6 a partir de la transferencia de ingresos bajo un tipo peculiar
de condicionalidad que combino, entre otros aspectos, modalida-
des polémicas de desarrollo cooperativo y de actividad laboral en
el sector publico. Con ello, el proyecto de construccién de un sub-
sistema de economia social —al que aspiraba la politica social mas
disruptiva del periodo posneoliberal- quedé trunco, al menos de la
mano del PMO. Asimismo, la AUH también significé un quiebre a
las politicas sociales globales —por escapar al criterio de focalizacion
construido a través del ciclo de programas del BID- pero mantu-
vo la modalidad de transferencia de ingresos condicionada y dicha
condicionalidad se desarroll6 bajo los mismos objetos que el PFIS.

El cuarto se encuadra en otra escala de intervencion y esta vincu-
lado al mecanismo institucional que uno de los programas del BID
(el cuarto) desarrollé para llevar adelante el relevamiento territorial
de la poblacién destinataria del Plan Familias, las actividades de
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sensibilizacion y difusiéon y la diagramacion de los programas de
formacién comunitaria. Aqui aparece como un dato distintivo la
participacion de las Universidades Nacionales, lo que lleva a in-
terrogarse acerca del papel que puede tener el reclutamiento de
consultores dentro de dicho ambito en el marco del dispositivo de
configuracién de comunidades epistémicas.

Una de las consecuencias posibles —aunque de ningtin modo
necesaria— es la transferencia de esta estructura basica de co-
nocimiento valido acerca de las politicas sociales asistenciales a
las investigaciones que se desarrollan en el ambito académico,
cuya funcion social es la reflexion critica y la desnaturalizacion de
las relaciones de poder que configuran una determinada realidad
socio-politica. En este aspecto, resulta desafiante el planteo de
Offe en relacién a la “cientifizacion de la politica” (Offe, 1990: 101-
102). Al preguntarse acerca del papel de la ciencia en la produc-
cion de una politica social “eficiente” o “justa” y su tensién con el
estudio de las relaciones de poder que determinan el grado en que
tales valores podrian alcanzarse, el autor realiza una caricatura
del conflicto de intereses que esta situacion representa:

(...) ¢se amoldard la propia planificacién social académica a los
conceptos teéricos del derecho y la economia, colgdndose (...) de una
auto-comprension contrafdctica de su papel como productora de po-
liticas <eficientes>, <efectivas>, <prdcticas>, <correctas> o incluso
<socialmente justas>? 2O captard el peligro de esta equivocacion
tecnocrdtica y en vez de ello actuard sobre la base de la intuicion
de que las estructuras institucionales y legales de los <resultados
politicos> no definen en modo alguno el <impacto> social y politico
de la politica social? (...) ¢No serd que la investigacion socioldégica
sobre politica social solo tiene como opcién legitima exponer estos
concretos mecanismos y condiciones de ejecucion social de la plani-
ficacion social estatal? (Offe, 1990: 103-104, énfasis en el original).

E1 PMO también integr6 al campo académico no solo en las pers-
pectivas abiertas desde los desarrollos teorico-politicos del campo
de la economia social y solidaria, sino también en actividades de
relevamiento, capacitacion y acompanamiento a los emprendi-
mientos.

En este marco resulta interesante retomar uno de los problemas
que originaron la investigacion que se plasma en la presente tesis,
que es la acotada existencia de investigaciones especificas acerca
del papel del BID en las politicas sociales durante el periodo bajo
analisis.

A través de los mencionados dispositivos de intervencion, puede
concluirse que el BID se constituyé en un actor clave en el proceso
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de diseno, formulacion e implementacion de las politicas sociales
en la etapa posterior a la crisis de 2001. Su participaciéon se desa-
rroll6 a partir de acciones de largo alcance que buscaron construir
las condiciones para la implementacion de una politica social glo-
bal hegemoénica funcional a la arquitectura financiera internacio-
nal, a partir de su intervenciéon al interior de la estructura y las
dinamicas estatales. De este modo, su rol como actor multilateral
externo a los Estados se complejiza al producir efectos precisos
dentro de la propia institucionalidad estatal.

Retomando la definicion del Estado en tanto aspecto de una
relacion social de dominacién, cuya especificidad reside en su
aparente externalidad respecto del antagonismo social, y en su
objetivacion en las instituciones estatales, el analisis interpretati-
vo de los resultados de la investigacion brinda elementos para el
abordaje de al menos dos cuestiones que seran retomadas hacia el
final de la tesis. En primer lugar, las implicancias de los disposi-
tivos de intervencion del BID en la configuracion de la estructura
y la institucionalidad estatal en el area de las politicas sociales
y su significacion en las modalidades de relacionamiento entre
la arquitectura financiera internacional y los Estados nacionales
en aspectos identificados como “extra-econémicos”. En segundo
lugar, el caracter y la dimension del espacio de autonomia o so-
berania que se abre a partir de las relaciones de fuerzas que se
desenvuelven al interior de los territorios nacionales.

Tabla 2.12
Sintesis de los dispositivos politico-institucionales y financieros

Dispositivos de Elemento de ]os Tipo de relacién que Mor..ialidafl’de
intervencion del programas quales el PMO .estab.lgce artlcu.l§C|on
BID del BID que integra con el dispositivo o tension del
el dispositivo del BID PMO
Coordinacion
estratégica con FMI, No se relaciona
Inscripcion en el BMy ODM.
aparato institucional
de la arquitectura
financiera Condicionalidades
internacional cruzadas con FMly No se relaciona
BM
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Reingenieria
institucional local

Paralelizacion
de estructuras
ministeriales

Primero tension
y posteriormente
articulacion

Primero integra
distintas lineas
existentes, luego
crea estructura
operativa propia

Jerarquizacion de los
programas sociales

Tension general y
articulacion en lo
presupuestario.

EI PMO no estd
jerarquizado, pero
su presupuesto
es bajo

Contratacion de
consultores y personal
técnico-profesional
externo y privatizacion
de funciones estatales

Articulacion parcial

Contratacién de

profesionales y

consultores ad
hoc

Configuracion
de comunidades
epistémicas

Generacion y
perfeccionamiento
de sistemas de

Registro Nacional
de Efectores de

recoleccion de Articulacion
informacion sobre Desarrollo Local y
s Economia Social
politicas y sobre
poblacion
Determinacion .
- Destinado
de criterios para I
o ) - a poblacion
la focalizacion. Articulacion vulnerable e
Vulnerabilidad y “inempleable”
“empleabilidad” P
PTCI: determinacion La

de condicionalidades
para la percepcion de
la asistencia

Articulacion ambigua

condicionalidad
es la actividad
productiva

Relacion con dmbito
académico

Articulacion

Universidades
involucradas en
el PMO

Fuente: elaboracion propia.
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Capitulo 3
modelos
e gestion

Entramado de actores

En el presente capitulo, el analisis de ambos ciclos de politicas se
focaliza en dos conjuntos de dimensiones articuladas entre si que
dan cuenta de la configuracion de la dinamica estatal en el campo
de las politicas sociales. Se trata de la articulacion entre los distin-
tos actores que intervienen en cada ciclo de politicas y los mode-
los de gestion que quedan definidos a partir de ellos. En conjunto,
ambas dimensiones moldean las formas concretas asumidas por
los “equilibrios inestables” entre las relaciones de fuerzas sociales
(Gramsci, 1984).

En la presente tesis se asume una definicion de politicas publi-
cas en tanto “proceso social tejido alrededor de una cuestion”, lo
que implica la participaciéon de un conjunto de actores que toman
posicion al respecto, poniendo en juego su “poder relativo (...), sus
percepciones e ideologia, la naturaleza de sus recursos, su capa-
cidad de movilizacion, sus alianzas y conflictos y sus estrategias
de accion publica” (Oszlak & O"Donnell, 1981: 111). Asi, las poli-
ticas construyen un espacio publico “que ni es privado (particular
y cerrado) ni gubernamental (legal-burocratico)” (Gonzalez Madrid,
1999: 19).

En este proceso social, la representacion del Estado en tanto ac-
tor cobra materialidad a través de su toma de posicion (por accion
u omision), afectando el futuro curso del proceso social de manera
peculiar, ya que sus definiciones estan respaldadas por normas
—cuya ultima instancia reside en el aparato represivo. Asimismo,
vale mencionar que las tomas de posicion del Estado estan atrave-
sadas por conflictos y negociaciones entre sus distintas unidades
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(Oszlak & O"Donnell, 1981) vinculadas a las clientelas e intereses
de cada una de ellas. Esto fue evidenciado incluso por los estudios
orientados al analisis de los procesos internos al aparato estatal
en la formacion e implementacion de politicas publicas, los cuales
concluyeron que las mismas son procesos relacionales, que exce-
den la delimitacion juridico-formal del aparato estatal. A continua-
cion, se citan dos ejemplos de relevancia en el campo académico:

(...) el concepto de entramado o red [es el] mds capaz de recoger
toda la riqueza de actores (...) intercambios, presiones, negociacion
que encierra el proceso no solo de elaboracién y decisiéon del progra-
ma de actuacién sino también en la fase implementadora e incluso
en los parametros de evaluaciéon que serviran para decidir la conti-
nuidad o no de la politica en cuestién (Subirats, 1989: 134).

Entre la formulacion y la acciéon media la distancia entre lo abstrac-
to y lo concreto. Pero el proceso de concrecion de la politica implica
por lo general la intervencion de una cadena de actores cuyo com-
portamiento va desagregando -y a la vez materializando—- la politica
(Oszlak, 1980: 16).

El propio Gramsci, en una de sus definiciones de Estado desa-
rrollada durante la primera mitad del siglo XX, plantea que es la
sumatoria de la sociedad politica y la sociedad civil, ya que esta
ultima “se ha convertido en una superestructura muy compleja y
resistente a las irrupciones catastréficas del elemento econémico
inmediato” (Gramsci, 1984: 81).

A la hora de caracterizar al resto de los actores sociales que parti-
cipan de dicho proceso social es necesario tener en cuenta una se-
rie de consideraciones que brindan claves de trabajo para cualquier
analisis de politicas publicas.

En primer lugar que “no existe una correspondencia necesaria
entre la situacion de un actor en relaciéon a una cuestion y su pro-
pension a movilizarse activamente en la defensa o cuestionamiento
de dicha situacion” (Oszlak & O Donnell, 1981: 114).

En segundo lugar, que las estrategias de accion dependen del volu-
men de recursos y apoyos y de sus expectativas acerca del compor-
tamiento de otros actores (Oszlak y O'Donnell, 1981). Rodriguez y Di
Virgilio mencionan que “la posibilidad de incidir de manera activa en
la implementacion de una politica o de un programa publico, requie-
re de la disposicion de dotaciones importantes de recursos de poder”
(Rodriguez & Di Virgilio, 2011: 16). Estos recursos pueden ser politi-
cos, econémicos, técnico-administrativos y/o ideologicos.

En tercer lugar, que el entramado actoral es dinamico no solo por-
que algunos actores se incorporan y otros se desligan, sino porque
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los propios actores no estan predeterminados, sino que se definen
y redefinen a lo largo del proceso de diseno, formulacién e imple-
mentaciéon de las politicas (Chiara & Di Virgilio, 2005; Oszlak &
O Donnell, 1981; Rodriguez & Di Virgilio, 2011).

En cuarto lugar, Oszlak y O'Donnell (1981) plantean que debe
tenerse en cuenta el lugar que los distintos actores ocupan en la
estructura social y que, desde el punto de vista de esta tesis, esto
permite complejizar la comprensiéon del modo en que se juega la
lucha de clases en un determinado tiempo histérico y su relacion
con el Estado.

Uno de los hallazgos mas enriquecedores de las ciencias sociales
de las ultimas décadas es la comprensiéon de la territorialidad de
los procesos sociales. Si bien la escala de analisis planteada por
esta tesis —que aborda las politicas desde una dimensién global- no
permite el desarrollo pormenorizado de los procesos sociales que
se tejen en un determinado territorio®, el analisis interpretativo
propuesto da cuenta de que la territorialidad constituy6é un marco
de referencia que atraveso las estrategias y las practicas de los dife-
rentes actores. Tal como analizaron Rodriguez y Di Virgilio:

(...) el territorio, como expresioén de la lucha de clases y de contradic-
ciones de género, etarias, culturales, étnicas, religiosas, etc., es una
incubadora de cuestiones socialmente problematizables que pueden
impulsar, cuando efectivamente son problematizadas, la accién por
parte del Estado y por parte de la sociedad. El territorio, por lo tanto,
ofrece y genera limitaciones, pero también posibilidades para cada
actor, individual o colectivo, que despliega su accionar en el ambito
socioespacial en donde desarrolla su vida cotidiana. Es en el territorio,
finalmente, donde se manifiestan las condiciones de produccién, apro-
piacion y resignificacion que hacen a las posibilidades de transforma-
cion de los procesos que han configurado y configuran la produccion
social de la desigualdad y de las miultiples dimensiones en las que

se manifiesta (Rodriguez & Di Virgilio, 2011: 6, énfasis en el original).

A partir de ello, las autoras desarrollan la categoria de “accion
social territorializada” para comprender la inclusién de los actores
en el marco de la implementacion de una politica. Desde el analisis
de las politicas sociales globales, la dimensién territorial ha sido un
eje de analisis que permitié dar cuenta que la capacidad de ciertos

64 Tal como sostienen Rodriguez y Di Virgilio en su analisis de las politicas ur-
banas “la construccién de un territorio de referencia se convierte en tarea del
propio proceso politico, que no puede ser pensada como prerrequisito de la accion
ni tampoco como una decision exclusivamente técnica. El territorio de referencia
constituye asi una unidad espacial configurada por la historia de la relacion entre
los actores y por las cuestiones que los vinculan” (Rodriguez & Di Virgilio, 2007: 5).
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actores globales para trascender escalas®® en distintas direcciones
y su versatilidad para operar en los procesos locales (Deacon, 2007;
Deacon & Stubbs, 2013).

Como se ha mencionado, los dos ciclos de politicas de distribu-
cion secundaria del ingreso que se analizan en esta tesis, se origi-
nan en un contexto de pos-crisis, caracterizado por un intenso (y
heterogéneo) ciclo de movilizacién popular que fue transformando-
se a lo largo del periodo analizado. En aquel contexto, la lucha so-
cial fue protagonizada por un tipo peculiar de actores colectivos que
se constituy6 en un interlocutor privilegiado durante los primeros
anos del periodo de analisis, en especial en el campo de las politicas
sociales. Mencionar brevemente sus caracteristicas permite com-
prender el punto de partida de ambos ciclos de politicas.

En el contexto argentino de la recesion de fines de la década de
los noventa y la posterior crisis 2001-2002, los procesos de conflic-
tividad social habian configurado un entramado de redes de solida-
ridad y contencion social que se plasmaron en la proliferacién y/o
consolidacién de numerosos tipos de organizaciones, movimientos
sociales, centros comunitarios y culturales, grupos de intervencion
artistico-cultural callejera, entre otros, cuya expresion mas masi-
va y consolidada fueron los distintos agrupamientos de trabajado-
res desempleados (MTD)%. Estos movimientos —que desde diversas
identidades, trayectorias y perspectivas politicas se habian agluti-
nado en torno a una nueva forma de protesta social denominada
“piquete”®’—, expresaban las transformaciones en la configuracion

65 “Para precisar el concepto de escala, Gutiérrez Puebla (2001) distingue cuatro
dimensiones: la escala como tamafo, como nivel, como red y como relacién. La
primera se corresponde con la escala cartografica y establece 6rdenes de magnitud
y nivel de detalle o resolucion. El segundo concepto alude a la escala como nivel je-
rarquico (local, provincial o estadual, regional, nacional, global). La escala como red
rechaza la idea de escala asociada a determinadas areas o niveles jurisdiccionales
y plantea la idea de redes de agentes que operan a distintos niveles y profundida-
des de influencia. Por ultimo, la nocién de escala como relacion se apoya en la idea
de que cuando se cambia de escala, los fenémenos, acontecimientos, procesos y
factores que se contemplan pueden ser basicamente los mismos, alterandose las
relaciones entre ellos y su peso relativo en la definicion del fenémeno a analizar,
adquiriendo algunos una importancia diferencial” (Rodriguez & Di Virgilio, 2007: 8).

66 “El hecho que los diferentes MTD hayan surgido independientemente unos de
otros, y no como ramificaciones o seccionales de una central Ginica, da un caracter
heterogéneo: los MTD se caracterizan por su diversidad, y por las particularidades
de cada barrio o localidad” (MTD Almirante Brown, 2002).

67 El piquete es una modalidad de protesta social que consiste en cortes masivos
de rutas, que en la mayor parte de los casos significo el bloqueo total de los acce-
sos a determinadas localidades. En la Argentina reciente el ciclo de piquetes tuvo
su punto de inflexion con las puebladas del Cutral Co y Plaza Huincul (provincia
de Neuquén) en el ano 1996 originadas en el reclamo de fuentes laborales, en el
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del mundo del trabajo, es decir en la estructura de clases resultante
de la reorganizaciéon de la acumulacion capitalista global que venia
produciéndose desde la década de los setenta (Piva, 2012a: 111).

En un momento donde las mediaciones institucionales habian
quedado obsoletas, perdiendo su capacidad de aglutinar las de-
mandas y reivindicaciones sociales, la inscripcion territorial, la
construccion identitaria y las practicas asamblearias de los MTD
delinearon rasgos propios para la organizacion popular del nuevo
siglo en la Argentina®®:

(...) esta nueva dindmica en la cual se afirman simultdneamente
los procesos de fragmentacién, segregacion y territorializacion de los
sectores populares fue leida como el pasaje de la “fabrica al barrio”
(...). [Esta tesis] apuntaba a dar cuenta de las transformaciones y
heterogeneidad de los sectores populares, de las formas de organiza-
cién, en ultima instancia de la generacion de nuevos espacios iden-
titarios en torno al barrio, en un contexto de fuerte descolectivizacion
de las clases trabajadoras (Kessler, Gonzdlez Bombal, & Svampa,

2010: 12).

De este modo, las organizaciones piqueteras no nucleaban a la
mayor parte de los desempleados del pais, pero se habian constitui-
do en actores politicos de relevancia, en interlocutores ineludibles
a la hora de gestionar la asistencia estatal a este sector de la po-
blacion. Si bien la reivindicaciéon primaria era el reclamo de trabajo
genuino y de trabajo digno a las autoridades gubernamentales, las
respuestas se vehiculizaron a través de una importante variedad de
subsidios paliativos (Svampa & Pereyra, 2004a).

Un sector importante de estos movimientos y organizaciones so-
ciales —-mientras sostenia la confrontacion abierta en las calles y
sus demandas frente a los poderes publicos— se orient6 a la bus-
queda de alternativas de subsistencia a través de la creacion de
emprendimientos productivos y actividades comunitarias a escala
barrial. A ellos se sumaron las empresas y fabricas recuperadas
por sus trabajadores, las asambleas barriales, las redes de comer-

contexto de desempleo masivo. Contaban con un amplio apoyo comunitario para
la provision de abrigo y viveres a quienes sostenian el corte y las decisiones sobre
el desarrollo de la protesta se tomaban a través de asambleas. Rapidamente, los
piquetes se extendieron a lo largo y ancho del pais y fue la modalidad de lucha mas
distintiva de los trabajadores desocupados hasta el ano 2002, cuando se cierra
un ciclo con la represién policial que terminé con el asesinato de dos militantes
del movimiento de trabajadores desocupados en Buenos Aires: Dario Santillan y
Maximiliano Kosteki (Piva, 2012a; Svampa & Pereyra, 2003).

68 Martuccelli y Svampa (1997) también relacionan el surgimiento de los MTD
a lo que identifican como la crisis y el debilitamiento (para nada irreversible) del
peronismo en los sectores populares.
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cio justo. Asi durante el ano 2002, “la Argentina se convirtié en un
laboratorio de nuevas formas de accion colectiva” (Svampa, 2008:
1), que result6é un escenario propicio para el florecimiento de la au-
togestion y la economia social.

Teniendo en cuenta este contexto peculiar, a continuacién se ana-
lizan ambos ciclos de politicas desde dos dimensiones interrelacio-
nadas. La primera, tiene que ver con su diseno operativo, con la
participaciéon institucionalizada de los actores y con los productos
concretos resultantes. La segunda, apunta a indagar las dinamicas
politicas que intervinieron en ese desarrollo operativo y en las recon-
figuraciones del entramado de actores. Para dicho analisis se siste-
matiza la informacioén construida a través del analisis documental
y fundamentalmente, las entrevistas realizadas a distintos actores,
que van desde funcionarios de alto rango, empleados publicos, acto-
res de la sociedad civil y “receptores” tltimos de las politicas.

Dada la escala de analisis planteada por la tesis, se desarrolla
el modelo de gestién y el entramado de actores de la politica en su
conjunto, de este modo los casos trabajados no se describen desde
su unidad, sino como parte del proceso de investigacion, que per-
miti6 el abordaje interpretativo de la politica.

3.1 Configuracion del entramado de actores y modelo de ges-
tion en los programas sociales del BID

Para comenzar el planteo del entramado de actores y el modelo de
gestion del ciclo de programas sociales del BID, deben aclararse dos
aspectos centrales y vinculados entre si. El primero, que por tra-
tarse de un ciclo de programas —y no del mismo programa en cinco
etapas— existié una gran variabilidad en las modalidades de gestion
en funcion de objetivos que fueron adecuandose a los sucesivos
diagnoésticos. El segundo, que el abordaje, necesariamente, integra
dos escalas de analisis: una, la gestion de los préstamos, que tiene
por protagonistas al Estado nacional y al BID; y otra, la modalidad
a través de la cual el Estado nacional vehiculiz6 la asistencia a la
“poblaciéon objetivo” de los programas que fueron financiados por
el BID.

Atendiendo a la articulacion entre ambas escalas de analisis, la
siguiente tabla presenta los distintos actores que formaron parte
de los programas sociales del BID a través de las actividades desa-
rrolladas. Por representar aspectos que tienen que ver con la ins-
titucionalidad de los programas, la participacion de la mayor parte
de estos actores ha sido presentada en el capitulo previo —como la
participacion del FMI o de las Universidades, por poner solo dos
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ejemplos—. Asimismo, en el Apéndice se explica el procedimiento
habitual que se lleva a cabo para la aprobacion de los préstamos

del BID en el pais.

Tabla 3.1
Participacion de actores en el ciclo de programas sociales del BID
Actividades desarrolladas
Actor Sector Etapa IDH IDH/PFIS PFIS PFIS
pBID 1y 2 pBID 3 pBID 4 pBID5
Disefio, im-
. plementacion, e - . -
BID Internacional monitoreo y Formulacidn, financiamiento, monitoreo y evaluacion
evaluacion
' Disefo e im- Acuerdo con el Estado dg un
FMI Internacional - programa de estabilizacion
plementacion P
macroeconémica
Coordinacion de acciones con el BID en el pais
Banco Internacional Disefio e im- Apoyo financiero al CNCPS y al sistema de monitoreo social y
Mundial plementacion provision de bases de datos (solo pBID2)
Apoyo financiero al PJyJHD (solo pBID 3y 4)
Capacitacion
UNESCO | Internacional de facilita-
dores
gi%?qrgg}& Coordinacién
PNUD Internacional | Monitoreo sistema de !ndlcadorgs
monitoreo intermedios
. de ODM
social
MECON PUb.hCO Disefio e im- Organismo ejecutor Responsable Organismo
nacional plementacion financiero ejecutor
Gestion
Publico Disefio e Im- de los PSP, Marco normativo y gestion de programas
MDS : - informes y .
nacional plementacion sociales
planes de
accion
Marco nor-
o o mativo y -
s | Pbleo, | Dudfoein, cetone | SoBborionen s
programas
sociales
Informes
ol Implementa- de |avance
Publico cién, monito- y planes
CNCPS nacional reoy evalua- de acciény
cion apoyo téc-
nico
g Implementa-
SISFAM Publico cién y moni- Relevamiento de familias
nacional toreo
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Actividades desarrolladas

Actor Sector Etapa IDH |DH/PF|S PFIS PFIS
pBID1y?2 pBID 3 pBID 4 pBID5
Publico Implementa-
SINTYS nacional cién y moni- Integracion de bases de datos
toreo
EIFI{EOM rF::Eilécnoal Monitoreo ﬁﬁgr']tt%”a interna del releva- Monitoreo de la ejecucion
Publico I
Banco f Disefio e Im- - ) )
Nacion ?aaucggrr:glmo) plementacion Pago de subsidios por tarjeta bancaria
Consultorias. Relevamiento
Univer- e ) y actualizacién de base de
sidades rﬁ:(?ilécnoal L%%'erfr}]eg;i datos. Control de las con-
naciona- (auténoma) torec;/ dicionalidades. Difusion.
les Estudios especificos. Cursos
de capacitacion
Ejecucion Corres-
Go- Imol t de los andsab'_
: e ) mplementa- ) idad en
blr%:/r;r?_s Egglécnoanb cion y moni- Egcc)grlaersms Ejecucion Ejecucion sistema de
P! toreo - deteccion
ciales. Consejos de riegos
consultivos. <ociales
Benefi- Recepcion del subsidio
ciarios Implementa- Re-empadronamiento
cion Cumplimiento y demostracién de las condicionalidades
Participacion en cursos de capacitacion (opcional)
Con- Control de la
Sei0S Publico, Implementa- adjudicacién
Ccfnsul— privadoy cién y moni- de los pla-
tivos sociedad civil | toreo nes: “control
social”.
Mesa de Consultoria,
Didlogo capacitacion,
ogn | | implemeny- | Argeie, gomeciny
zaciones | Sociedad civil | ciény moni-
sociales toreo y control programas.
de los pro- Control de
gramas de las condicio-
emergencia nalidades.
Lo Construc-
Em- Disefio, im- on d di i
resas ) plementacion clon ae Estudios Estudios especificos.
P Privado . | indicadores P Estrategia comunicacional.
consul- monitoreo y d : especificos Seauimi
toras evaluacion € segul- eguimiento.
miento

Fuente: elaboracion propia en base a contratos, informes de ejecucion y planes de
adquisiciones de los préstamos.
Nota: Se enumeran los actores que participaron de los componentes correspon-
dientes al MDS.

Como se ha desarrollado en el capitulo previo, los programas socia-
les priorizados/protegidos por el financiamiento de los dos primeros
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programas del BID bajo la 6rbita del MDS fueron antecedentes indis-
cutibles para el disefio del Programa Familias por la Inclusiéon Social
(PFIS). Y las acciones llevadas a cabo a partir del tercer programa
tuvieron como principal objetivo la re-clasificacion de la poblacion
“vulnerable” y la consecuente puesta en marcha del PFIS a expensas
de la desactivaciéon del PdJyJHD. De este modo, resulta evidente que
el PFIS se constituyo en el punto de llegada del camino trazado a lo
largo de todo el ciclo.

Asimismo, para las dimensiones que se trabajan en el presente
capitulo, equiparar la escala de los objetos empiricos (PFIS y PMO)
brinda mayor riqueza para la identificaciéon de los dispositivos de
intervencion y su incidencia en el PMO.

Por lo expuesto, desde el punto de vista metodologico, para el obje-
tivo de esta tesis, se evidencia la pertinencia de abordar la operatoria
del Plan Familias.

Como se ha mencionado, el PFIS tiene como antecedente mas cer-
cano el “Ingreso para el Desarrollo Humano”, que consistia en un
programa de transferencia condicionada de ingresos gestionado por
el MDS. Pero éste tenia una cobertura mucho menor que el PJyJHD,
el que en apenas un ano habia alcanzado a casi dos millones de be-
neficiarios. A partir de ello, surge el interrogante acerca del motivo
por el cual los programas del BID, orientados a atender la “emergen-
cia social” (BID, 2003a, 2003b), se dispusieron a apoyar programas
de bajo alcance. Y, posteriormente buscaron contribuir a la “eficien-
cia del sistema de proteccion social” (BID, 2004a, 2005a, 2009a) con
el diseno de un nuevo plan y un proceso de migracion hacia él.

Una forma de abordar dicha cuestion es a través del analisis del
entramado de actores y el modelo de gestion resultante, para lo
cual sera necesario referirse brevemente al PJyJHD.

El PJyJHD habia sido creado en abril de 2002 en el marco de la
“emergencia ocupacional nacional” como reemplazo al Plan Trabajar
—que estaba asociado al menemismo—, y al igual que su antecesor
recibia financiamiento del BM. Estaba destinado a jefes/as de hogar
desempleados/as con hijos/as menores a cargo y su ejecucion esta-
ba en manos del MTEySS, ya que era considerado un programa de
empleo de emergencia. Los receptores debian realizar contrapresta-
ciones orientadas a facilitar su reinsercion en el mercado laboral, las
mismas podian ser: terminalidad educativa, capacitacion, participa-
cién en proyectos productivos o en servicios comunitarios.

Una particularidad de este plan fue el modelo de gestion descen-
tralizado que se institucionalizé con la creacién de los “Consejos
Consultivos Municipales, Comunales o Barriales” (CCL) constituidos
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por “representantes de los trabajadores, los empresarios, las orga-
nizaciones sociales y confesionales y por los niveles de gobierno que
correspondan” (Decreto N° 565/2002)%°. A partir de ello, el MTEySS
disefiaba los procedimientos, establecia los criterios generales de se-
leccién de beneficiarios y efectuaba las transferencias monetarias a
los mismos, pero la seleccion de los receptores y de las actividades
de contraprestacion que desarrollarian (y su posterior control) era
sugerida por los CCL a los gobiernos municipales, quienes tenian la
decision final. Sumado a ello, tanto los municipios como las organiza-
ciones de la sociedad civil podian cumplir el papel de “organismos eje-
cutores”, para lo cual debian presentar proyectos de servicios sociales
donde los beneficiarios del plan pudieran desarrollar las contrapres-
taciones, lo cual implicaba garantizar la provision de los insumos ne-
cesarios, distribuir las tareas y controlar la asistencia de los mismos.
La inclusion de estos consejos estuvo vinculada al contexto de
inestabilidad politica y la presion que venia ejerciendo la “Mesa de
Dialogo Argentino””® liderada por el PNUD y la Conferencia Epis-
copal Argentina, y que en marzo de 2002 realiz6 una convocatoria
muy amplia:
Mds de mil personas, pertenecientes a un centenar de organiza-
ciones politicas, sindicales, empresariales, financieras, de la educa-
cion, de la cultura, de la salud y de otros ambitos de la vida nacional

participaron de los encuentros y las deliberaciones que se realizaron
hasta ahora en el marco de esta convocatoria institucional verdade-

ramente inédita (La Nacién, 2 de marzo de 2002).

El contexto de extrema pobreza y la participacion de estos acto-
res permitirian hacer frente a las criticas recurrentes en torno al
clientelismo politico asociado a la asistencia social. No obstante, tal
como afirma Arcidiacono:

Cabe aclarar que a pesar de que se presenta como un espacio de
“innovacion” y “recambio” no se trata de actores novedosos, Sino
que eran centrales en la escena politica argentina: la propia Iglesia,
la coalicion gobernante justicialista y un Organismo Internacional
(PNUD) (Arcididcono, 2012: 36, énfasis en el original).

De este modo, la descentralizacién operativa y la participacion de
la sociedad civil a través de los Consejos Consultivos adecuaron el
PJyJHD a las recomendaciones del BM que desde 1997 impulsaba

69 También se crearon el Consejo Nacional de Administracion, Ejecucion y Con-
trol (CONAEYC) y los Consejos Consultivos Provinciales.

70 El presidente interino Eduardo Duhalde fue uno de los convocantes a la Mesa
de Dialogo Argentino hasta mediados de 2002 y luego de lograr el compromiso de
constituir los Consejos Consultivos se retiré (Arcidiacono, 2012).
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la participacion de la sociedad civil con el objetivo de promover la
“transparencia” y la “eficiencia” en la gestion social.

Tales recomendaciones partian de atribuir a las ONG y a las ins-
tituciones caritativas un conjunto de capacidades y valores que se
consideraban inherentes: conocimiento de los problemas microso-
ciales a escala territorial, mayor eficiencia por su bajo nivel de buro-
cratizacion, transparencia en el uso de los recursos por su caracter
voluntario y desinteresado. Esta mirada romantica contribuia a la
deslegitimacion del Estado, propiciando mejores condiciones para
la descentralizacién, tercerizacion y privatizacion de los programas
sociales que, a su vez, traia aparejada la ventaja de disminuir los
costos laborales a partir del trabajo voluntario e informal (Aguilar
et al., 2006; Thwaites Rey, 2004).

A partir de la implementacion de esta modalidad de vinculaciéon
con las organizaciones de la sociedad civil, el PJyJHD desarroll6 un
modelo de gestion basado en la descentralizacion de la operatoria
y de las actividades de monitoreo y de control, pero el disefio y la
formulacion de los instrumentos normativos e institucionales per-
manecio centralizada en el poder ejecutivo nacional.

En este contexto, la capacidad de movilizacion y de canalizacion
del conflicto social desarrollada por las organizaciones piqueteras
complejizo el entramado actoral. La mayor parte de los movimien-
tos de trabajadores desocupados habia accedido a la asignacion de
un numero importante de subsidios para sus integrantes a través
de la presion que ejercian con las movilizaciones frente a las sedes
de organismos publicos nacionales, provinciales y municipales. Y,
de acuerdo a fuentes periodisticas, una parte de estas organizacio-
nes habia negociado una cantidad de subsidios directamente con el
MTEySS, por fuera de las instancias de los CCL (La Nacién, 23 de
noviembre de 2002).

De este modo, los MTD lograron guardar para si la gestion de
las actividades de contraprestacion, que en cada organizacion se
llevaba a cabo de manera diferente. Algunos las canalizaban hacia
el sostenimiento de espacios comunitarios del movimiento (en espe-
cial comedores), otros hacia actividades productivas autogestiona-
das y en algunos casos no se exigia ninguna contraprestacion regu-
lar. En cualquier caso, los subsidios favorecieron la consolidacion
de estas organizaciones mas alla del piquete, al darle materialidad
a los vinculos tejidos en la cotidianeidad barrial.

Junto a las diversas formas de desarrollo organizacional, de pers-
pectiva ideolégica, de canalizacién de las contraprestaciones de los
subsidios y de disposicién a entablar procesos de negociacion con
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las autoridades gubernamentales, otro aspecto que diferenci6 a las
organizaciones piqueteras fue la definiciéon de participar de los es-
pacios institucionales de los CCL.

A partir de ello, el PJyJHD comenzo a ser criticado en la opinion
publica con dos argumentos centrales: falta de transparencia y es-
caso porcentaje de cumplimiento de las contraprestaciones. El diario
La Nacién aseguré “obtener un subsidio resulté muy dificil para los
desocupados que no tenian el apoyo de un aparato politico o de una
organizacién social” (La Nacion, 23 de noviembre de 2002). Asimis-
mo, segun comentaron dos entrevistados, el BM —que financiaba el
programa- comenzo6 a deslizar criticas al modelo de gestion resultan-
te del tipo de participacion de la sociedad civil.

Otro resultado interesante de la implementacion del PJyJHD fue
que el 64% de los perceptores eran mujeres (Arcidiacono, 2012).
Este dato se correspondia con otro de los rasgos sobresalientes de
los MTD, que fue el amplio porcentaje de mujeres entre sus mili-
tantes, quienes sostenian tanto la movilizacion callejera como las
actividades productivas y comunitarias.

Con todo esto, el analisis que el BID hizo respecto del PJyJHD
fue negativo, de tal modo que éste fue marginado de los programas
sociales priorizados/protegidos que recibieron financiamiento a
través de los dos primeros programas del ciclo y posteriormen-
te se plante6 abiertamente su desactivacion. A ello se sumaba el
creciente despliegue de los PTCI a lo largo de América Latina y El
Caribe.

Una de las primeras medidas propuesta por el BID (como con-
dicionalidad para los desembolsos) fue la re-clasificacion de la
poblacion en funcién del criterio de empleabilidad. Esto fue cum-
plido por el gobierno argentino mediante el trabajo conjunto del
MTEySS y el MDS. Asimismo, se cerro la inscripciéon al PdyJHD
para comenzar a desarrollar la paulatina migracién de los benefi-
ciarios de ese plan al PFIS o al “Seguro de Capacitacién y Empleo”
(SCyE)"! de acuerdo a la mencionada clasificacion.

La diferencia sustancial entre el PJyJHD y el PFIS fue la moda-
lidad de contraprestacion. Mientras que el primero era conside-
rado un programa de empleo, el otro estaba orientado al refuerzo
de la institucion familiar a través del cuidado de los hijos —bajo
el objetivo explicito de “reducir la transmision inter-generacional
de la pobreza” (BID, 2005a: 7). Ello se tradujo en el cambio en la
autoridad de aplicacion que pasé6 del MTEySS al MDS, asumiendo

71 El Seguro de Capacitacion y Empleo fue institucionalizado por el Decreto N°
336 del 31 de abril de 2006 y reglamentado a través de las Resoluciones MTEySS
N° 502/06 y SE N° 677/06.
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cada uno responsabilidades especificas para la poblacion emplea-
ble e inempleable, respectivamente. A partir de ello, los programas
sociales del BID apuntaron a despegar los reclamos de fuentes de
trabajo genuino respecto de las politicas de distribucién secunda-
ria del ingreso. De este modo, se encaraba la fragmentacién entre
desempleados (recientes) y pobres (estructurales), cuya confluen-
cia habia reforzado el desarrollo de una identidad comun en los
movimientos de trabajadores desocupados, expresando modalida-
des de organizacién social disruptivas.

El componente principal del PFIS fue la transferencia de ingre-
sos no remunerativos mensuales a las familias de acuerdo al nu-
mero de hijos menores, a la existencia de mujeres embarazadas
y/o de personas con discapacidades en el hogar. Este ingreso no
era compatible con otros planes de asistencia social, pero si con
estipendios inferiores al salario minimo, vital y mévil. La condi-
cionalidad exigida consistié en la presentacion —por parte de las
familias destinatarias y dos veces al ano- de la documentacion
relativa al cumplimiento de los controles de salud de las embara-
zadas, del Plan Nacional de Vacunacion y la regularidad escolar
de los ninos, nifas y adolescentes a cargo de la jefa de familia.

Un informe del CELS senal6 que “[l]a titular del subsidio debe
ser la madre y la misma debe tener un nivel de instrucciéon infe-
rior a secundaria completa. Para ello si el titular del PJUHD es
varon, debe cambiar la titularidad a la mujer, salvo en el caso de
varones monoparentales” (Campos et al., 2007: 19). Esta ultima
caracteristica relativa a la feminizacién de las tareas de cuidado
familiar ha resultado ser un rasgo comun de los PTCI en los dis-
tintos paises latinoamericanos. En el contexto argentino, significo
el “retorno” de las mujeres al hogar, reforzando la naturalizacion
del lugar de la mujer en el ambito doméstico y desincentivando
su participacion en las organizaciones sociales que dieron lugar a
procesos de politizacién no tradicionales (Merklen, 2005).

Las familias cobraban sus transferencias a través de tarjetas de
débito expedidas por el Banco de la Nacion. La evolucion de las fa-
milias alcanzadas por este componente se expone a continuacion
(tabla 3.2).
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Tabla 3.2
Evolucion de las familias destinatarias del Programa Familias por la
Inclusion Social

2005 2006 2007 2008 2009

Cantidad de fami-

- : . 240.000 375.000 520.677 574.876 695.177
lias destinatarias

Cantidad de nifios

bajo programa

Cantidad de fami-

lias  traspasadas 9.800 149.352 300.000 375.438 398.927

del PlyJHD
Fuente: elaboracion propia en base a “Memorias del estado de la Nacion”
publicadas anualmente por la Jefatura de Gabinete de Ministros (JGM, 2004,
2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010) y MDS (2009).

Nota: valores tomados a diciembre de cada afo.

661.347 1.035.475 1.528.065 1.767.808 1.988.922

Los datos expuestos reflejan la disminucion del alcance del PFIS
respecto de la magnitud alcanzada por el PJyJHD —que, como se ha
mencionado, llegé a ser de casi dos millones de receptores—. Hacia
el final del ciclo la relacion entre los distintos programas presenta
los siguientes numeros, que dan cuenta de la disminucién global
de la cantidad de beneficiarios totales entre los tres programas y el
escaso pasaje de beneficiarios del PJyJHD al SCyE.

Tabla 3.3
Perceptores de programas de transferencia de ingresos (2009)

Autoridad de Cantidad de
ALAETE aplicacion beneficiarios

PF MDS 620.193

PlyJHD MTEyYSS 486.607

SCyE MTEySS 85.075
Total 1.191.875

Fuente: elaboracion propia en base a “Memorias del estado de la Nacién”
publicadas anualmente por la Jefatura de Gabinete de Ministros y MDS (2009).

De este modo, el Plan Familias se desarrollo en el marco de
una politica no universal, sosteniendo un nivel de masividad im-
portante, aunque menor al que tuvieron las iniciativas durante
la crisis. La focalizacion apunté a grupos poblacionales especi-
ficos, muchos de los cuales podian estar contemplados dentro
de las pensiones no contributivas destinadas a atender a casos
particulares —que el MDS mantuvo durante todo el periodo-. No
obstante, la diferencia sustancial con aquellas fue la regulacion
de las condicionalidades.
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Al respecto, resulta interesante destacar la intervencion de la mi-
nistra de Desarrollo Social, en el debate entre universalizacién y
focalizacion de la politica social, que hasta el momento constituia
—en las redes académicas— la variable clave para clasificar entre
politicas “benefactoras” y politicas “neoliberales”, respectivamente:

Muchos opindlogos desde la soberbia de los que se sienten supe-
riores, nos reclamaban en 2003 un plan universal por ser, segun
ellos, nuestra politica social minimalista, demasiado artesanal (MDS,

2007: 9).

Su debate apuntaba a correr el eje de la discusion al plano de la
conceptualizacion politica de la “inclusion social” (que se retomara
en el capitulo siguiente):

Universalizar estos subsidios, atin con buenas intenciones como
sostienen algunos sectores, es funcional al proyecto de no pais que
debemos terminar de revertir. El trabajo, nuestra productividad, el
pleno empleo, la equitativa distribucion de la riqueza, son instrumen-
tos no resignables para la construccion del Proyecto Nacional, el de
la Argentina de todos, el que supere a la patria especulativa por la
productiva (MDS, 2007: 124).

Como se plante6, una de las consecuencias politicas del lanza-
miento de la AUH en 2009 fue la aceptacion de la persistencia de
empleo precarizado y con niveles de remuneracion inferiores al sa-
lario minimo vital y mévil en una magnitud considerable.

El otro componente que conté con transferencias monetarias fue
el de becas para la terminalidad educativa (tanto de nivel prima-
rio como secundario) y/o de formaciéon profesional a los jovenes
y adultos que integraban las familias receptoras del componente
principal. Las becas contaban con condicionalidades propias y eran
de caracter opcional.

Junto a estos dos componentes de transferencias monetarias, se
incluyeron las prestaciones de apoyo escolar y talleres de promo-
cion familiar y comunitaria, los cuales también constituian activi-
dades complementarias pero que no representaban condicionali-
dad para la percepcion del ingreso. En el disefio y desarrollo de las
mismas participaron la UNESCO, las Universidades Nacionales y
organizaciones de la sociedad civil.

A partir de lo expuesto, puede concluirse un primer nivel de ana-
lisis para comprender el modelo de gestion del PFIS, que podria
caracterizarse como de respuesta a la movilizacién social. La frag-
mentacion de la poblacién sumida en la pobreza a partir de su re-
clasificacion (empleable /| inempleable), el tipo de condicionalidades
orientada a la reintegracion de los/as jefes/as de hogar al ambito
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domeéstico y al cuidado de los hijos, y la feminizacion de la recep-
cion de la asistencia y de la responsabilidad del cuidado familiar,
generaron un quiebre importante con las actividades productivas
y comunitarias exigidas por el PJyJHD. A partir de ello, esta tesis
identifica que uno de los elementos del modelo de gestion resultan-
te es la interpelaciéon desmovilizadora de los sujetos sociales y des-
articuladora de los lazos identitarios y solidarios construidos a nivel
barrial a través de organizaciones sociales no tradicionales. En el
contexto de crisis, tales lazos presentaron componentes disruptivos
respecto del orden social a partir de la configuracion de nuevas
formas de integracion social y nuevas actividades en el repertorio
de acciones de la vida cotidiana de sus integrantes. Ello permite
identificar un dispositivo de intervencion del BID en las politicas
de distribuciéon secundaria del ingreso, orientado a la gestion del
riesgo social sin el uso explicito del aparato represivo del Estado’.

Un segundo nivel de analisis del modelo de gestion del PFIS esta
vinculado al papel asignado a, y desempenado por, las organizacio-
nes de la sociedad civil a través de la resignificacion de la moviliza-
cion social en términos institucionales. Tal como expone Piva:

El andlisis de la burocracia permitié observar que una extension
o profundizacién del principio democrdtico debilita el imperio de la
norma objetiva. De esto se sigue que toda estatalizacion de proce-
sos sociales supone su traduccion en mecanismos rutinizados y su-
jetos a normas objetivas e impersonales. Si en la base de muchos de
estos fenémenos puede haber procesos de movilizacién social y de
formulacion de demandas desafiantes del poder politico, su captura
estatal equivale a un reemplazo tendencial de criterios de definicion
fundados en la deliberacion y en la lucha por criterios técnicos nor-
mativamente determinados. Lejos de constituir formas mds conscien-
tes de control social, suponen la subordinacién de los asuntos comu-
nes a la légica ciega de la razoén instrumental autonomizada (Piva,
2012b: 45).

Al inicio del ciclo de programas, en el ano 2003, el BID valoré
los Consejos Consultivos, en particular por la participacién de las
OSC propensas al desarrollo de acciones institucionalizadas y el

72 Esto no significa que no hubo instancias de represion abierta, pero estuvieron
circunscriptas a casos puntuales. Piva (2015) destaca que se tratoé de una repre-
sion selectiva ya que se concentré en reprimir acciones contra empresas privadas
(mas que contra edificios publicos) y cuyos impulsores fueran los denominados
“piqueteros duros”. Asimismo, existieron numerosos hechos de represion y per-
secucion para-policial de militantes bajo la responsabilidad de gobiernos provin-
ciales y también hubo casos de judicializacion de protestas sociales (como los de
Roberto Martino, Fernando Esteche y Raul Lescano, entre los ejemplos de mayor
visibilidad). No obstante, su desarrollo y analisis excede el propésito de la tesis.
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PNUD a través de la Mesa de Dialogo Argentino. En los primeros
dos préstamos, dentro del tercer objetivo, “eficiencia y seguimiento
de la politica social” (BID, 2003b), se incluy6 un item denominado
“control social” cuyas acciones se dirigieron a:

Promover y fortalecer los Consejos Consultivos para mejorar los ca-
nales de comunicacion y didlogo entre éstos y los beneficiarios de los
programas sociales que permita realizar un control social eficaz [ya
que] (...) favorecen el uso eficiente de los recursos publicos asignados

a los programas de la red de proteccién social (BID, 2003b: 43).

No obstante, en el disefnio operativo inicial del PFIS no se les asig-
naron funciones especificas. La resolucion que creé el programa los
menciono una sola vez y con una funcién muy vaga, que no cobro
mayor concrecion en los sucesivos marcos operativos: “Los Conse-
jos Consultivos de Jurisdiccion Provincial y Municipal participaran
en la promocion y seguimiento de las acciones del PROGRAMA”
(Resolucion N° 825/2005).

A partir del cuarto programa aprobado en 2005, cuyo objetivo
principal fue “implementar y consolidar el Programa Familias (...)”
(BID, 2005a: 7), se establecieron pautas de participacion concretas
para las OSC.

En primer lugar, la seleccion de las organizaciones participan-
tes estuvo centralizada en el MDS, dejando atras los procesos de
articulacién territorial. Estas debian inscribirse como postulantes
a desempenarse como Organizaciones Ejecutoras (OEs) del pro-
grama, junto a Universidades y a empresas consultoras privadas,
acreditando “capacidad y experiencia” en los “servicios sociales” a
desarrollar (BID, 2005a). De acuerdo a lo establecido en el progra-
ma de financiamiento, “el método de seleccion [estara] basad[o] en
el menor costo (SBMC)” (BID, 2005a: 19). Al respecto vale aclarar
que, de acuerdo a los estatutos del BID, pueden participar de las
licitaciones entidades de todos los paises miembros del BID, regio-
nales y extra-regionales (ver Apéndice).

En segundo lugar, las actividades consistian en: apoyo escolar,
talleres de desarrollo comunitario, promociéon y difusion del pro-
grama a través de los facilitadores. Para ello, UNESCO fue el orga-
nismo encargado de desarrollar el plan de capacitacion. Asimismo,
algunas OSC podian también postularse para el desarrollo de con-
sultorias orientadas al control de las condicionalidades.

En tercer lugar, se establecié que “estas OEs no actuaran como
entidades administradoras de recursos, si no que seran proveedo-
ras de los servicios definidos por las areas de intervenciéon del com-
ponente, por tanto se les pagara por servicio prestado” (BID, 2005a:
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19). A partir de ello se transformé su papel en la generacion de
espacios comunitarios y autogestionados para desarrollarse como
prestadoras de servicios sociales definidos por el Estado y el BID.

Del monto aportado por el BID en este programa, aproximada-
mente el 15% estuvo destinado a cubrir los servicios prestados por
las denominadas Organizaciones Ejecutoras y las consultorias de
universidades y empresas privadas’.

De lo expuesto se desprende que el PFIS promovioé un tipo de
vinculacién con las organizaciones de la sociedad civil a partir
de un doble proceso de re-centralizacién de la gestién —quitando
atribuciones a los consejos consultivos y a las organizaciones so-
ciales— y de tercerizacion de un conjunto de actividades —que ya
no estuvieron planteadas desde un involucramiento voluntarista o
militante, sino en tanto servicios remunerados-; y bajo esta logica,
las expuso tanto a la competencia mercantil como al adiestramien-
to por parte de UNESCO. No hace falta precisar que esto cerro6 las
puertas a la participaciéon de los movimientos sociales de caracter
contestatario.

A ello se suma la inexistencia de mecanismos de participacion
social de los beneficiarios en el disefio del plan, de los criterios de
seleccion y de evaluacion. Como se expone en la tabla 3.1, estas
instancias fueron llevadas a cabo desde una tecnocracia internacio-
nalizada, que incluy6 al propio BID, a otras organizaciones interna-
cionales y a consultores privados contratados para estos fines. De
este modo, la participacion de la sociedad civil fue reconvertida en
términos de tercerizacién de servicios de consultoria.

Ello no significa que ésta haya sido la tinica manera de vincu-
lacion del MDS con las organizaciones sociales —ni la mas impor-
tante—, sino que fue la modalidad de gestion asumida por el PFIS a
partir del financiamiento del BID.

Dentro de este segundo nivel de analisis que se viene desarro-
llando y que da cuenta de una tendencia a la re-centralizaciéon —en
detrimento de espacios participativos— también puede identificarse
una dimension territorial. A diferencia del MTEySS —que contaba
con las agencias territoriales y el apoyo de las oficinas del ANSES-
el MDS no tenia insercién territorial propia. Los CCL habian tenido
un desarrollo heterogéneo, donde prevalecieron los vinculos territo-
riales pre-existentes. De este modo, en 2004 se institucionalizé una
herramienta de territorializacion del MDS: los Centro Integradores
Comunitarios (CIC).

73 El calculo se hizo en base a los informes de adquisiciones publicados por el
BID, restando un proporcional de la contrapartida del Estado nacional.
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Los CIC surgieron a partir de un convenio de colaboracion entre
el CNCPS y los ministerios nacionales de: Salud, Trabajo, Em-
pleo y Seguridad Social, Desarrollo Social y Planificacion Federal
e Inversion Publica. Se traté de la construcciéon, equipamiento y
puesta en funcionamiento de espacios fisicos de escala municipal
o provincial destinados a “la implementacion en el territorio nacio-
nal de un modelo de gestion publica que implique la integracion
y coordinacion de las politicas sociales de atencién primaria de
salud y desarrollo social” (Resolucién N° 2173/2004). Se busco
instalarlos en zonas cuya poblacion presentase mayores niveles
de vulnerabilidad. Asi, la conformacion de los CIC constituyo una
meta especifica del MDS, que se consolido bajo el paraguas mas
amplio del Plan Nacional Familias. Estos formaron parte del di-
seno del PFIS a través del componente de “promocion familiar y
comunitaria”:

(...) A tal fin, el MINISTERIO identificard zonas vulnerables y de
riesgo social desde estrategias integrales territoriales en las cuales
se propiciardn acciones de salud, educativas, comunitarias y produc-
tivas, como los Centros Integradores Comunitarios (CICs), o similares

modelos de abordaje (Resoluciéon N° 825/2005).

Pero su proyeccion excedié ampliamente los talleres previstos por
este programa, con un alcance notable: en diciembre de 2009 ya se
habian construido 355 CIC en todas las provincias del pais.

A través de los CIC el MDS canaliz6 las instancias de articula-
cion con organizaciones sociales. Si bien se proponian fortalecer
espacios participativos para el desarrollo de las politicas sociales
y acompanar procesos de auto-organizacion y autogestion social y
comunitaria, ello se produjo bajo el liderazgo indiscutible del MDS.
Asi lo expresan los materiales del MDS: “Por eso, en las zonas mas
vulnerables del pais creamos espacios publicos edificados —los Cen-
tros Integradores Comunitarios (CIC)- para que las comunidades
tengan un lugar de encuentro, participacion y organizacion” (sitio
web MDS, 2009).

De este modo, si en la consideracion del entramado de actores,
se desplaza la mirada desde los aspectos especificos del programa
hacia las logicas politicas —en sentido estricto—, se evidencia que a
través de los CIC, la entonces ministra Alicia Kirchner vehiculizo
la construcciéon de una organizacion social desde la propia estruc-
tura estatal (que mas tarde se identific6 como Colina’™) y abrio

74 COLINA (Corriente de Liberacion e Integracion Nacional) es la agrupacion li-
derada por la entonces Ministra de Desarrollo Social, Alicia Kirchner, lanzada pua-
blicamente en julio de 2010.
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espacios de trabajo territorial a otras organizaciones sociales con
origen diferente pero que eran afines al proyecto politico guber-
namental. En una entrevista periodistica, la ministra se refiri6 al
papel de las organizaciones sociales en el ministerio:

Periodista: — Usted tiene incorporados a representantes de esas or-
ganizaciones en su ministerio ;Qué aportaron?

Alicia Kirchner: — Me encantan. Aportaron su realidad, su territoria-
lidad. Y trabajar en lo que estoy diciendo: que la politica esté dirigida
al tejido social, que tenga sentido en el desarrollo humano y que ten-
ga sentido de una comunidad organizdndose (Pique en Pagina/ 12,
21 de septiembre de 2008).

De este modo, si bien el PFIS no abri6 el juego a la participacion
de organizaciones sociales, éste si quedo integrado a las estrategias
de construccion de poder politico del gobierno nacional. De este
modo, la re-centralizacion de la gestion de las politicas sociales fue
compatible con la expansion territorial del MDS. Ello se desplegé a
través de instancias asistenciales que propiciaron la participacion
de las organizaciones sociales pero como brazo operativo del Esta-
do, mientras que los receptores directos de la asistencia no tuvieron
instancias de participacion auténoma.

Junto al financiamiento de proyectos y la asignacion de subsidios,
otra de las vias para la institucionalizacién de los movimientos so-
ciales fue el “Programa Promotores para el Cambio Social” que in-
volucraba a los militantes barriales en la gestion de las demandas
y los conflictos a nivel local. Estos militantes pasaban a cobrar un
estipendio (en concepto de viaticos) para colaborar con las activida-
des de expansion territorial del MDS. El documento elaborado por
el ministerio describe su papel del siguiente modo:

Con la firme conviccién de que las politicas sociales se constru-
yen, se convoco a militantes sociales, que venian trabajando en los
barrios, comunidades locales y que en plena vigencia del modelo
neoliberal resistieron con acciones concretas, la vulneracién de de-
rechos y las inhumanas consecuencias. El perfil de los promoto-
res fue definido como militantes sociales con amplia y reconocida
trayectoria de trabajo comunitario, con predisposicion para poner
en juego sus capacidades, aportando al aprendizaje colectivo e
impulsando los procesos de organizacion y participacion popular
(MDS, 2007: 275-276).

Ello gener6é un espacio de interaccion no convencional entre las
tecnocracias internacionalizadas y la reconstruccion de las bases
politicas de los gobiernos kirchneristas dentro y fuera de las estruc-
turas clientelares tradicionales del peronismo.
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La reconversion de la participacion de las organizaciones de
la sociedad civil impulsada a partir del cuarto préstamo del BID
y las iniciativas de territorializacién del MDS deben leerse en el
marco de los cambios ocurridos en el escenario politico nacio-
nal. Hacia 2005, la cantidad y nivel de radicalidad de las ac-
ciones de protesta desarrolladas por los movimientos de traba-
jadores desocupados habia disminuido significativamente y se
habia quebrado la unidad del movimiento piquetero (Piva, 2015;
Svampa, 2008). Entre los motivos del reflujo y la fragmentacién
de este movimiento, se destacan las distintas caracterizaciones
que cada una de las organizaciones hacia respecto del gobierno y
de las estrategias politicas de negociacion e institucionalizacion.
Asimismo, aquellos MTD que mantuvieron posiciones contrarias
—los cuales pasaron a ser identificados como “piqueteros duros”™
fueron perdiendo centralidad en la captacion de planes sociales.

En suma, a lo largo del ciclo se pudieron identificar dos mo-
mentos (no necesariamente consecutivos cronolégicamente) que
tuvieron que ver con la respuesta y la recuperacién en la iniciativa
estatal frente a la lucha social. Estos momentos se corresponden
con los dos dispositivos que articularon las acciones del PFIS:
gestién del riesgo social y re-centralizacion de la gestién de la po-
litica social. En dicho marco, el aporte local —es decir, por fuera
de dichos dispositivos construidos por los programas sociales
financiados por el BID- fue la vinculacion con la reconstruccion
de una base social de sustento politico al gobierno, basada en la
operativizacion territorial de la politica social.

Su resultado al final del ciclo fue un proceso simultaneo de re-
emplazo y resignificacién de los movimientos sociales que habian
protagonizado la espiral ascendente de conflictividad social en
torno a la crisis de 2001, mediante una estrategia de reconstruc-
cion del consenso politico compuesta por un menu de tacticas
con distintos frentes. Por un lado, el reemplazo de las organiza-
ciones nacidas de los sectores sociales subalternos que desarro-
llaron experiencias de auto-organizacion y politizacion alternati-
vas a los tradicionales lazos clientelares, por organizaciones de
la sociedad civil con una vision de tipo filantropica orientadas
al desarrollo de servicios sociales y comunitarios. Por el otro, la
resignificacion de los espacios autonomos de construccion social
y comunitaria en tanto ambitos de organizacion social al amparo
del Estado, como base de sustentacion del proyecto politico gu-
bernamental.

143



EL PAPEL DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO...

3.2 Configuracion del entramado de actores y modelo de ges-
tion en el PMO

Desde su diseno y formulacion inicial, el PMO se proponia una
gestion conjunta entre el Ministerio de Desarrollo Social de la Na-
cion, los gobiernos provinciales y municipales, las ONG y los movi-
mientos sociales. Este objetivo se formul6 del siguiente modo: “El
PLAN se implementara a través de procesos participativos e inter-
sectoriales de nivel local que fortalezcan los espacios multiactora-
les, partiendo de las potencialidades del territorio” (Resolucion N°
1375/2004).

En funciéon de reconocer la presencia de nuevos actores a nivel
territorial y valorar la experiencia de auto-organizacion popular, el
PMO incluy6 tanto a ONG como a movimientos sociales de trabaja-
dores desocupados como receptores y/o intermediarios de los sub-
sidios estatales. Su concrecion dependi6 del grado de institucio-
nalizacion de las organizaciones en cada caso y de su relaciéon con
los gobiernos locales. Esta caracteristica constituyé una diferencia
sustancial respecto de los PTCI, en particular el PFIS, impulsados
a través de los programas sociales del BID.

En este aspecto hubo gran variabilidad si se toma como unidad
de analisis a los emprendimientos productivos y a las unidades
locales a nivel municipal. A partir de la caracterizacion del entra-
mado de actores a escala del PMO en su conjunto, se identifican los
siguientes actores y modalidades de participacion en el proceso de
disefio, formulaciéon e implementacion.

Tabla 3.4
Participacion de actores en el PMO
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Actor Sector Etapa Actividades desarrolladas

Autoridad de aplicacion. Disefio

Disefio y formula- Creacion de marco regulatorio y ope-

SPSYDH Publico cion ra.tivc?.,
/ nacional Implementacion Difusion.
Evaluacion Planificacion de la ejecucion y control

del presupuesto.
Monitoreo y evaluacion.

Discusion en torno a la tipologia 6 del

Banco Mundial Internacional | Disefio

PJyJHD.
Publico Disefio metodoldgico de la evalua-
SIEMPRO nacional Evaluacion cion: carga de datos, analisis del mo-

nitoreo y evaluacion.
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Actor Sector Etapa Actividades desarrolladas

o Vinculacién institucional entre SP-
Publico i i7aci ie-
CENOC . Implementacion SyDH'y'Ias organizaciones dela socie
nacional dad civil que tradicionalmente acttan

en el campo de las politicas sociales.
Construccién de marcos tedricos y de
analisis empiricos que se constituye-
pbli Disef ron en insumos para el disefio de po-

Ublico isefio w hli

Universidades ional Imol taci6 ||t|caslpub||cas

nacionales naciona mplementacion Tutorfas de proyectos.

(autonomas) | Evaluacion Capacitacién y asistencia técnica para
emprendedores.
Relevamiento de la evaluacion.

o Gestién conjunta con la SPESyDH
Publico - del componente “Herramientas por
MTEySS : Implementacidn o ;

nacional trabajo” destinado a receptores del
PIyJHD.
Organizaciones administradoras. Asis-
tencia a los emprendimientos.
Promocion del PMO a nivel local.

Gobiernos muni- | Publico | 3 Preparaqu de los formularios para la

ioal . mplementacion presentacion de proyectos.

Cipales municipal o . L
Recepcion, ejecucion y rendicién de
los fondos.

Participacién en Consejos Consultivos
y en Unidades de Evaluacién.
Organizaciones administradoras. Asis-
tencia a los emprendimientos.

Organizaciones Promocién del PMO a nivel local.

de la sociedad ~ )

civil y eclesias- ) Preparacion de los formularios para la

ficas Sociedad civil | Implementacion presentacion de proyectos.

Movimientos so- Recepcion, ejecucion y rendicién de

ciales los fondos.

Participacion en Consejos Consultivos
y en Unidades de Evaluacion.

Emprendimien- Receptores del financiamiento, asis-

tos productivos | Sociedad civil | Implementacion tencia tecnica y capacitacion.

y cooperativas Desarrollo del proyecto.

_ Sociedad Receptores de herramientas y ma-

Beneficiarios del | =" y S .

civil (no Implementacion quinarias para desarrollar emprendi-

PyJHD ,

agrupados) miento.
} Definicion del perfil y de las priorida-

Consejos consul- | ! des del territorio.

FVOS provincia- PUb. oY Implementacion Disefio de proyectos estratégicos e

es y/o munici- | sociedad civil

pales

integrales.
Promocion del PMO.

145




EL PAPEL DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO...

Actor Sector Etapa Actividades desarrolladas

Evaluacion de las organizaciones ad-
ministradoras y de los proyectos an-
Implementacion tes de ser presentados al MDS.

Seguimiento de los proyectos en pro-
ceso de implementacion.

Unidades  de | Publicoy
evaluacion' sociedad civil

Publico Asistencia técnica en proyectos espe-

INTI e INTA nacional Implementacion cificos y la certificacién de calidad.

Fuente: elaboracion propia en base a fuentes primarias y secundarias.
Nota:! a partir de 2006.

Ahora bien, para comprender la dinamica del entramado de acto-
res que se fue conformando en la practica y sus articulaciones con
los modelos de gestién, es preciso retomar las tres etapas identifi-
cadas en el capitulo anterior.

En su primera etapa, el PMO se materializé especialmente a tra-
vés del componente de la entrega de subsidios para la compra y/o
reparacion de herramientas, maquinarias y refaccién de infraes-
tructura requeridos para el desarrollo de los emprendimientos pro-
ductivos, los cuales podian ser “unipersonales, familiares, asociati-
vos y/o comunitarios” (Resolucién N° 1375/2004).

Los emprendimientos productivos y las cooperativas no solici-
taban directamente los subsidios, sino que sus proyectos debian
ser presentados por las organizaciones ejecutoras (que eran mu-
nicipios y organizaciones de la sociedad civil). En la Resolucién N°
2458/2004 se establecia que las organizaciones susceptibles de
percibir subsidios del Ministerio de Desarrollo Social debian ser
organizaciones no gubernamentales, organizaciones de base reco-
nocidas por el Ministerio o alguna autoridad gubernamental pro-
vincial o municipal e instituciones de existencia ideal que agrupen
sectores de la poblacién con alta vulnerabilidad social y poblacion
en general con necesidades basicas insatisfechas. Al respecto, Arci-
diacono relata el procedimiento:

Para constituirse en destinatario de un proyecto, deben seguirse
una serie de pasos. Los proyectos aprobados eran comunicados al
Municipio u OSC. Con los proyectos aprobados se firmaba un conve-
nio entre la Subsecretaria de Politicas Sociales y Desarrollo Humano
(SPSYDH) y el Municipio u OSC con el objeto de establecer los dere-
chos y obligaciones de cada una de las partes, la fecha de inicio y
finalizacion de las actividades, las metas y monto total del proyecto.
Una vez firmada la resolucion de aprobacion por parte de la SPSYDH,
el MDS transferia los recursos al Municipio u OSC, iniciandose la eta-
pa de ejecucion del proyecto. En la etapa de ejecucion, los proyectos
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eran supervisados por equipos del MDS u organismos con los que se
haya firmado algun convenio, los que realizan visitas y hacen reco-
mendaciones con el objeto de constatar el inicio de las actividades
del proyecto y la utilizacién de los recursos para los fines solicitados,
detectar las necesidades de asistencia técnica por parte de los bene-
ficiarios y la evaluacién de la experiencia (Arcididcono, 2012: 75-81).

Los subsidios entregados no eran reembolsables, sino que se so-
licitaba a los emprendedores que lleven a cabo una prestacion so-
cial en la comunidad por un valor aproximado del 20% del monto
recibido. Por ejemplo, una de las cooperativas entrevistadas que
se dedicaba al rubro metalmecanico, realiz6 mobiliario para una
escuela secundaria de su zona. En el caso de otra cooperativa que
pertenecia a un movimiento social, la prestacion social se pudo
asociar a otras actividades del movimiento. No obstante, dada la
gran cantidad de emprendimientos que no lograron consolidarse,
como el caso de una de las cooperativas entrevistadas, la exigencia
de la devolucion no se concret6. En este caso, incluso se pagoé una
especie de estipendio a sus integrantes para que produzcan algu-
nos bienes que el MDS necesitaba para abastecer a la poblacion de
la zona.

De acuerdo a los datos del MDS, en esta primera etapa de lanza-
miento y expansion del PMO se financiaron 54.132 unidades pro-
ductivas en todo el pais, que involucraron formalmente a 506.358
personas, y que significaron una inversion de $ 273.706.8497%. Los
rubros mas frecuentes fueron las actividades textiles (26,4%) y ali-
menticias (16,6%) (SPSyDH, 2007a).

En paralelo, a través de la llamada tipologia 6 “herramientas por
trabajo”, los beneficiarios del PJyJHD que querian desarrollar un
emprendimiento productivo debian asociarse en grupos de al me-
nos tres personas y presentar un formulario simplificado en el mu-
nicipio correspondiente. En caso de aprobacion de la solicitud, se
les entregaban las herramientas y/o maquinarias para el desarro-
llo del proyecto y continuaban cobrando el subsidio que ya perci-
bian, sin ningtn cambio. De acuerdo al relato de un funcionario
del MDS, este componente fue resistido por los gerentes del BM que
financiaban este plan, pero el MDS y el MTEySS lograron acordar
su desarrollo y metas especificas. De acuerdo a los datos expuestos
por Abramovich (2007), hasta mayo de 2005 se habian presentado
7.298 proyectos a través de este componente en todo el pais, de los
cuales 5.235 fueron aprobados.

75 Dado que los datos relevados son anuales, el acumulado de esta primera etapa
corresponde a los afios 2003, 2004 y 2005. Los datos globales de 2006 se conside-
ran dentro de la segunda etapa.

147



EL PAPEL DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO...

En su disefio, el PMO no solo apuntaba a la promocién de em-
prendimientos productivos, sino que diagnosticaba la necesidad del
desarrollo local”® como alternativa de inserciéon comercial en cade-
nas de valor o en el entramado productivo local, que se preveia muy
variable de una localidad a otra. Desde este punto de vista, el PMO
busco apoyarse en los Consejos Consultivos Locales que habian
sido creados a instancias del PJyJHD”’. Segun los funcionarios de
la SPSyDH, la importancia de los CCL reside en que:

(-..) al institucionalizar instancias de concertacién, participacion,
control y seguimiento de politicas sociales se favorece la generacién
de consensos y la sensibilizacién de los actores ptiblicos y privados
respecto a la generacion de las condiciones estructurales que posibi-
liten el desarrollo de actividades productivas en el circuito econémico
informal, y promuevan su insercién en la economia formal (Rebén &
Salse, 2004: 11).

Ademas, se esperaba que definieran el perfil y las prioridades del
territorio a partir de sus caracteristicas propias y que actuaran
como agentes de difusion y promocion a nivel microsocial. No obs-
tante, ese objetivo no se plasmo en una division funcional clara de
las actividades del PMO, siendo pocos los CCL que se plantearon
desarrollar tareas vinculadas al desarrollo local o tuvieron inciden-
cia en el desarrollo operativo del plan. De este modo, en la practica,
su inclusion parecid obedecer a la construccion de la legitimidad
politica del plan. En su conformacion, el CENOC tuvo una parti-
cipacion acotada a través de la convocatoria a las organizaciones
que tradicionalmente compartian espacios con el MDS en algunas
regiones —su baja incidencia no resulta especialmente rara, ya que
su presupuesto y disponibilidad de recursos es limitada (Roffler &
Rebon, 2008)-.

Durante la primera etapa de implementacion se encontraron una
serie de dificultades de naturaleza diversa.

76 El concepto de desarrollo local constituye un campo de trabajo académico
multidisciplinario que se consolida hacia finales de la década de los noventa. Sur-
ge como una respuesta adaptativa al fenomeno conocido como globalizaciéon y
propicia la construcciéon de politicas publicas de nivel local o regional basadas en
la identificacion y estimulo a las peculiaridades de la zona para generar circulos
virtuosos entre el conjunto de los actores sociales, politicos y econémicos (Boisier,
2005).

77 De acuerdo al entonces viceministro: “A fines de 2002 ya se habian constitui-
do 1.754 Consejos Consultivos Locales” (Arroyo, 2003: 13). Segun su diagnostico
existian cinco tipos de CCL: i) formalizados con escasa incidencia sobre el ambito
local; ii) orientados hacia la auditoria social; iii) promotores de proyectos comuni-
tarios o socio-productivos; iv) promotores del desarrollo local; y v) sostenidos por
propia iniciativa de miembros de organizaciones de la sociedad civil.
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En primer lugar, los formularios para la presentaciéon de los pro-
yectos eran sumamente complicados. Por eso, las organizaciones
que ya tenian experiencia en la articulacion con las estructuras
estatales y con la cooperacion internacional fueron aquellas que
lograron viabilizar las primeras presentaciones de proyectos. Entre
éstas se destaca la relevancia en la presentacion de proyectos que
logré la organizacién eclesiastica Caritas, por citar un ejemplo. En
el ambito gubernamental, los municipios que ya venian desarro-
llando iniciativas relacionadas con la economia social son los que
captaron la mayor cantidad de planes otorgados.

En segundo lugar, las organizaciones ejecutoras que lograban re-
cibir los fondos se comprometian a administrarlos y a rendir cuen-
tas ante el MDS acerca de la aplicacion de los recursos transferidos
y el cumplimiento del objeto socioeconémico del proyecto (Resolu-
cién N° 1787/2004). Esto suponia que las organizaciones debian
contar con un equipo técnico propio que se dedicara a las funciones
administrativas, dado que los subsidios no contemplaron un ase-
soramiento técnico suficiente, ni una comision o la cobertura de
los gastos para que la organizacion destinara a personal adecuado
a ese fin. El dinero entregado se consignaba Unicamente para la
compra de maquinas y materias primas para el emprendimiento en
cuestion. Esto signific6 que buena parte de los proyectos fracasa-
ran, ya que las organizaciones impulsoras carecian de experiencia
en la gestion.

En tercer lugar, en los casos trabajados, la compra de equipamien-
tos, maquinaria e insumos era efectuada por el propio ministerio o
por el municipio, lo que a veces redundaba en cierta inconsistencia
o desacople temporal entre las necesidades del emprendimiento y
el proceso de compra y adjudicacion estatal. Los entrevistados re-
lataron distintas situaciones concretas en las que recibieron una
maquina que no podian poner en funcionamiento por la falta de he-
rramientas o insumos complementarios, u otras maquinarias que
correspondian a etapas previas del proceso productivo.

En cuarto lugar, una de las dificultades mas profundas estuvo
relacionada con la escasa correspondencia entre los objetivos a me-
diano plazo y su ejecuciéon en un contexto de emergencia social. Los
primeros en recibir el “Manos a la Obra” fueron emprendimientos
que ya estaban en marcha pero necesitaban herramientas y capital
para avanzar. El entonces viceministro expuso que:

(...) el tipo de intervencién se orientd, en una primera etapa, a forta-
lecer a los actores de la economia social a partir del financiamiento
de actividades productivas del sector primario y secundario, como
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asi también en la capacitacion y asistencia técnica de los actores que
intervienen en el territorio (Arroyo, 2006: 15).

En estos casos, hubo situaciones donde no habia un estimulo
asociativo fuerte, pero habia conocimiento de los procesos produc-
tivos. No obstante, se desarrollaron otros casos en los que no se
manifestaba ninguno de los dos elementos. En una entrevista, téc-
nicos del Plan comentaron lo siguiente:

[Durante la primera etapa] la modalidad mas comun fue la de otor-
gar $15.000 cada tres personas, en emprendimientos asociativos
para la compra de mdaquinas y materias primas. El 3 x 15 le decimos
nosotros, porque asi se llama el componente. (...) Pero el impacto fue
muy poco relevante. La gente se solia asociar para obtener el sub-
sidio, porque era un requisito, pero no les interesaba asociarse y
entonces habia muchos problemas (Técnico PMO 2, entrevista, 2008).

De este modo, el PMO era considerado un subsidio mas entre
otros otorgados por las distintas unidades gubernamentales, sin
evidenciarse sus aspectos distintivos. Forzar la asociatividad, lejos
de funcionar como un estimulo, generaba desilusién por la ausen-
cia de resultados.

Un relevamiento realizado en el afno 2006 por técnicos del PMO
en conjunto con el SIEMPRO brindé una consideracién interesante
respecto a la focalizacién, al analizar el perfil ocupacional de los
referentes de los emprendimientos subsidiados:

(...) un panorama de vulnerabilidad en términos de ingresos, aunque
—acorde a los criterios de focalizacion del plan— no estaria en general
frente a situaciones extremas de pobreza y/o indigencia. Se trata de
hogares de un tamano promedio de 4.1 personas, siendo la media de
ingreso per capita del hogar de $335 (SPSyDH, 2007a: 100).

A su vez, el estudio evidenci6é que:

(...) el ingreso que los referentes perciben en virtud de su participa-
cién en el emprendimiento reviste un peso considerable en el bien-
estar del hogar. (...) Si los referentes dejaran de percibir el ingreso
proveniente del emprendimiento el 62,2% de los hogares aqui con-
siderados seria pobre y el 32% indigente (SPSyDH, 2007a: 101)78.

Asimismo, el 51% de emprendimientos estaba integrado en su
mayoria por mujeres (Roffler & Rebon, 2006a: 27).

Con todo ello, los cambios propuestos por el PMO no tuvieron
un reflejo inmediato en el territorio. Todas las evaluaciones desa-
rrolladas tanto por el MDS como por investigadores universitarios,

78 Los datos refieren al componente mas dinamico del PMO, denominado “em-
prendimientos productivos asociativos comerciales” (EPAC).
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coincidieron en advertir la problematica de la sustentabilidad de los
emprendimientos. En la mayor parte de los casos, la desarticula-
cion de los grupos y sus proyectos se produjo dentro del primer ano
de iniciado. A su vez, con respecto a la perdurabilidad en el tiempo
de los emprendimientos, el citado informe concluyo que:

(...) la mayoria de los emprendimientos con mejor desemperio (el
66,1%) ya existia antes de la intervencién del Plan. Estos datos no
resultan sorprendentes ya que la preexistencia de los emprendimien-
tos implica mayores niveles de afianzamiento y, por ende, mayores
chances de registrar un buen desempeno (SPSyDH, 2007a: 103).

Desde los impulsores de la iniciativa gubernamental, el balance
se centr6 en las debilidades internas, favoreciendo un proceso de
autocritica dentro del equipo profesional y técnico del PMO. Las
dificultades, de acuerdo al balance, remitian a la necesidad (cons-
ciente) de masificar la transferencia de ingresos a los sectores po-
bres sin realizar un analisis riguroso en torno a la viabilidad. En tal
sentido, un funcionario del MDS en una entrevista reconocio:

(...) como no habia generaciéon de empleo (...) mucha gente se en-
ganchaba con estas cosas, no porque tuviera espiritu emprendedor
ni capacidad emprendedora, sino porque era lo que habia, veia un
formulario y bueno... Y asi tenia niveles de fracaso muy importantes.
Pero, la verdad, estaba previsto como un mecanismo de capitalizar a
los sectores pobres (Ex Funcionario MDS, entrevista, 2013).

Otro aspecto critico que el balance puso de manifiesto fue que el
PMO estaba desarticulado respecto de los procesos de trabajo del
Ministerio. En una entrevista con dos técnicos del MDS que traba-
jaron en el PMO comentaron: “Al principio los planes se repartieron
con la misma logica de la asistencia. Se repartié6 mucho sabiendo
que no todo iba a funcionar, todavia habia una nocién de emergen-
cia” (Técnico PMO 2, entrevista, 2008). Y concluyé que para generar
un cambio de paradigma en las politicas sociales no alcanzaba con
su formulacion, sino que se requeria un proceso de adaptacion de
las estructuras, los procesos de trabajo y la cultura organizacional
existentes, asi como también hubiesen debido adaptarse las moda-
lidades de articulacion con los receptores. Al respecto manifesto:

El plan constituyé una nueva idea de hacer politica social, con
una nueva légica. La estructura burocrdtica del ministerio esta-
ba orientada a la asistencia y no a la promocién. Se metié en un
terreno que no conocia y la gente no estaba preparada para eso.
El ministerio contaba con gran cantidad de recursos pero no con
experiencia en proyectos productivos y sus circuitos (Técnica PMO
1, entrevista, 2008).
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De acuerdo al equipo técnico-profesional que ingresé al MDS de la
mano del PMO, esto se debia a la necesidad de aportar recursos ra-
pidos en los barrios y a la inexperiencia y falta de capacidad técnica
de los ambitos locales para desempenarse bajo un nuevo formato
de politica social:

Una de las cuestiones a resolver en la primera etapa de implemen-
tacién significé decidir entre: a) una rapida implementacion de las
lineas de accién y modalidades de financiamiento con el consiguien-
te desorden administrativo que dicha velocidad implicaba, o b) de-
sarrollar los instrumentos de planificacién, formularios, normativas,
reformas organizacionales y administrativas que permitieran una or-
denada implementacién del Plan. La adopcién de la primera de las
opciones trajo aparejado dificultades de adaptaciéon de los agentes
publicos (tanto ministeriales como municipales) a las nuevas moda-
lidades del Plan, sobrecarga administrativa, normativas que se vis-
lumbraron ineficaces, procesos administrativos que se mostraron in-
eficientes, recursos tecnolégicos inadecuados, e inconvenientes para
elaborar y/ o adaptar instrumentos de mediciéon adecuados (Rebon &
Salse, 2004: 13).

Como puede evidenciarse, el tipo de subsidio generado a través
del PMO tuvo una légica inversa a la del PFIS en relacion a la mo-
dalidad de articulacion propuesta entre el desempleo y la pobreza;
lejos de fragmentarla, el PMO se proponia una respuesta unifica-
da a realidades diversas. Asimismo, la participacion relativa de las
mujeres en los emprendimientos subsidiados contrast6 con la pro-
puesta del PFIS de ubicar a la mujer en el ambito doméstico™.

Ahora bien, retomando el contexto politico de surgimiento, se ha
mencionado que el PMO parti6 de reconocer actores y practicas
territoriales vinculadas a la organizacion social de los desocupados
y al desarrollo de experiencias socio-productivas autogestionadas.
De este modo, se orient6 a interpelar a un conjunto altamente he-
terogéneo de lo que aqui se identifica como actores colectivos mo-
vilizados®® en un doble sentido: por su predisposicion a encarar o

79 Sin embargo, algunos analisis advierten que la mayor parte de las actividades
laborales desarrolladas por las mujeres estan relacionadas con las tareas de cui-
dado del hogar y de los integrantes del nucleo familiar.

80 Esto no significa negar la capacidad de movilizacion de recursos de las ins-
tituciones eclesiasticas y las asociaciones civiles filantrépicas que han captado
buena parte de los fondos por su capacidad de generar proyectos con perspectivas
de viabilidad. La denominacion se orienta a diferenciar a aquellas organizaciones
y movimientos sociales que formaron parte de la movilizacion callejera durante
el interregno que va desde la gestacion hasta las secuelas de diciembre de 2001.
Como se ha mencionado, los movimientos sociales —entre los que se incluyen los
MTD- se han constituido en un actor politico relevante para analizar la etapa en
términos de la fisonomia que la lucha de clases adquirié en la Argentina. Por esta
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acompanar manifestaciones publicas bajo diversas consignas y por
su dinamismo en la creaciéon de instancias de auto-organizacion,
autogestion y formacién de redes de intercambio. Por su heteroge-
neidad, éstos han desarrollado formas diversas de articulacion con
las actividades planteadas por el PMO.

Un primer grupo estuvo constituido por organizaciones sociales
que habian surgido al calor de procesos historicos diversos que
emergieron entre las décadas de los ochenta y noventa. De este
modo, hacia 2001 habian consolidado un desarrollo organizacional
orientado a la lucha reivindicativa —que se articul6 estratégicamen-
te a las manifestaciones callejeras de los MTD-y a la construccion
de alternativas para la resolucion de los problemas que atravesa-
ban sus participantes en la vida cotidiana: soluciones comunes a
problemas comunes. Al momento del lanzamiento del PMO sus ex-
periencias autogestionarias contaban con un aprendizaje integral
desde las practicas concretas, aunque en el contexto recesivo atra-
vesaban dificultades para mejorar la infraestructura y el equipa-
miento. Entre ellas, se encuentran cooperativas de vivienda, traba-
jo y servicios, muchas de las cuales se nuclearon en la CTA, como
es el caso del MOI. No obstante su pequena escala y su dispersion
hacen dificil su enumeracion, pero las caracteristicas relatadas
permiten definirlas como cooperativas populares —en oposicion al
cooperativismo tradicional argentino, vinculado a los pequenos em-
presarios y productores rurales®!.

En estos casos el PMO fue tomado como una oportunidad mas
para concretar avances significativos en los proyectos que venian
llevandose a cabo. Asi la solicitud de las herramientas, maqui-
narias o insumos se realizé6 en base a la visualizacién de una
necesidad concreta del proceso productivo. La claridad de los
objetivos facilito el trabajo de los técnicos del MDS que -en el
marco del impulso inicial del plan y de su necesidad de eviden-
ciar resultados alentadores— fueron favorables a su aprobacion

razon en esta tesis se ha decidido priorizar el analisis acerca de su participacion
en el PMO.

81 Durante el II Foro Social Mundial desarrollado en Porto Alegre en enero de
2002 -a apenas un mes del denominado “Argentinazo”-, el taller sobre coope-
rativismo popular atraves6 por momentos de tension ya que para buena parte
de los activistas de organizaciones sociales, sindicales, indigenas, ecologistas, fe-
ministas, entre muchas otras, el cooperativismo tenia una orientacion pequefno-
burguesa orientada a la adaptacion al capitalismo, que algunos consideraban que
no correspondia al espiritu del encuentro. Al ano siguiente, el taller se colmoé de
participantes y la autogestion fue asumida como una de los caminos para cons-
truir Otro mundo posible. Ello evidencio las repercusiones a escala global que tuvo
el proceso de creacion de experiencias autogestionadas en la Argentina.
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y financiamiento. Esto no quiere decir que habia una suerte de
éxito garantizado, pero si exhibian elementos que daban cuenta
de una viabilidad potencial.

Un segundo grupo estuvo constituido por las organizaciones pi-
queteras que antes del PMO ya gestionaban la distribucién de los
subsidios del PJyJHD y canalizaban la contraprestaciéon (exigida
por el plan) hacia tareas comunitarias orientadas a la consolida-
cion de la organizacién. Sin embargo, este grupo se encontraba
en cierta desventaja, ya que sus experiencias socio-productivas
contaban con escaso tiempo de desarrollo, en un contexto recesi-
vo por demas adverso. Para analizar su participacion en el PMO,
resulta util partir de la clasificacion de las “reconfiguraciones
ideologicas” propuesta por Svampa y Pereyra (2004a, 2004b) —i)
las populistas®?, ii) las ligadas a los partidos de izquierda y iii)
las nuevas izquierdas—, considerando algunos reacomodamien-
tos en torno a la cooperativizacion que condicionaron su partici-
pacion en el PMO. Los ejemplos que se exponen a continuacion
no buscan desarrollar una caracterizacion exhaustiva de todos
los MTD existentes, sino que se toman como referencia aquellos
que constituyeron ejemplos significativos de la articulacién de
las variables propuestas (recepcion de subsidios estatales y orga-
nizacién de cooperativas), como insumo acorde al alcance (finito)
de esta tesis.

Dentro del grupo de organizaciones definidas como “populis-
tas” —encabezado por la Federacion de Tierra y Vivienda (FTV),
el Movimiento Barrios de Pie (MBP)® y mas tarde el Movimiento
Evita®, que caracterizaron al gobierno de Kirchner como un pro-

82 El término populista cuenta con un sinntmero de definiciones, cada una de
las cuales trata de destacar su aspecto peyorativo o positivo. Dado que no es un
debate que pueda desarrollarse en el marco de esta tesis, se aclara que es retoma-
do en funcién de la clasificacion propuesta por los autores mencionados, quienes
lo identifican con una matriz ideologica basada en los principios de conducciéon a
través de un lider, de base social organizada y de coalicién interclasista (Svampa
& Pereyra, 2004a).

83 EI MBP surgi6 del Partido Patria Libre y estuvo alineado al kirchnerismo hasta
el abril de 2008, cuando rompe, segun el propio movimiento, por la opcion politica
de Néstor Kirchner de abandonar la transversalidad para liderar el Partido Justi-
cialista. A partir de este hecho, se sumo al espacio de oposicién politico-electoral
no justicialista. Por otro lado, Svampa y Pereyra (2004a) incluyen en este grupo a
la Corriente Clasista y Combativa (conducida por el Partido Comunista Revolucio-
nario), pero su caracterizacion del gobierno ha sido ambivalente hasta que concre-
to explicitamente su alejamiento durante el conflicto con las centrales empresarias
agropecuarias en los primeros meses de 2008.

84 “El Movimiento Evita (...) tiene su origen en el Movimiento de Trabajadores
Desocupados (MTD) Evita, surgido en 2002 (...). Dentro de la importante cantidad
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yecto politico capaz de ser disputado desde adentro— el PMO fue
recibido como un plan mas, complementario al PJyJHD. A partir
de ello, recibieron buena parte de los subsidios, pero no se ca-
racterizaron por desarrollar emprendimientos socio-productivos
viables desde el punto de vista de su capacidad para prescindir
de los subsidios estatales a mediano plazo, aunque hubo algu-
nas excepciones. La movilizaciéon callejera y la disputa al interior
del espacio politico oficialista fueron priorizados frente al desa-
rrollo de experiencias autogestionarias.

Por otro lado, las organizaciones piqueteras “vinculadas a los
partidos de izquierda” tuvieron definiciones diferentes, entre las
que se destacan dos expresiones contrapuestas. Por un lado, el
Movimiento Territorial de Liberacién (alineado al Partido Comu-
nista) consideré al PMO de modo similar a aquellas organizacio-
nes mencionadas en el primer grupo®®, al plantearse el objetivo
de crear y/o consolidar emprendimientos capaces de generar
ingresos regulares a sus participantes y de financiar las activi-
dades del movimiento. Por otro lado, el Polo Obrero (enmarcado
en el Partido Obrero auto-identificado con el trotskismo) que de-
mandaba y gestionaba subsidios y bolsas de alimentos, se negb a
desarrollar cooperativas por considerarlas expresiones pequeno-
burguesas, funcionales a modalidades de “trabajo basura” y a la
corrupcion de los dirigentes.

Por su parte entre los MTD de la llamada “nueva izquierda”,
también se encontraron quienes optaron por asumir el desafio de
tomar los subsidios del PMO con el fin de resignificarlos en térmi-
nos de construccion de “poder popular”®® y quienes lo rechazaron

de MTD’s que surgen, (...) es quiza el Ginico que se reivindica abiertamente pero-
nista. (...) En el ano 2003, con la asuncion de Kirchner, se produce una profunda
transformacion en el MTD Evita, que da lugar al nacimiento del ME. En funcion de
la nueva coyuntura, se considera que es necesario insertarse en la discusion poli-
tica que comenzaba a expresarse en términos estatales (...)” (Cortés, 2009: 53-54).

85 Esta coincidencia no es casual, sino que se relaciona con haber compartido
con aquellas experiencias historicas previas al 2001 y la conformacion de un sec-
tor no peronista en la CTA, lo que propicio cierto acercamiento en cuanto a las
caracterizaciones y posicionamientos ideolégico-politicos.

86 Existieron y aun existen diversas formas de definir el poder popular. A los
fines del presente trabajo es posible decir que se trata de un proceso de construc-
cién cotidiano llevado a cabo por sectores sociales trabajadores —empleados o no,
de distintas edades y géneros— y basado en practicas asamblearias y horizontales
orientadas al desarrollo organizativo auténomo anti-capitalista. En estos procesos
cumplen un papel dinamizador ineludible tanto las dinamicas de aprendizaje y
reflexion colectivos como la predisposiciéon al didlogo entre diversas miradas. La
mayor parte de los MTD que se identificaron en esta construccion estuvieron inte-
grados a la Coordinadora de Trabajadores Desocupados “Anibal Veron” (CTD-AV).
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—como el caso del MTD de La Matanza®— en el marco de su nega-
tiva expresa a entablar relaciones con el Estado, en funcién de la
reivindicacion de la autonomia como eje de su proyecto politico®s.

El tercer grupo de receptores movilizados del PMO, correspon-
di6 a experiencias autogestionarias surgidas al calor de las asam-
bleas barriales —en particular en los grandes centros urbanos
como CABA y Rosario— que se conformaron durante el afio 2002.
En el seno de estos espacios se desarrollaron emprendimientos
de muy pequena escala, algunos de los cuales supieron lograr el
financiamiento del PMO, con destinos diversos en el corto plazo.
Y, rapidamente, construyeron redes de productores y consumi-
dores, recuperando el ideario europeo del “comercio justo”®.

A continuacion se expone un cuadro que sistematiza las diver-
sas formas en las que los actores sociales movilizados concibie-
ron los subsidios del PMO.

87 El lider del MTD de La Matanza era Héctor “Toty” Flores. Su trayectoria pre-
senta aristas complejas ya que, motivado por los principios autonomistas, rechazé
todo subsidio que viniera de instituciones estatales. Sin embargo, asocioé la coope-
rativa textil “La Juanita” surgida del MTD La Matanza a un reconocido empresario
de la industria textil de alta gama, Martin Churba. Y hacia 2007 fue electo diputa-
do nacional por un frente electoral opositor al gobierno, liderado por Elisa Carrio.

88 Thwaites Rey explica que el autonomismo se basa en “la idea de que la cons-
truccion politica alternativa no debe tener como eje central la conquista del poder
del Estado, sino que debe partir de la potencialidad de las acciones colectivas que
emergen de y arraigan en la sociedad para construir ‘otro mundo’ (...)” (Thwaites
Rey, 2004: 14). El ideal era, pues, tomar los asuntos en las propias manos y evitar
la delegacion de la toma de decisiones.

89 El comercio justo apunta a incrementar los ingresos de los productores a
partir de evitar las cadenas de intermediacion y a promover formas de produccion
que garanticen adecuadas condiciones de trabajo y remuneracion, cuidado del
medioambiente y erradicacion de trabajo infantil.
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Tabla 3.5
Relacion de los actores colectivos movilizados con el PMO (primera etapa)
For-
Grupos de actores colectivos moviliza- :Je;;il:;?;; n:;l:)a_n Funcionalidad del PMO
dos estatales | perati- para su desarrollo
vas?
Organizaciones y movimientos sociales forma- Fortalecer cooperativas como
das en los afios ochenta y noventa (cooperati- Sl Sl espacio de autogestion de los
vas populares) trabajadores.
FTv St Sl Igual que otro subsidio: am-
Populistas! MBP S| S| pliar la base social y los recur-
ME S S sos de la organizacion.
Fortalecer cooperativas como
. MTL 5| 5| espacio de autogestion de los
Ligados trabajadores y ampliar base
a partidos de social.
H H 1
MTD! izquierda PO 5i NO Rechazo: trabajo basuray
corrupcion.
MTD NO 5i Rechazo: evitando ser coopta-
Nueva La Matanza do por el Estado.
izquierda
(autonomis- tzseagzrlos
t 1
as) MTD de Ia Sl Sl Fortalecer poder popular.
CTD-AV
r’j\ligssturgzli_— Fortalecer redes de empren-
Asambleas barriales ; dimientos y economia alter-
cionales. Sl Sl nativa
PMO. '

Fuente: elaboracion propia.
Notas: ! corresponde a la clasificacion realizada por Svampa y Pereyra (2004a).

2 Cooperativas legalmente constituidas o no.

Asi las cosas, en este enmaranado escenario de actores sociales
movilizados, de nuevas formas de lucha social y organizacién co-
lectiva y de resignificaciones multiples de las practicas sociales, el
PMO fue una expresion de la articulacion de un entramado de rela-
ciones territoriales novedoso en el campo de las politicas sociales.
Durante estos anos, entonces, las afinidades politico-partidarias
no fueron centrales en la adjudicacién de los subsidios, aunque si
se propicié el financiamiento a sectores politicamente afines. No
obstante, el papel adjudicado a los actores colectivos movilizados
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por la operatoria del PMO ha sido de intermediarios o de receptores
directos, pero no se abrieron espacios de participacion institucio-
nalizados en relacion al disefno, la formulacién operativa del plan,
ni a la definicién de criterios de evaluacion y de priorizacion de los
proyectos. Este rasgo no fue revertido en las etapas subsiguientes y
presenta cierta articulacion aunque no lineal con las modalidades
de participacion de organizaciones de la sociedad civil en el PFIS.

De este modo, si bien se diversificaron y masificaron las vias de en-
trada al PMO a través de la modalidad asumida por la presentacion
de proyectos, se sostuvo un modelo centralizado en el disefio y evalua-
cién de los mismos, y la asignacién de recursos estuvo guiada mas por
la demanda que por el establecimiento de criterios de priorizacién —lo
cual respondia a las modalidades de trabajo tipicas del MDS-.

Como se ha planteado en el capitulo anterior, la segunda etapa
se inici6 con la modificacion de la operatoria de 2006, motivada por
el proceso de balance interno desarrollado por los profesionales y
técnicos del MDS. Aqui vale mencionar que, si bien fue abierto al
incluir a los profesionales y técnicos no jerarquicos, no trascendio
las puertas del MDS ya que no generé espacios de participacion a
los emprendedores, las cooperativas y las organizaciones sociales.

Se priorizaron las iniciativas de desarrollo regional o micro-regio-
nal desde una perspectiva orientada al desarrollo local y territorial,
lo cual desplazé relativamente la promocién y financiamiento de
unidades productivas individuales (fueran estas unipersonales o
asociativas) o aisladas de un proyecto de desarrollo mas amplio.

La nueva resolucién creo otras lineas de financiamiento y refor-
mulé las existentes, quedando configurada del siguiente modo:

1) Subsidios no reintegrables para la compra de equipamiento, in-
sumos, materiales y bienes de capital para otorgar a emprendimien-
tos productivos unipersonales, familiares y asociativos comerciales,
a encadenamientos productivos (conjunto de unidades socioproduc-
tivas que intervienen en un proceso de produccién de bienes y/o ser-
vicios) y a servicios de apoyo a la produccion (prestacion de servicios
especificos al proceso productivo e insercién comercial de un conjunto
de emprendimientos). Orientados a fortalecer “emprendimientos pro-
ductivos asociativos comerciales” (EPAC).

2) Capacitacién, asistencia técnica y subsidio monetario no reinte-
grable para la conformacion de redes de financiamiento y promocion
de la economia social a través de microcréditos.

3) Subsidio monetario no reintegrable para el fortalecimiento de las
capacidades organizativas de “actores de la economia social” que
pueden ser organismos gubernamentales y no gubernamentales (Re-

solucién N° 192/2006).
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Un funcionario explico este ultimo aspecto: “se cre6 un compo-
nente llamado entorno del emprendimiento que es transversal a
todo el resto, destinado a fortalecer a las organizaciones adminis-
tradoras” (Ex Funcionario MDS, entrevista, 2013).

En funcién de los aprendizajes que dejo la primera etapa, comen-
zaron a realizarse tareas mas complejas previas a la asignacion del
subsidio. Un técnico del PMO comento: “Para entregar los subsidios,
se constataba que los beneficiarios contaran con alguna capacidad
para el trabajo, algan oficio, alguna experiencia. Se trabajaba mas
sobre los aspectos que tenian que ver con la etapa previa a la consti-
tucion del emprendimiento” (Técnico PMO 2, entrevista, 2008).

La reformulacion en la orientaciéon estratégica del financiamiento
y los estudios de factibilidad previos a la asignaciéon del subsidio se
manifestaron en la disminucion de un 58% en la cantidad de uni-
dades productivas financiadas durante el afio 2006, pasando a ser
8.437. No obstante, el nivel de inversion presenté mayor constan-
cia con un descenso de apenas el 9% respecto del 2005 (SPSyDH,
2007a: 31).

El principal cambio de la operatoria fue —como se ha menciona-
do— la creacion de las “unidades de evaluacion descentralizadas”,
conformadas entre los técnicos del Ministerio de Desarrollo Social y
los organismos gubernamentales locales. Su funcién especifica era
evaluar a las organizaciones administradoras (cooperativas, mu-
tuales, asociaciones civiles, fundaciones, universidades y/o con-
sorcios de gestiéon) y a los proyectos presentados, y realizar el se-
guimiento de aquellos que estaban en proceso de implementacion.
Esto no significé el predominio de los gobiernos locales de manera
indistinta. Se traté mas bien de una reconfiguracion del entramado
social desde la recuperacion de la iniciativa institucional local. A
partir de ello se busco privilegiar los vinculos con las ONG filantro-
picas tradicionales y las asociaciones eclesiasticas que cumplian el
papel de organizaciones administradoras —lo cual ponia en juego
las tensiones politicas que se venian desarrollando al interior del
MDS-. De hecho, un funcionario en una entrevista coment6 que, en
la asignacion de los proyectos, “el rol de las ONG empieza a superar
al de los municipios. Si bien las organizaciones administradoras
no recibian dinero por realizar la tarea, esto les abria otras puertas
en otros ambitos de financiamiento y en la propia comunidad” (Ex
Funcionario MDS, entrevista, 2013).

Sin embargo, estas unidades descentralizadas no contaron con pre-
supuesto propio, ya que los convenios se firmaban con el MDS y los
fondos eran girados desde el MDS directamente a las organizaciones

159



EL PAPEL DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO...

administradoras. Ello significaba que tanto las organizaciones como
los gobiernos locales dependian de un proceso de negociacion cons-
tante con el MDS y estaban sometidas a la competencia inter-terri-
torial por la captacion de fondos. De este modo, el MDS mantuvo un
amplio margen de negociacion y discrecionalidad, que en algunos
casos significo evitar la intervencion de aquellos intendentes o go-
bernadores que obstaculizaban la participacion de las cooperativas
que no les respondian directamente. Pero también hizo lo propio
en el sentido inverso, es decir, territorios gobernados por partidos
opositores tuvieron una situacion desventajosa en el financiamien-
to de proyectos. Para los integrantes de los emprendimientos era
evidente que el Estado nacional era el que financiaba, razén por
la cual se esmeraban en sostener esta vinculaciéon mas alla de las
relaciones conflictivas con los politicos locales. Una cooperativista
que particip6 del PMO comenté en una entrevista:

Parece raro, pero con el Ministerio [de Desarrollo Social] de Nacion
es mas facil relacionarnos que con el intendente de acd, que no quie-
re saber nada con nosotros. Del Ministerio vinieron y conocieron la
planta, tuvimos varias reuniones, etc. Pero los de acd ni se nos acer-

can, somos bichos raros (Cooperativista 7, entrevista, 2010).

Para los funcionarios del Ministerio de Desarrollo Social, esta si-
tuacion respondia a otro problema:

En este proceso, se puso de manifiesto la debilidad institucional
de muchos actores provinciales y municipales para constituirse en
contraparte local y detectar actividades productivas con potencial
sustentabilidad, acompanar a los beneficiarios en el proceso de
constituirse como emprendedores y fundamentalmente para generar
condiciones estructurales que favorezcan el sostenimiento de los em-
prendimientos productivos (Roffler & Rebdén, 2006b: 10).

La creacion de estas instancias, en la practica, sustrajo al PMO de
los Consejos Consultivos alli donde atin funcionaban, lo que pue-
de interpretarse como una forma de “despolitizar” estas instancias
de decisiéon. Sin embargo, esto se produjo de manera selectiva, ya
que lo que se logré fue des-piquetizarlas, es decir, cerrar el ciclo de
presion ejercida por los MTD para la gestion de los planes sociales
y reorientar el PMO hacia el emprendedorismo y el desarrollo local.
Este cambio significé alinear la politica hacia estos espacios mul-
ti-actorales al proceso de desarticulacion iniciado por el PFIS. No
obstante, el PMO tensioné las herramientas de desarticulacion de
lazos identitarios y solidarios barriales desarrolladas por el ciclo de
programas del BID, ya que estimul6 la asociatividad, la solidaridad
y el desarrollo local y territorial.
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Este cambio debe leerse teniendo en cuenta la evoluciéon que tuvo
la coyuntura socio-econémica y de la dinamica de la lucha de cla-
ses” a lo largo del desarrollo del plan. Como se ha planteado, ya
habia un nucleo de organizaciones sociales que se definian como
parte del proyecto politico kirchnerista (Cortés, 2009), al tiempo
que se multiplicaban las divisiones al interior de muchas organi-
zaciones sociales en torno a la caracterizacion del gobierno y sus
potencialidades transformadoras. Esto se plasmo6 en la reconfigu-
racién de los actores colectivos movilizados y en la relacién de éstos
con el PMO.

Las organizaciones y movimientos sociales ya consolidados en
experiencias autogestivas (primer grupo) no contaron con canales
de participacion abiertos por el desarrollo del Plan, limitando su
participacion a aplicar las lineas de subsidios a la capitalizacion
de sus cooperativas y continuar su propia construccion politica ya
iniciada. Situacion que se mantuvo, con mayor grado de dificultad
para acceder al financiamiento durante la etapa siguiente.

Dentro del segundo grupo (los MTD), los movimientos oficialistas
se aglutinaron en otras instancias de gestion de politicas socia-
les que negociaron uno a uno con el presidente. Pero quedaron al
margen (de modo latente) del PMO, ya que los responsables insti-
tucionales del plan se resistieron a responder a las demandas de
masividad e inmediatez de estas organizaciones. Asi, estos movi-
mientos continuaron recibiendo subsidios, pero sin involucrar a
sus dirigentes en la gestion.

Desde el otro sector, los movimientos opositores que desarrolla-
ban emprendimientos productivos fueron encontrando cada vez
mayores dificultades para acceder a los subsidios en un contexto
de reflujo de la movilizaciéon. Asi, se replegaron hacia la consolida-
cion de sus espacios territoriales y la articulaciéon entre organiza-
ciones afines, en los intersticios de la dinamica social.

El tercer grupo, asambleario, dejo de tener entidad como actor
colectivo, dejando como saldo algunas experiencias autogestiona-
rias dispersas que, en contados casos, se integraron a instancias de
articulaciéon entre organizaciones del arco opositor.

De este modo, si bien esta etapa buscé descentralizar las instan-
cias de decision relativas a la selecciéon de los proyectos, en la prac-
tica procur6 alejar o desmovilizar a las organizaciones de caracter
mas disruptivo para privilegiar a aquellas que eran compatibles con

90 Hacia el 2006, el eje de la lucha de clases comenzaba a resituarse en la dis-
puta sindical, a partir de la emergencia de conflictos impulsados por comisiones
internas por fuera de las burocracias sindicales tradicionales (Piva, 2015; Svampa,
2008).
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una mirada de la economia social adaptativa a la situacion social
vigente. Esta selectividad en la “despolitizacion” presento rasgos
que significaron la articulacion del PMO con el dispositivo de ges-
tion del riesgo social desarrollado a través de los programas del BID.
Este modelo de gestion no se basé en el bloqueo frontal de los es-
pacios a la participacion de las organizaciones sociales, ni en su
resignificaciéon como proveedoras de servicios tercerizados como en
el caso del PFIS. Sin embargo, la selectividad se orienté a segregar
a las organizaciones que continuaban desarrollando reclamos por
medio de la acciéon directa respecto de aquellas que se institucio-
nalizaron con el fin de “colaborar” con el Estado en la mejora de
las condiciones de vida de la poblacion. Las primeras fueron des-
prestigiadas frente a la opinién publica, mientras que las segundas
constituian ejemplos de organizaciones pro-activas.

En otro orden de cosas —pero en continuidad con la perspectiva
de construir un subsector de economia social “despolitizado”™ en
esta etapa también se encar6 la evaluacion de medio término rea-
lizada entre junio y diciembre de 2006. E1 SIEMPRO y el SISFAM
estuvieron a cargo de lo concerniente a la “propuesta metodoloégica,
el diseno muestral, la supervision del trabajo de campo, la carga
de datos y la elaboracion de informes sobre resultados obtenidos”
(SPSyDH, 2007a: 19). A su vez, la SPSySH contraté a instituciones
académicas para que realizaran el trabajo de campo. Estas fueron
la Universidad Nacional de Formosa, la Universidad Nacional de
Tres de Febrero, el Centro de Altos Estudios (CEA) de Tucuman,
la Fundacién Libertador de Mendoza y la Universidad Nacional de
Rosario. Esta articulacion entre los organismos de monitoreo en el
disefio de la evaluacion y las Universidades como meras ejecutoras
en el territorio se asimila al esquema que propuso el BID en los
programas que se analizaron previamente. Los resultados se dieron
a conocer en octubre de 2007.

Otra modificacion de la etapa es la creacion de la Direccion de
Capacitacion y la Direcciéon de Educacion Popular, que también
respondia a la idea de la consolidacion de un “subsistema”, al plan-
tearse como una herramienta de apoyo permanente al “empodera-
miento” de la sociedad civil.

Como se ha mencionado, en esta segunda etapa las reformulacio-
nes apuntaron a superar la dispersion y el aislamiento de los em-
prendimientos productivos y a sustraerlo de lo que los profesionales
del MDS denominaron “la politica”, con el fin de articularlos como
un subsistema y como factor de impulso al desarrollo local. De este
modo, la planificacion territorial en base a la fisonomia productiva
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de la zona se constituy6 en el gran horizonte hacia el cual dirigir los
esfuerzos. Esta perspectiva también incorpor6 mecanismos para
generar vinculos entre los emprendimientos productivos y el sector
privado. Pero, mas alla de casos puntuales, el caracter estratégico
se desvanecié debido a la fragmentacion entre las iniciativas pro-
yectadas y las demandas de financiamiento, a la intensa rotacién
de los integrantes de los emprendimientos en un contexto de re-
activacion econémica y a las dificultades para construir proyectos
sostenibles a través del consenso entre actores con intereses y tra-
yectorias diversas -y en algunos casos conflictivas-—.

Con todo ello, la reinstitucionalizacion de los emprendimientos
y su interpelacién en clave de proyecto estratégico a futuro —capaz
de trascender la instancia de emergencia— constituye una inter-
pelacién ambigua a los receptores. Por un lado, propicia el forta-
lecimiento de la economia social como una modalidad alternativa
de organizacion del trabajo y de generaciéon de ingresos. Y, por el
otro, fomenta la desmovilizacion de los elementos reivindicativos y
confrontativos de los actores colectivos movilizados, para redireccio-
narlos hacia la gestiéon cotidiana y el esfuerzo por lograr emprendi-
mientos comercialmente viables como instancia de resolucion del
problema del desempleo y la pobreza. Esto ultimo podria incluirse
como elemento constitutivo del dispositivo de gestion del riesgo so-
cial, aunque con caracteristicas propias, al abrir espacios de dispu-
ta de sentidos para el conjunto de los actores involucrados.

Durante la tercera etapa el eje del PMO se trasladé hacia la for-
macion de fondos de microcrédito en diversas localidades del pais
—el Fondo Nacional para la Promocion del Microcrédito contaba
en su inicio con cien millones de pesos— y se firmaron convenios
con distintas organizaciones que agrupaban poblacion vulnerable.
Acerca de la nueva iniciativa gubernamental, una cooperativista
expreso una vision peculiar:

[Los técnicos del Ministerio de Desarrollo Social] estuvieron dos
anos para hacer una investigacion del territorio y para ver c6mo po-
dian armar una comercializadora, dieron vueltas y vueltas. (...) Apro-

vecharon ese cumulo de organizaciones para armar el proyecto de
microcrédito (Cooperativista 7, entrevista, 2010).

Las unidades de evaluacion descentralizada perdieron importancia
formal en la definicién de la asignacion de los recursos y se volvie-
ron a priorizar los Consejos Consultivos Locales. Los CCL que per-
manecian vigentes, o aquellos que se reconstituyeron, fueron refun-
cionalizados en tanto Comité de Microcrédito, los cuales estuvieron
encargados de la administracion del fondo de microcrédito otorgado
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por el MDS. Los Comités debian repartir ese fondo entre los proyec-
tos que solicitaban financiamiento dentro de la comunidad o barrio
donde funcionaban y asegurar la devolucion del préstamo en cuotas.
Para ello, establecieron variados criterios explicitos e implicitos para
su adjudicacion. Desde el MDS se enfatizaba que los microcréditos
fueran otorgados a proyectos productivos asociativos, pero también
podian estar destinados excepcionalmente al consumo.

Esta vision idealizada de la escala territorial como ambito privile-
giado para la construccion de consensos, nada menos que respecto
de la asignacion de fondos orientados a intervenir sobre las proble-
maticas de la pobreza y el desempleo, no se ajusté a las realidades
locales, donde surgieron un conjunto de conflictos.

En primer lugar, los actores que formaban parte de estas instan-
cias ponian en juego su posibilidad de acceso a medios de subsis-
tencia que —aunque parciales, precarios e insuficientes— significa-
ban mejoras concretas en la calidad de vida en el corto plazo. Con
lo cual, la capacidad de evaluacion estratégica e integral se encon-
traba mediada por las necesidades mas cercanas. En los ambitos
locales fue comun la emergencia de disputas entre las organizacio-
nes por el manejo de los fondos y la captacién de recursos mate-
riales y de cargos rentados, generando conflictos entre los distintos
actores. Ello puede leerse en la clave propuesta por Santiago en
su interpretacion sobre las politicas de fortalecimiento del capital
social comunitario:

Dichos procesos en lugar de favorecer el tejido asociativo han con-
ducido, por el contrario, al incremento de la micro-conflictividad lo-
cal pues, inscriptas en una dindmica social que traba la plena in-
tegracion social, dichas politicas no logran enfrentar el proceso de
fragmentacion social experimentado en la sociedad argentina sino
que lo exacerbaron incrementando la conflictividad barrial como asi
también la segmentacion social y el aislamiento de los sectores mds
desfavorecidos (Santiago, 2010: 286).

Ello se expres6 en un relevamiento realizado por técnicos del mi-
nisterio donde se menciono6 que:

(...) la obtencion del aval del Consejo Consultivo Local figuré entre
las tres dificultades principales que tuvieron las ONG para realizar
la presentacion de los proyectos. Los referentes de las ONG sernia-
laron que esto se debid a la “existencia de manejos politicos dentro
del Consejo, diferencias politicas y comportamientos arbitrarios”
(SPSyDH, 2007a: 50, énfasis en el original).

Frente a ello, el Estado nacional (a través del MDS) se reposiciono
como un aparente mediador en los conflictos locales. No obstante,
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conservo sus lineas de subsidios mas fuertes a las organizaciones
que construian politicamente su base social. Algunos relatos de la
experiencia de los cooperativistas entrevistados lo expresaron cla-
ramente:

Nosotros integrabamos el Comité [de Microcrédito] junto con otras
organizaciones de la zona, pero nos quisieron echar. Entre un gru-
pito hicieron un acta donde realmente nos castigaron. Querian que
solamente fuéramos a pagar las boletas, pero no podiamos tener
ni voz ni voto en la asamblea, sélo escuchar, no podiamos ejercer
ningun cargo de nada (Cooperativista 8, entrevista, 2010).

Mas tarde continud con su relato:

Ahi [en el Comité de Microcrédito] cada organizacion empezé a pre-
sentar su ideologia y tuvimos muchas discusiones, porque nosotros
apuntamos a no continuar con la politica vieja, sino que apuntamos
a construir otra forma de hacer politica. Por eso, desde el comienzo
dejamos muy claro que no vamos a permitir el trabajo de punteros
politicos dentro de nuestras organizaciones (Cooperativista 8, entre-
vista, 2010).

En segundo lugar, se plantearon dificultades que estuvieron vin-
culadas a lo que Santiago analiza respecto de las velocidades di-
ferentes entre la formulacion de nuevos programas sociales y su
impacto a nivel territorial:

(...) un amplio abanico de instituciones, agrupamientos o mediado-
res con correspondencia en el mismo territorio y con la significativa
particularidad de que se superponen en la problemdtica a atender;
se acumulan a modo de “capas geolégicas”, es decir, perduran en
el tiempo a modo de sedimentos que se suman uno sobre otro en
el territorio y manteniendo su presencia; compitiendo por la misma
clientela y colisionando por sus intereses politicos, l6gicas de fun-
cionamiento, modos de intervencion y estilos de gestién (Santiago,
2010: 294).

Esto es especialmente interesante si se toma en cuenta la cantidad
y la velocidad de cambios que la operatoria del PMO llevé a cabo con
relacion a los ambitos locales. Parece dificil asumir que tantos cam-
bios de nombres, de responsabilidades y de funciones en estas ins-
tancias locales hayan podido procesarse en la practica, y en el marco
de la heterogeneidad de las configuraciones territoriales.

En tercer lugar, el papel otorgado a los Comités de Microcrédito
significoé una creciente institucionalizacién de las organizaciones
sociales oficialistas en torno a la gestion de los fondos. A partir de
ello, se evidenciaron iniciativas del ejecutivo nacional orientadas a
asegurar su incidencia en el territorio a través de organizaciones
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sociales propias construidas “desde arriba” como Colina (bajo el
liderazgo de Alicia Kirchner) y La Campora®! y afines como el Mo-
vimiento Evita —junto a otras organizaciones de gran presencia a
escala local-y con la proliferacion de estructuras locales de imple-
mentaciéon de politicas sociales dependientes en forma directa del
gobierno nacional, tales como los centros integradores comunita-
rios (CIC). De esta manera, la creacion de estas instancias formo
parte de la mencionada estrategia de territorializacion del MDS a
través de espacios mixtos compuestos por técnicos del ministerio y
militantes de organizaciones encolumnadas en el proyecto politico
oficialista, lo que significo disputar el poder territorial con los inten-
dentes o referentes politicos tradicionales.

De este modo, un sector importante de los movimientos y las orga-
nizaciones sociales fueron ampliando los espacios de participacion
en las politicas sociales en un proceso que fue desde instancias de
decision acerca de la asignacion de recursos hasta constituirse en
una extension operativa del Estado nacional en el territorio. Esta
situacién dio origen a diversas formas de interaccion, demanda y
conflictividad y de grados diferentes de autonomia/subordinacion
respecto de los poderes politicos locales y nacionales, que depen-
dieron en gran medida de las apuestas politicas de cada una de
las organizaciones. Considerando el creciente involucramiento de
buena parte de los movimientos y organizaciones sociales en los
procesos de implementacion de politicas en América Latina, Zibe-
chi (2010) las identific6 como una “segunda generacion de politicas
sociales del siglo XXI”.

Como parte de este mismo proceso de integracion entre movi-
mientos sociales y organismos estatales, Kessler, Svampa y Gon-
zalez Bombal plantearon una vision critica destacando sus efectos
sobre el debilitamiento de la capacidad de movilizacion y protesta
social:

(...) la politica asistencial fue la punta de lanza para demonizar a
las organizaciones de desocupados criticas del gobierno, apuntando
a su flanco mds débil (la dependencia respecto del Estado), acusa-
das de supuestos manejos clientelares y manipulacién politica. De
modo que, a excepcion de las organizaciones de desocupados liga-
das al oficialismo, una buena parte del universo piquetero perdié ca-
pacidad de interpelacién frente a los cambios politicos y econémicos,
y en un contexto de creciente estigmatizacion de lo que significaba

“ser piquetero” (Kessler et al., 2010: 19, énfasis en el original).

91 La Campora se fundé formalmente hacia fines de 2006 y se fortalecié con la
crisis del campo de 2008 y la muerte de Néstor Kirchner en 2010.
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Desde otro punto de vista, Cortés cuestioné los analisis que ven
en esta dinamica una estrategia gubernamental de cooptacion de
las organizaciones sociales, por considerarlos unilaterales y basa-
dos en una concepcién de las organizaciones como sujetos pasivos:

(-..) la nocién algo difundida de “cooptacién” nos parece insuficiente
para el andlisis de los movimientos que se han acercado al gobierno

de Kirchner. Ella supone ante todo una profunda subestimacion de
dichos espacios y anida en una critica externa que no se detiene en
los condicionantes de esa relacién sino en valores propios de quien
caracteriza. Es cierto que la afinidad pone en movimiento mecanismos
de transferencia de recursos materiales, bdsicamente en términos de
cargos y agencias estatales ocupadas por estas organizaciones. Sin
embargo, no debe derivarse de ello una idea simple de intercambio
de favores. No al menos si no partimos de una oposiciéon binaria entre
Estado como instrumento de opresién y organizaciones como expre-
sion emancipatoria. Los aparatos estatales expresan correlacién de
fuerzas a nivel social y, en tal sentido, constituyen la dimensién con-
tradictoria del Estado (Cortés, 2009: 90, énfasis en el original).

A partir de ello, el autor considera que “(...) no se trata solamente
de politicas de desmovilizacién sino también de una movilizacién
selectiva” (Cortés, 2009: 36).

El debate asi planteado recorrié aspectos muy diversos de la po-
litica nacional durante el periodo de analisis de esta tesis y poste-
riormente. Lo cierto es que el PMO interpel6 a los receptores de los
subsidios a construir espacios —selectivos y delimitados— de asocia-
tividad y organizacion comunitaria y esto constituyo el aspecto mas
dinamico y controvertido dentro de la configuracién del entramado
de actores. Pero, en esta etapa, el margen de accién para las orga-
nizaciones sociales estuvo signado por su papel en la legitimacion
politica del programa y por su capacidad operativa en la gestion
territorial del mismo. De este modo, éstas contribuyeron a la re-
centralizacion de la politica social en manos del MDS.

En lo que refiere al analisis de los resultados de la operatoria
durante esta tercera etapa, no se ha podido acceder a informes de
monitoreo y/o de evaluaciéon del impacto del PMO. Un técnico del
SIEMPRO coment6 que, mas alla de ser una instancia obligatoria,
el ministerio no ha aportado estos datos. También se discontinuo6
la publicacién del destino del financiamiento y de la perdurabilidad
de los emprendimientos, que era producida por el propio MDS en
conjunto con las Universidades. Estas cuestiones fueron ratifica-
das por un ex funcionario del PMO.

A partir de las memorias anuales del Estado nacional, basadas en
los datos provistos por el propio MDS, puede reconstruirse la evolucion
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de los emprendimientos subsidiados a través del PMO que se presen-
ta a continuacién, aunque los cambios en la operatoria dificultan su
comparabilidad. Los datos suministrados tienen relacion con el infor-
me publicado por la SPSyDH en 2007 y sus diferencias pueden estar
relacionadas al periodo durante el cual se efectu6 el relevamiento.

Tabla 3.6
Evolucion de emprendimientos subsidiados por el PMO
2003 2004 2005 2006 2007 2008' | 2009*
Cantidad de unidades
productivas subsidiadas 6.947 31.500 15.828 34.950 4.500
Cantidad de emprende- | 141 005 | 410000 | 80.700 | 109.501 | 15.388 | 34.200° | 9.000°
dores involucrados

Fuente: elaboraciéon propia en base a “Memorias detalladas del estado de la
Nacion” publicadas anualmente por la Jefatura de Gabinete de Ministros (JGM,
2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010).

Notas: ! Se discontiniia la provision de datos del componente EPAC del PMO
que aqui se estudia y que fue su componente original.

2Dato que refiere a todas las lineas de accion dentro del marco del PMO, no
especifica cuantos de estos estan involucrados en emprendimientos subsidi-
ados. A partir de este afno dejaron de brindarse datos acerca de la cantidad de
emprendimientos subsidiados y pasaron a informarse los microcréditos.

3Refiere a “familias en situacion de vulnerabilidad que recibieron maquinarias,
herramientas e insumos destinadas al desarrollo de proyectos productivos”
(JGM, 2009).

Como se ha mencionado en el capitulo anterior, en el ano 2009
buena parte de los recursos econoémicos, humanos y técnicos del
PMO se reasignaron al PAT, que apuntal6 el alejamiento que ve-
nia produciéndose respecto de las experiencias autogestivas “desde
abajo”. El nuevo programa fortalecio el armado territorial oficia-
lista en clave politico-electoral y el modelo de gestion desarrollado
impulso6 la conformaciéon de cooperativas que prescindieron de los
rasgos de asociatividad y autogestion estimulados por las distintas
vertientes de la economia social. Estas se constituyeron en agrupa-
mientos de beneficiarios individuales de un subsidio por desempleo
con contraprestacion laboral, la cual se desarroll6 en los munici-
pios afines al gobierno bajo la direccion univoca de referentes po-
liticos seleccionados para tal fin, transformando los aspectos mas
innovadores que el PMO habia instalado en sus inicios.

Frente a la solicitud de una reflexion respecto de la residualidad
resultante, un ex funcionario del MDS evalué lo siguiente:
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A mi me parece que los que resisten son los técnicos, que lo llevan
adelante porque creen en esas ideas, porque lo ven innovador, por-
que lo otro es muy tradicional, entonces tratan de resistir. El Minis-
terio es tan grande, si hay un grupito haciendo algo, mientras no
haga ninguna cosa rara, va a seguir, es un nicho que encuentra. Y
mi impresiéon es que finalmente es lo unico que tiene para mostrar
el ministerio (...) Entonces, tampoco lo deja morir la gestion, porque
para qué... en un momento era el eje central del Ministerio y eso
generaba ruido. Ahora en un costado, no complica... no hace mal a
nadie. Y ademds hay mucha gente que cree en esas ideas, por eso
hasta técnicamente lo sostienen. A nivel simbdlico tiene un valor, no
lo tiene a nivel prdctico ni a nivel referencial dentro del ministerio (Ex
Funcionario MDS, entrevista, 2013).

En suma, el PMO presenté un abanico muy variado de formas de
articulacion con diversos actores a lo largo de las distintas etapas
del ciclo de la politica publica y, a su vez, en cada uno de los terri-
torios. No obstante, si se analiza el ciclo de conjunto, puede eviden-
ciarse que hubo un alto grado de correspondencia con los dos mo-
mentos que se identificaron en el ciclo del PFIS. Es decir, un primer
momento de reaccién frente a una dinamica social desbordante de
movilizacién y de construccion de formas organizativas alternati-
vas, en el cual el PMO se desplego de manera muy amplia frente a
la diversidad de situaciones, iniciativas y perspectivas de diversos
grupos. Y un segundo momento de recuperacion en la iniciativa es-
tatal, en la cual se evidenci6 la disputa entre la légica tecnocratica
—que buscaba dar coherencia interna a la gestiéon del programa en
torno a una orientacion estratégica vinculada a la economia social y
el desarrollo local- y otra logica politica —que requeria la consolida-
cion de la base social en clave politico-electoral-. En este desarrollo,
se evidenciaron elementos y herramientas que significaron tanto
articulaciones como tensiones respecto de ambos dispositivos iden-
tificados en el apartado previo. Asi, los dispositivos de gestion del
riesgo social y de re-centralizacién de la gestion de la politica social
asumieron rasgos propios, los cuales tensionaron algunos de sus
elementos mientras resignificaron otros, pero sin dudas permane-
cieron alejados de la consolidaciéon de un rumbo completamente
opuesto al trazado por los programas sociales del BID.

3.3 Recapitulacion. Dispositivos operativos y relacionales de
intervencion del BID en la dinamica estatal

A lo largo del capitulo se puso de manifiesto la dinamica estatal
en relacion con las caracteristicas concretas que asumi6 la lucha de
clases durante el periodo. La reformulacién de las politicas sociales
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que se inici6 con ambos ciclos de politicas, constituyo el desarrollo
de mecanismos complejos orientados a intervenir sobre la pobreza y
el desempleo. Estas cuestiones ya habian motivado la problematiza-
cion social por parte de un conjunto muy amplio de actores, entre los
que se encontraba un tipo especifico de sujetos sociales, sensibles a
la organizacion y la protesta social.

A partir de ello, el dominio impersonal del Estado se vio reforzado
por las politicas sociales que tuvieron como interlocutores a las
organizaciones piqueteras, a partir de lo cual contribuyeron a la
recomposicion de la hegemonia capitalista y del poder del Estado
desplegada por los gobiernos kirchneristas.

A los fines de la recapitulacion surgen dos tipos de analisis posi-
bles. Uno vinculado al propio abordaje conceptual de las politicas
publicas y su entramado de actores. Y otro, referido a los dispositivos
de intervencion desplegados por el BID y su incidencia en el PMO.

En lo que refiere a la conceptualizacion de las politicas publicas,
pueden destacarse una serie de hallazgos.

En primer lugar, tal como se ha concluido en el capitulo anterior,
el analisis detallado del despliegue del entramado actoral de ambos
ciclos de politicas y sus repercusiones en las reformulaciones de los
modelos de gestion, reafirman la importancia de pensar las politi-
cas publicas como ciclos, y no como unidades estaticas.

Ello se corresponde con la inexistencia de trayectorias unilinea-
les ni desde el aparato estatal ni desde el resto de los actores que
participaron del ciclo de la politica. Lo que se observa es mas bien
un escenario politico dinamico, donde en menos de una década se
produjeron grandes cambios.

En segundo lugar, podemos remitir a otro eje analitico que tiene
que ver con las escalas de analisis y su articulacién con la territo-
rialidad. Claramente, el ciclo de programas sociales del BID pre-
sent6 una articulacion escalar mas compleja que el PMO, tanto por
la participacion de actores globales como por la implementacion
en la Argentina del modelo hegemonico de politicas sociales glo-
bales durante el periodo trabajado, como son las TCI —que fueron
implementadas a lo largo la region—. Esto se corresponde con las
dos modalidades de intervencion analizadas por los investigadores
de las politicas sociales globales en paises de distintos continentes
(Deacon, 2007; Deacon & Stubbs, 2013).

Por su parte, el PMO transité un camino de reformulaciones operati-
vas cuyo eje de conflicto estuvo precisamente en esta articulacion esca-
lar. Por una parte, el disefio operativo delegaba al ambito local una serie
de funciones y responsabilidades que excedian las capacidades de las
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organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, sin su co-
rrelato presupuestario. Por otra parte, en los criterios para priorizar
los proyectos las logicas de construccion politica territorial presen-
taron desacoples respecto de los objetivos estratégicos explicitados
por el plan. Tal como afirma Midaglia: “La incorporacion de los men-
cionados criterios técnicos significa indudablemente un avance en el
disefio de protecciones, pero ellos no reemplazan la légica politica de
las acciones publicas” (Midaglia, 2012: 81).

De este modo, el analisis de la configuraciéon de los entramados de
actores a nivel territorial permitié evidenciar que, en dichos ciclos,
las formulaciones y los disefos iniciales se tensionaron con las 16-
gicas de acumulacion de poder politico. Hacia el final de la etapa,
esta caracteristica comenz6 a perfilar rasgos distintivos a partir de
la construccion de movimientos sociales “desde arriba”, es decir,
desde el propio aparato estatal y la estatalizaciéon de movimientos
que habian surgido en el contexto de deslegitimacion neoliberal de
las instancias de representaciéon politico-institucional.

En el caso del PMO, la tensién entre el alcance de la participacion
social, la efectividad operativa y la funcionalidad politica motivo
posicionamientos del conjunto de los actores, cuyo resultado (hacia
el final del ciclo analizado) consisti6o en traccionar al PMO hacia la
estrategia re-centralizadora predominante en el MDS.

Esto se relaciona con un tercer aspecto, que remite a los procesos
de conformacién, redefinicién y reubicacion de los actores en el
propio proceso social. Los actores colectivos movilizados comenza-
ron siendo interlocutores privilegiados, aunque de modo diferente
en ambos ciclos de politicas. Mientras que los programas sociales
del BID se orientaron a neutralizar su capacidad de incidencia en
los subsidios estatales, en el PMO tuvieron un repertorio de inter-
vencion amplio que incluyo, en algunos casos, constituirse como
un brazo operativo del Estado en el territorio. Asimismo, algunos
actores dejaron de tener entidad como tales y otros quedaron al
margen de su desarrollo.

En este aspecto, cabe senalar que la propia estructura estatal
se reconfiguré, no solo a partir de la creacién de nuevas unidades
y organismos, sino también en las funciones desarrolladas. Asi el
MDS a través de ambos ciclos de politicas modificé su alcance, sus
modos de intervencioén territorial y, a partir del PMO, se involucro
en los procesos de trabajo y gestion de proyectos productivos.

De este modo, puede observarse la relacion que se establece entre lu-
cha social y formas de Estado concretas. Es decir, como la modalidad,
intensidad y objetos de las luchas sociales van generando (de manera
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ecléctica y contradictoria) la apertura/cierre de espacios instituciona-
lizados de dialogo y participacion multi-actoral en el propio disefio de
cada politica. Mientras que también se define el caracter auténomo/
heterénomo de las acciones desempefnadas por las organizaciones so-
ciales que detentan fines propios, donde la interpelacién estatal ejerce
distintos grados de influencia en cada momento.

Como se viene desarrollando a lo largo de la presente tesis, los pro-
gramas sociales del BID generaron dispositivos de intervencion sobre
las dinamicas estatales a partir de la definicion de los modelos de ges-
tion y de articulacién con las organizaciones de la sociedad civil con-
cretados a través del PFIS.

A partir de la caracterizacion de un conjunto de elementos sobre los
que el PFIS constituy6 una toma de posicién, se configuré un primer
dispositivo identificado como gestién del riesgo social.

Este debe ser comprendido en el contexto posterior a la crisis de
2001, que presentoé altos niveles de conflictividad social, con actores
sociales que constituyeron factores de desestabilizacion del orden so-
cial vigente en aquel momento. A partir de ello, el modelo de gestion del
PFIS y las modalidades de articulacion con la sociedad civil se basaron
en la transformacion del tipo de contraprestaciones exigida a cambio
del subsidio. Ello apunt6 a la desmovilizacion de los sujetos receptores
ya que sus responsabilidades se trasladaban al interior del espacio do-
meéstico y con ello se reforzo la naturalizacion del papel de la mujer en el
cuidado de los hijos. De este modo, el PFIS incidi6 en la desarticulacion
de los lazos comunitarios y solidarios a nivel barrial tejidos al calor de la
crisis. Este cambio se asent6 sobre la separacién de los receptores del
PFIS —cuya problematica consistia en la pobreza— respecto de quienes
sufrian el problema del desempleo y contaban con posibilidades de re-
ingresar al mercado laboral.

Por su parte, el modelo de gestion del PMO tensioné drasticamente
estos elementos ya que el tipo de subsidio entregado y las responsabi-
lidades asumidas por los receptores apuntaban a fortalecer espacios
asociativos y solidarios y a configurar redes de intercambios (priori-
zando las articulaciones territoriales existentes). A su vez, se destaca la
participacion de las mujeres en el desarrollo de actividades producti-
vas, constituyendo una ruptura respecto de la construccion social que
las asocia a las tareas del hogar. Asimismo, la selecciéon de los percep-
tores tuvo un nivel de flexibilidad que tendi6 a no diferenciar las espe-
cificidades de los distintos tipos de beneficiarios. Ello trajo aparejado
la generacion de proyectos productivos asociativos, incluso alli donde
no pre-existian relaciones interpersonales acordes o conocimientos de
los procesos de trabajo que permitieran comenzar tareas de este tipo.
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Dentro del dispositivo de gestion del riesgo social, un segundo
nivel corresponde a las herramientas de interaccion multi-actoral
previstas. Se trato de dos politicas sociales que buscaron operar so-
bre el mismo contexto, pero cada una de ellas gener6 vinculos bien
diferentes con las OSC y con los actores colectivos movilizados. Por
un lado, el PFIS desarrollé una politica de bloqueo a estas organi-
zaciones a través de la deslegitimacién de los CCL como espacios de
toma de decisiones a escala local y de la resignificacion del aporte
de las OSC en términos de servicios sociales mercantilizados —los
cuales estuvieron orientados a la tercerizacion de actividades deli-
mitadas desde el manejo centralizado del programa-. Por otro lado,
el PMO buscé integrarlas institucionalmente bajo distintas modali-
dades y responsabilidades a lo largo de sus tres etapas y, hacia el
final, la operatividad del plan a nivel territorial estuvo basada en la
articulacion entre técnicos del MDS y militantes de las organizacio-
nes involucradas con el proyecto politico gubernamental.

Lo que si tuvieron en comun ambos ciclos es que las definiciones
y redefiniciones en cuanto al disefio y formulaciéon estuvieron con-
centradas en la instancia gubernamental nacional, sin contar con
espacios de consulta o participacion de las organizaciones sociales
y de los gobiernos locales.

El segundo dispositivo identificado en esta tesis es la re-centrali-
zacion de la gestion de la politica social en manos del MDS. En este
aspecto, la herramienta de expansion territorial del MDS, a través
de la creacion de instancias propias a nivel territorial fue un rasgo
comun de ambas politicas. Ello significé la disputa de poder territo-
rial con los gobiernos subnacionales y con las estructuras politico-
partidarias tradicionales —atin en los casos en que lograran la adhe-
sion de sus dirigentes—. Asimismo, en ambas situaciones se verifica
una tendencia a la implementacion de los criterios de gestion de la
politica social desde una légica tecnocratica —ya sea a través de los
programas del BID, basados en las recomendaciones de UNESCO y
PNUD como en el equipo profesional del MDS que se propuso “des-
politizar” el PMO-. Esto fue combinado de manera hibrida con las
estructuras politicas asentadas a nivel territorial.

No obstante, a través de los programas del BID, este dispositivo fue
consolidado con dos instrumentos que no tuvieron ningun tipo de ar-
ticulacion con el PMO. Uno fue el espacio abierto para la participacion
de una tecnocracia internacionalizada (de la mano de la UNESCO y el
PNUD, como agencias especializadas) en la formacion de los facilita-
dores que apoyarian las actividades de promocién, difusion y capaci-
tacion del PFIS. Ello obtur6 el surgimiento de espacios comunitarios
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capaces de canalizar estas actividades. El otro consistio en la seleccion
centralizada de las OSC participantes de los servicios comunitarios
desde un criterio mercantil, a partir de reconvertir su participacién en
términos de tercerizacion de servicios de consultoria.

Como se ha comentado, ambos ciclos de politicas dan cuenta de
un movimiento cuyo motor fue la reacciéon frente a la creciente con-
flictividad social y que se reconfigur6 a partir de la recuperacién de
la iniciativa estatal. Esta tiltima significo la articulacion de ambos ci-
clos de politicas en la transformacion del escenario politico nacional
a través de la institucionalizacién de las organizaciones sociales y la
neutralizacién de sus elementos disruptivos. El rasgo distintivo de
ese movimiento fue su capacidad de configurar una retroalimenta-
cion entre aquellos dispositivos de intervencion del BID y las logicas
politicas de acumulaciéon de poder, en particular a escala territorial.

Tabla 3.7
Sintesis de los dispositivos operativos y relacionales

Dispositivos de
intervencion del
BID

Elemento de los programas
sociales del BID que integra
el dispositivo

Tipo de relacion
que el PMO esta-
blece con el dis-
positivo del BID

Modalidad de articu-
laciéon o tension del
PMO

Gestion del riesgo
social
(sin represion ex-
plicita y sistema-
tica)

Fragmentacion entre la pobla-

Respuesta unificada a

cion desempleada y pobre es- | Tensidn e
tructural ambas problematicas
En el disefio no se verifi-
Feminizacion de las tareas de ) ca ninguna distincion de
cuidado familiar y retorno de la | Tensidn género y en la practica

mujer al dmbito doméstico

hubo importante parti-
cipacién femenina

Interpelacién  desmovilizadora
de los sujetos

Articulacion  con-
flictiva

Movilizacién en térmi-
nos de asociatividad,
pero segregacion de
practicas confrontativas

Desarticulacién de lazos identi-

Desarrollo local y eco-

tarios y solidarios barriales Tension nomia social, los reva-
lorizan

Tercerizacion  empresarial y La tercerizacion de la

mercantilizacion de actividades | Tension operatividad se basa en

alas 0SC

el trabajo militante

Re-centralizacidn
de la gestion

Espacio para la tecnocracia in-
ternacionalizada en el territorio

No se relaciona

Seleccion centralizada con cri-
terio mercantil de las OSC par-
ticipantes

No se relaciona

Expansion de la territorialidad
del MDS

Articulacion

A través de organizacio-
nes sociales afines

Combinacion ecléctica entre cri-
terios de gerenciamiento tecno-
cratico con estructuras politico-
clientelares

Articulacion débil

Articulacion mixta en el
territorio de técnicos vy
militantes de organiza-
ciones afines

Fuente: elaboracion propia.
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Capitulo 4
Dispositivos conceptual-ideologicos

Las caracteristicas politico-institucionales, los entramados de ac-
tores y los modelos de gestion de cada uno de los ciclos de politi-
cas trabajados en los capitulos previos, permitieron analizar las
articulaciones y tensiones que se tejieron entre el BID y el Estado
nacional en la configuracion de la estructura y dinamica estatal en
el campo de las politicas sociales de distribucion secundaria del
ingreso. En el presente capitulo se busca dar cuenta de los marcos
conceptuales, tedricos e ideologicos desde los cuales se formularon
las politicas y sus implicancias en el papel del Estado en los proce-
sos de construccion de subjetividades de los destinatarios directos
de las mismas.

En el marco de una perspectiva del Estado como garante de la
relacion social de dominacién capitalista, el concepto de hegemo-
nia propuesto por Gramsci permite abordar la integralidad de los
mecanismos de dominacion, evitando la fragmentacion entre los
momentos materiales y los momentos subjetivos.

Gramsci observo que la dominacién de una clase sobre otra no
se ejerce a través del uso constante y explicito de la coercion, sino
que existen mecanismos consensuales que dan lugar a la integra-
cion social de los sectores subalternos al sistema capitalista. En
su reflexion orientada a desentranar el modo de funcionamiento de
dichos mecanismos, retoma y resignifica el concepto de hegemonia
y plantea que “[l]a supremacia de un grupo social se manifiesta de
dos modos, como ‘dominio’ y como direcciéon intelectual y moral”
(Gramsci, 1984: 58). En la articulacion de ambos momentos no
se establece una primacia esencial de uno sobre el otro, sino que
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lo que define la relacion entre ambas dimensiones es la relacion
de fuerzas entre los sujetos sociales antagonicos en un momento
historico determinado. Es en el antagonismo donde residen los ele-
mentos de inestabilidad y ruptura.

La hegemonia se orienta, entonces, a construir una determinada
vision del mundo en los sujetos sociales, que se manifiesta en for-
mas de pensar, sentir y actuar acordes a la reproduccion del statu
qguo (Gramsci, 2003). Asi, la hegemonia se constituye en el cemento
de las relaciones sociales vigentes (Ferreyra, Logiudice & Thwaites
Rey, 1994; Thwaites Rey, 2007b).

Como se ha comentado, el Estado es el articulador de la hegemo-
nia a partir de su representacion como interés general, sobre la cual
construye las objetivaciones en instituciones y en los derechos civi-
les y politicos y las mediaciones con la sociedad civil (Marx, 1959;
O’Donnell, 1984). Estas ultimas son “instancias generalizadoras
puestas sobre el fraccionamiento de la sociedad (...)” (O"Donnell,
1984: 21, énfasis en el original), entre las que se destaca la ciuda-
dania como fundamento del Estado capitalista y la naciéon como su
referente. Al respecto Piva agrega que:

(...) la realizacion de la hegemonia burguesa sélo se alcanza, en-
tonces, en la Forma del Estado. Es en el Estado, en ese lento y di-
ficultoso desarrollo de mecanismos institucionales e ideolégicos de
canalizacién de las contradicciones sociales donde, en una “sucesion
de equilibrios inestables”, se presenta a cada momento el interés
particular de la burguesia como interés general (Piva, 2009: 14, én-
fasis en el original).

Es desde este lugar, que el Estado toma a su cargo algunos de los
intereses de los grupos dominados, donde se sitian las politicas
sociales (Thwaites Rey, 2007b).

Con ello, Gramsci logra superar el caracter esencialista (de la rea-
lidad y de los sujetos) y teleolégico del concepto de ideologia como
“falsa conciencia”? esbozado por Marx y Engels (1999), recuperan-
do algunas de sus premisas, tales como: i) que la dominacion no

92 “Las ideas de la clase dominante son las ideas dominantes en cada época;
o, dicho en otros términos, la clase que ejerce el poder material dominante en la
sociedad es, al mismo tiempo, su poder espiritual dominante. La clase que tiene a
su disposicién los medios para la produccién material dispone con ello, al mismo
tiempo, de los medios para la produccion espiritual, lo que hace que se le sometan,
al propio tiempo, por término medio, las ideas de quienes carecen de los medios
necesarios para producir espiritualmente. Las ideas dominantes no son otra cosa
que la expresion ideal de las relaciones materiales dominantes, las mismas rela-
ciones materiales dominantes concebidas como ideas; por tanto, las relaciones
que hacen de una determinada clase la clase dominante, o sea, las ideas de su
dominacion” (Marx & Engels, 1999: 27).

176

DISPOSITIVOS CONCEPTUAL-IDEOLOGICOS

esta determinada unilateralmente por el polo dominante, sino que
requiere de la participacion de las clases dominadas en la legiti-
macion de esa relacion; ii) que en ese proceso cobra relevancia la
construccion de modos de entender la practica social, configurados
de tal manera que no hagan evidente la opresion y su posibilidad
de superacion; y iii) que no se trata de una simple mentira en abs-
tracto, sino que consiste en una construccion de sentidos que se
sustenta sobre ciertos elementos materiales o concretos.

Ya durante la guerra fria, las indagaciones acerca de los mecanis-
mos orientados a articular las estructuras de dominaciéon capitalis-
ta con la construccién del sujeto en el marco de dicha dominacion
fueron abordadas desde diversos enfoques.

Desde el marxismo estructuralista, Althusser resignifico estas
nociones con el término “interpelacion ideolégica”? para referirse al
papel que las estructuras ideolégicas desempenan en los procesos
de configuracién subjetiva. A partir de ello define como “aparatos
ideolégicos del Estado” a aquellas “instituciones precisas y espe-
cializadas” orientadas a construir sujetos que en sus practicas re-
producen el sistema de dominacién vigente (Althusser, 2002). Sin
embargo, su sesgo estructuralista gener6 barreras para la interpre-
tacion de los cambios y las especificidades de los sujetos sociales y
de las relaciones de fuerza en cada tiempo histoérico.

Desde otro punto de partida, se encuentran en Foucault elemen-
tos que dialogan con el recorrido conceptual que se viene trazan-
do®*. Su aporte para desentranar las articulaciones entre el saber,
el poder y la subjetividad a través de los “dispositivos de guberna-
mentalidad” puede ser retomado en el presente analisis interpreta-
tivo.

La gubernamentalidad refiere al “(...) conjunto de las institucio-
nes, los procedimientos, analisis y reflexiones, los calculos y las
tacticas que permiten ejercer esa forma bien especifica, aunque
muy compleja, de poder que tiene por blanco principal la poblacion
(...)” (Foucault, 2006: 136), orientada a “la manera de conducir la
conducta de los hombres (...)” (Foucault, 2007: 218).

Los dispositivos de gubernamentalidad estan atravesados por, y
expresan, el régimen de verdad configurado por el sistema de nor-

93 “1. No hay practica sino en y por una ideologia. 2. No hay ideologia sino por y
para sujetos. Ya podemos regresar a nuestra tesis central. La ideologia interpela a
los individuos en cuanto sujetos” (Althusser, 2002: 138, énfasis original).

94 Michael Foucault emprendio, en la mayor parte de sus obras, un debate fron-
tal con el marxismo estructuralista representado por Althusser y en ese contexto
rechazo el concepto de ideologia, por entenderlo como una categoria que expresaba
el régimen de veridiccion mecanicista y sustancialista predominante en su época.
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mas, criterios y parametros que orientan los objetos de conocimiento
y las preguntas de indagacion legitimas en una determinada socie-
dad, produciendo un determinado tipo de racionalidad como valida.
Asi, estos parametros se instalan mediante practicas naturalizadas,
que tienen como resultado modelar la conducta y los cuerpos de los
individuos. Desde esta perspectiva, tempranamente caracterizo a la
“gubernamentalidad neoliberal” como aquel dispositivo cuyo objeti-
vo es la poblacion, que interviene directamente en la produccién de
un individuo (o de una familia, o de una comunidad) “empresario
de si mismo”, que auto-regula su conducta segun el juego de la
competencia (Foucault, 2006).

Aunque no fuera explicitado por Foucault, ni por gran parte de
sus seguidores, la articulacién de los conceptos de “hegemonia”
trabajado por Gramsci, el de “aparatos ideolégicos del Estado” sis-
tematizado por Althusser y el de “gubernamentalidad” formulado
por Foucault, permiten agudizar la comprension acerca del papel
del Estado en los procesos de acumulaciéon de capital a partir de
la construcciéon de una subjetividad acorde a las necesidades de la
formacion social capitalista del periodo historico analizado.

En tanto materializacién espacio-temporal del papel del Estado
en la sociedad capitalista, las politicas publicas significan una toma
de posicion respecto de cuestiones socialmente problematizadas.
Su formulacion, disenio e implementacion ponen en juego un con-
junto de concepciones teoricas, politicas e ideolégicas (explicitas e
implicitas), no siempre homogéneas ni coherentemente articuladas,
pero orientadas al proceso de construccién hegemonica.

De acuerdo a la conceptualizacion de las politicas sociales que se
viene desarrollando a lo largo de esta tesis —nutrida de un abani-
co amplio de reflexiones teéricas que abordan sus distintos aspec-
tos— y su contribucién especifica a la consolidacion hegemonica,
resulta de particular interés enfocarse en los aspectos ideolégicos
y valorativos vehiculizados por los actores institucionales que se
estan analizados, a través de la configuracién de las comunidades
epistémicas.

De este modo, en el presente capitulo se interpretan las defini-
ciones y los marcos teérico-politicos desde los cuales se disenaron
y formularon ambos ciclos de politicas. De igual manera que en
los capitulos precedentes, se identifican los dispositivos de inter-
vencion que el BID puso en juego a partir de sus programas de
financiamiento en Argentina y sus articulaciones y tensiones con
el PMO.

En primer lugar se describen y analizan los diagnosticos que cada
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ciclo de politicas describe para su formulaciéon. Alli se evidencian
los marcos conceptuales que inciden en la definicion de las pro-
blematicas sobre las cuales se actia y en la identificacion de sus
causas.

En segundo lugar, se analizan los objetivos y las estrategias de
actuacion que se proponen para tratar aquellas problematicas
identificadas. Con ello, se pone en consideracion la construccion
de un determinado horizonte de futuro deseable. A partir de ello se
postula un “deber ser” del Estado y de los sujetos sociales involu-
crados en las politicas llevadas a cabo.

En tercer lugar, inspirada en la recuperacién que Murillo (2006,
2008, 2011, 2012) desarrolla respecto de los aportes de Foucault
—desde su critica a los usos hegemonicos del posmodernismo—, esta
tesis trabaja sobre los procesos de subjetivacion que se activan a
partir de las mencionadas politicas. Este corpus conceptual com-
plementa el enfoque tedrico general al potenciar el abordaje de as-
pectos de diversos niveles de analisis.

A la hora de abordar esta dimensién en el ciclo de programas
sociales del BID se tomaron en cuenta los documentos de cada
uno de los programas, los documentos de estrategias de reduccion
de la pobreza y los informes anuales producidos por el BID. Para
el caso del PMO se trabajé sobre las normas que institucionalizan
la politica, las publicaciones del MDS, los discursos politicos, las
entrevistas publicadas en los medios de comunicaciéon nacionales
y las entrevistas realizadas en el marco del trabajo de investigacion
de la presente tesis.

4.1. Fundamentos conceptuales de los diagndsticos y sus causas

Cada uno de los ciclos de politicas que aqui se analiza define la
problematica sobre la cual busca intervenir y le atribuye relaciones
de causalidad con otros fenémenos contemporaneos o pasados. Del
mismo modo ocurre cuando se producen cambios en una politica.

Para Deacon y Stubbs (2013) el discurso es uno de los cuatro
conceptos claves®® para comprender las politicas sociales globales.
Por ello, plantean la importancia de analizar el discurso como un
“ordenamiento generalizado de ideas y practicas que estructuran el
contexto dentro del cual se sitian los debates politicos especificos”
(Deacon & Stubbs, 2013: 15, traduccion propia del original).

Los discursos no solo hablan por lo que dicen, sino que contie-
nen un marco de referencia teorico, politico e ideologico que no

95 Los cuatro conceptos claves son: la estructura social, la capacidad de agencia
de los actores individuales y colectivos, las instituciones y el discurso (Deacon &
Stubbs, 2013).
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siempre queda explicitado. Analizarlo permite dar cuenta de los
pilares sobre los que se apoya la configuraciéon de las comunida-
des epistémicas, mas alla de las disputas y debates existentes
en su interior. A su vez, los diagnésticos son estructurantes de
relaciones sociales, en tanto que operan sobre la realidad en tér-
minos de categorizaciones y definiciones de las instituciones, de
las practicas y de los sujetos involucrados.

Tal como puede evidenciarse, las IFI a través de sus programas
y sus documentos estratégicos participaron de la problematizacion
de la cuestién social desde una determinada perspectiva. A conti-
nuacion se analiza su contenido en relacion a los programas socia-
les del BID bajo analisis en la presente tesis y sus articulaciones y
tensiones con el PMO.

Los diagnoésticos del BID

El ciclo de programas sociales del BID en Argentina analizado en
la presente tesis se inscribié —con algunas adaptaciones a la espe-
cificidad nacional- dentro de una de las estrategias centrales del
organismo durante dicha etapa: la reduccion de la pobreza®.

Dentro de dicho encuadre, del analisis de conjunto de los cinco
programas se desprenden (de modo esquematico) cuatro ejes pro-
blematicos en torno a los cuales se expresaron sus diagnoésticos
especificos: i) crisis, ii) emergencia, iii) pobreza, iv) ineficiencia del
sistema estatal de protecciéon social. Estos cuatro ejes obedecieron
a distintas escalas de intervencion, que pusieron en juego diversas
modalidades para identificar sus causas y para plantear los objeti-
vos y estrategias de accion.

En los dos primeros programas del ciclo, los diagnosticos parten
de la caracterizacion de la situacién economica y social del pais,
la cual fue definida como una “crisis econémica con altos costos
sociales””. La misma fue explicada como un problema estructural

96 Las definiciones acerca de dicha estrategia se explicitaron en el documento
“Reduccion de la pobreza y promocion de la equidad social” del ano 2003 (BID,
2003c), el cual se inscribi6 en el aparato institucional de la arquitectura financiera
internacional, por su coordinacién con las definiciones del BM y de los ODM.

97 “Afines del afio 2001, Argentina cay6 en una profunda crisis comprometiendo
su economia y generando altos costos sociales. (...) La crisis econémica descrita, la
mas prolongada e intensa de los Gltimos afios, es responsable por un significativo
deterioro de la situacién social, que se expresa en un fuerte incremento de la po-
breza, del desempleo y de la desigualdad del ingreso. (...) Argentina se ha manteni-
do durante dos décadas como uno de los paises que mas recursos destina al gasto
social per capita en América Latina. (...) Sin embargo, la mayor parte de este gasto
se destina a seguridad social, invirtiéndose solamente alrededor de un 15% de éste
en programas focalizados en la superacion de la pobreza” (BID, 2003a: 2-5).
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vinculado a la dificultad para alcanzar un crecimiento sostenido de
la economia. Esto ultimo fue adjudicado a la cesacion de pagos de
la deuda publica con los acreedores privados y al déficit fiscal (que
habria desincentivado la inversion privada por desconfianza en el
pais). A partir de ello, se neg6 el papel que la implementacion de las
reformas estructurales tuvo en la creacion de las condiciones para
llegar a tal situacion.

En dicho marco de crisis econémica, la definicion de las proble-
maticas especificas abordadas a través de los dos primeros pro-
gramas estuvo vinculada a la “emergencia”. La emergencia fue
considerada como el resultado de la pérdida de ingresos por el
aumento del desempleo y por la disminucién de salario real (por
inflacion) que, junto a la inestabilidad politica, habian generado
una situacion de aumento de demandas sociales. De este modo,
la idea de emergencia apunt6 tanto al alivio a la pobreza como
al alerta de potenciales nuevos estallidos sociales. Tan es asi
que, mas tarde, las acciones desarrolladas para afrontar dicha
emergencia fueron evaluadas como una “estrategia de conten-
cion” (BID, 2004a: 4).

El tercer programa ratificé los diagnoésticos precedentes, des-
tacé la mejora de la situacion econémica del pais y redujo la
caracterizacion de la emergencia al plano estrictamente social.
Posteriormente, los tltimos dos programas —aprobados en con-
textos de mayor estabilidad socio-econémica— no se refirieron a
la emergencia dentro de sus respectivos diagnoésticos.

Como es de esperar, los ejes “pobreza” e “ineficiencia del sistema
estatal de protecciéon social” fueron medulares en los diagnosticos
de cada uno de los cinco programas analizados.

El punto de partida para el abordaje de la “pobreza” estuvo dado
por las llamadas “lecciones aprendidas” (BID, 2003c: 6), que con-
sistieron en el reconocimiento explicito por parte del BID del fra-
caso de la denominada “teoria del derrame”®. Al respecto el docu-
mento planteo lo siguiente:

La evidencia de diversos estudios y la experiencia en el combate a
la pobreza senialan que si bien el crecimiento econdémico sustentable,
la estabilidad macroeconémica y la gobernabilidad son ingredientes
esenciales para la reduccion de la pobreza, éstos no son suficientes.
También son necesarias acciones especificas para promover una ma-
yor equidad y aumentar el impacto del crecimiento sobre la pobreza

98 Para la “teoria del derrame” —estrechamente identificada con el pensamiento
liberal ortodoxo- la pobreza se acabaria de manera automatica cuando el creci-
miento econoémico (motivado por la libre iniciativa privada) llegara a tal nivel que
derramara sus beneficios al conjunto de la sociedad.
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(BID, 2003c: 6).

En funcion de dichas “lecciones aprendidas” se buscé superar
las criticas respecto del caracter etnocéntrico y “biologicista” de la
conceptualizacién de la pobreza basada exclusivamente en el nivel
de ingreso familiar (a través de las mediciones de la linea de pobre-
za). Desde este lugar, se identifico a la pobreza como un “fenéme-
no multidimensional” (BID, 2003c; BM, 2000, 2006). A su vez, se
construyeron indicadores que fueran mas alla, considerando “la
salud, la mortalidad, la seguridad, que quizas no se relacionan con
las mediciones convencionales del nivel de ingreso” (BM, 2006: 17).

A la hora de identificar las causas de la pobreza, los programas
remitieron directamente al documento de estrategia de reduccion
de la pobreza del BID (2003c). Alli se identificé un conjunto de pro-
blematicas que pueden clasificarse en dos grandes grupos. Por un
lado, aquellas de escala macro que incluyen fenémenos tan distin-
tos como las crisis econémicas, la corrupcion, el populismo y los
desastres naturales, entre otros. Por el otro, un conjunto de facto-
res de diverso tipo que propiciarian la vulnerabilidad de ciertos gru-
pos poblacionales, entre los que se enumeraron las limitaciones de
las zonas rurales, las limitaciones al acceso a infraestructura fisica
y social, la pertenencia a grupos indigenas y descendencia africana,
las desventajas de las mujeres jefas de hogares, los bajos niveles de
educacion (BID, 2003c). Tales factores fueron analizados como “(...)
desigualdades estructurales en la distribucion de los activos” (BID,
2003c: 6, énfasis propio), y la vulnerabilidad se convirti6 en el eje
de los diagnosticos orientados a focalizar los programas.

El origen mas cercano del concepto de vulnerabilidad utilizado
en los documentos estratégicos y en los programas sociales, se
vincula al campo de estudio de los desastres naturales. Duran-
te las décadas de los setenta y los ochenta, los enfoques de la
vulnerabilidad en dicho campo disciplinar rechazaron la mirada
estrictamente naturalista (o fisicalista) y evidenciaron el papel de
la sociedad en la creacion de las condiciones que permiten a la
poblacion enfrentar los desastres. A partir de ello, sus analisis
incorporaron las dimensiones sociales, politicas y econémicas® y
definieron a la vulnerabilidad como:

99 “Las causas de fondo mas importantes que dan origen a la vulnerabilidad (y
que reproducen vulnerabilidad con el tiempo) son procesos economicos, demo-
graficos y politicos. Estos afectan la asignacion y distribucion de recursos entre
distintos grupos de personas. Estas casusas radicales son normalmente una fun-
cion de la estructura econdmica, definiciones legales de derechos, relaciones de
género y otros elementos de orden ideologico” (Blaikie, Cannon, Davis & Wisner,
1996: 47).
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(...) las caracteristicas de una persona o grupo desde el punto de
vista de su capacidad de anticipar, sobrevivir, resistir y recuperarse
del impacto de una amenaza natural. Implica una combinacién de
factores que determinan el grado hasta el cual la vida y la subsisten-
cia de alguien queda en riesgo por un evento distinto e identificable
de la naturaleza o de la sociedad (Blaikie, Cannon, Davis & Wisner,
1996: 30).

Durante la década de los noventa, en el marco de la llamada glo-
balizacion, el concepto se popularizé en las ciencias sociales para
el analisis de los procesos de creciente desigualdad y pobreza!®®
(Gonzalez, 2009). En su revision de la categoria, Gonzalez resume
las conceptualizaciones mas significativas a partir de los estudios
realizados por Moreno Crossley, quien sostuvo que:

(...) hay una coincidencia general en considerar a la vulnerabili-
dad social como una condicién de riesgo o indefension, la suscep-
tibilidad a sufrir algun tipo de dano o perjuicio, o de padecer la
incertidumbre. A partir de alli, los autores tratados tienden a con-
centrarse en dos principales interpretaciones de la vulnerabilidad
social: como fragilidad o como riesgo (Moreno Crossley, 2008: 24)
(Gonzdlez, 2009: 14-15).

El concepto de vulnerabilidad utilizado para explicar las causas
de la pobreza a partir de la incorporacién de multiples variables,
se articul6 con las teorias de capital humano desarrolladas por la
escuela neoclasica de la economia’®.

Partiendo de una concepcion de la sociedad anclada en el indivi-
dualismo metodolégico, la teoria del capital humano explica las he-
terogeneidades en las remuneraciones del “factor trabajo” a partir
de las diferencias en su calidad y productividad. Becker (1983), uno
de sus maximos exponentes, considera a la educacién y a la capaci-
tacion como “inversiones” que los individuos realizan para mejorar
sus niveles de ingresos a futuro —en funcién de una evaluacién de
costo-beneficio-. A partir de ello, Dallorso precisa que la principal
variable explicativa de esta teoria es el factor tiempo, ya que “una

100 Estos partieron del “Analisis de Capacidades y Vulnerabilidades” desarro-
llado por Mary Anderson y Peter Woodrow en 1989, en el marco de un proyecto
internacional financiado por multiples agencias. El mismo consistié en una matriz
de analisis para la planificacion de politicas paliativas frente a desastres naturales
o crisis en articulacién con perspectivas de desarrollo a largo plazo (Anderson &
Woodrow, 1989).

101 La escuela neoclasica de economia parte de concebir a la sociedad como un
conjunto de individuos atomizados, racionales, con igual acceso a informacion
optima, cuyas acciones se orientan a la maximizacion del beneficio econémico en
un mercado de competencia perfecta. A partir de ello plantearon el analisis de la
economia mediante formalizaciones y modelizaciones matematicas.
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decision intertemporal de inversion en un stock de conocimientos
garantizaria un rendimiento futuro” (Dallorso, 2013b: 118).

Desde este punto de partida, las inversiones en capital humano
refieren a todos aquellos factores capaces de mejorar la calidad y
la productividad de aquellos trabajadores que asumen individual-
mente su costo para obtener un beneficio futuro.

A partir de esta cosmovision, las instituciones financieras inter-
nacionales retomaron la teoria de capital humano para explicar la
pobreza como resultado de la escasa inversion de los individuos
en la mejora de sus condiciones de productividad, en especial la
educacion.

Desde tales premisas teorico-ideologicas, los analisis del BM y del
BID buscaron identificar y sistematizar las variables capaces de dar
cuenta de los distintos factores que incidirian en la vulnerabilidad
y de los diversos tipos de “activos” que los individuos vulnerables
podrian administrar para mejorar su capital humano y, de esta
manera, salir de la pobreza. De acuerdo al BM:

(...) la cartera de activos que [los pobres] administran es diversa:
activos fisicos, humanos, sociales y ecolégicos. Estos activos com-
prenden una amplia gama de recursos tangibles y potenciales, tanto
materiales como sociales, a los que las personas, los hogares y las
comunidades acuden en momentos de crisis (...). Las cuatro clasifi-
caciones primarias de los activos son: capital fisico, incluidas tierras
Yy objetos materiales; capital humano, incluidos servicios de salud,
educacién, capacitacion y mano de obra; capital social, que abarca
el alcance y naturaleza de las redes sociales, como redes de paren-
tesco, vecinos y asociaciones, y activos ecologicos, como hierbas, dr-
boles, agua y productos no madereros (BM, 2000: 49, énfasis propio).

La combinacion de las nociones de “vulnerabilidad”, “capital hu-
mano” y “cartera de activos” sistematizé y operacionaliz6 la caracte-
rizacion de la pobreza como fenomeno multidimensional a través de
la reducciéon de procesos socio-econémicos, de experiencias de vida
y de caracteristicas sociodemograficas de la poblacion a un analisis
cuantitativo, econoémico e, incluso, monetario.

De este modo, en la identificacion de las causas de la pobreza se
soslayaron las caracteristicas intrinsecas del modo de acumula-
cion capitalista en las economias dependientes desde su contexto
historico y la estructura social resultante. Dicha reducciéon cuan-
titativa de los procesos socio-historicos condujo a una nueva sim-
plificacion: la reificacion de un conjunto de aspectos de la vida de
los sectores sociales que viven de su trabajo, en términos de re-
cursos intercambiables y combinables entre si. Si la caracteristica
esencial del modo de produccion capitalista es la fetichizacion del

184

DISPOSITIVOS CONCEPTUAL-IDEOLOGICOS

trabajo humano en tanto mercancia intercambiable a través del
dinero (equivalente general), en un modo de acumulacién que crea
de manera permanente poblacién superflua, tales expresiones se
orientan a nuevas formas de fetichizacion de las actividades de la
clase social que vive de su trabajo.

La explicacion de la pobreza a través de la apelacion a las capa-
cidades de las personas o familias para administrar “activos” y la
ausencia de referencias a la relacion entre los denominados “vul-
nerables” y el conjunto de la sociedad, contribuyeron a cristalizar
la individualizacién del problema de la pobreza. Sobre esta base,
cada uno de los programas se concentro6 en la identificacion de las
especificidades de los grupos poblacionales urbanos de la periferia
de las grandes ciudades del pais, donde se habia registrado la con-
flictividad social mas evidente durante el periodo de crisis.

Por su parte, la desigualdad fue considerada una de las causas
de la pobreza y aparecié vinculada exclusivamente a la corrup-
cion y a las redes clientelares. Esta consideracién aboné las inter-
pretaciones ahistéricas, individualistas y fetichizadas del enfoque
planteado.

Tal como sostiene Murillo (2006) al analizar la estrategia del BM,
“(...) la apropiacion del discurso de los oprimidos invisibiliza al
opresor, lo presenta como colaborador y hace imposible vislumbrar
un mas alla y un ‘afuera” (Murillo, 2006: 26, énfasis en el original).

Como se enunci6 al comienzo, la ultima de las problematicas
identificadas en el ciclo de programa del BID, remite a la caracteri-
zacion de la “ineficiencia del sistema estatal de protecciéon social”.
Para su caracterizacion, el BID explicito un conjunto muy amplio
de causas interrelacionadas, que pueden resumirse en: “la frag-
mentacion y la descoordinacion entre los distintos oferentes de
las politicas sociales” (BID, 2003a: 9); “la utilizacion de diferentes
sistemas de registro de beneficiarios” (BID, 2003a: 9); “la super-
posicion de beneficiarios y la dificultad de verificacién de la foca-
lizacién” (BID, 2004a: 5); “la expansién del numero de personas
dependientes del gasto publico sin contar con instrumentos cla-
ros de retorno al mercado laboral” (BID, 2004a: 5); la inexistencia
de indicadores intermedios de avance de los ODM (BID, 2004a);
las eventuales duplicaciones de beneficiarios; la desactualizacion
de la base datos de las familias, con sistemas de mantenimiento
poco definidos; la inexistencia de procesos definidos para el con-
trol de contraprestaciones y de seguimiento y control internos; la
utilizacion del criterio de desempleo de manera indiferenciada (BID,
2005a) y la necesidad de desarrollar capacidades de monitoreo y
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evaluacién que permitan mejorar la gestion del programa y su efec-
tividad en el desarrollo (BID, 2009a).

El quinto programa, a su vez, incorporé algunos temas novedosos
en su definicion del diagnéstico que no estuvieron presentes en los
anteriores, tales como los que se formulan a continuacion: “pese
a significativos progresos a nivel nacional, en un contexto de alto
grado de autonomia subnacional, persisten profundas heterogenei-
dades territoriales, en términos de desarrollo social y de capacidad
institucional” (BID, 2009a: 1). Como conclusién, alli se expresé que
el sistema de proteccion social nacional fue el:

(...) resultado de respuestas emergenciales, antes que de un disernio
sistémico. (...) la emergencia social derivada de la crisis econémica
de 2001, (...) llevé al GoA [Gobierno Argentino] a adoptar una es-
trategia de contencién social basada en la implantacion rapida de
programas de transferencias de recursos monetarios o en especie
(BID, 2009a: 2).

Como puede observarse, todos los senalamientos analizados
como causantes de la ineficiencia del sistema estatal de protec-
cion social respondieron a criterios tecnocraticos y organizativos
en el uso de los recursos estatales. No obstante, no se realizaron
cuestionamientos concretos al contenido de las politicas sociales
desarrolladas, ni al papel del Estado en la problematica. Las tinicas
excepciones pueden encontrarse en el tercer programa, “Argentina
avanza”, en el cual se cuestionaron dos aspectos: la falta de instru-
mentos eficaces de promociéon de la “empleabilidad” y la insercion
laboral, en particular de los jovenes (lo cual referia no solo a la
capacitacion sino también a la flexibilizacion de las condiciones de
contratacion), y la ausencia de atenciéon a los adultos mayores sin
jubilacién (BID, 2004a).

Tabla 4.1
Construccion del diagndstico de los programas sociales del BID

DISPOSITIVOS CONCEPTUAL-IDEOLOGICOS

pBID | Problema Causas asociadas Soluciones propuestas

Ausencia de crecimiento sostenido.
Cesacion de pagos de la deuda externa.

Incertidumbre y falta de seguridad para | monetarias adecuadas.
el sistema bancario y los inversores.

con el FMI.
1y2 | Crisis

Crédito externo.

pBID | Problema Causas asociadas Soluciones propuestas
Recuperacion econdmica: consumo e
inversion.
Recuperacion de la credibilidad y previsi-
bilidad para captar inversiones.
Pérdida de ingresos por desempleo. Estrategia de contencion social.
19 Disminucion de salario real por infla- Aumento de la inversion y la productivi-
/ Emergencia | cion. dad del capital fisico y humano.
y3 . . . :
Inestabilidad politica. Estabilidad de precios.
Aumento de demandas sociales. Mitigacion de los efectos de la crisis.
Proteccidn del gasto social para el alivio
de la pobreza.
Crecimiento econdmico con equidad
sacial
Crisis economicas, corrupcion, populis- Programas focalizadoslde transferencias
mo y asimetrias regionales. de ingresos (Plan Familias).
Desempleo que, a su vez, erosiond el Politicas de desarrollo humano.
12 capital humano. Inclusion social basada en la insercion
3,4 Pobreza Gran tamafio de los hogares y alto nu- SEJQ"e”eS y adultos en actividades pro-
y5 mero de dependientes dentro de ellos. | ductivas.
Dificultad de acceso a servicios de edy- | Aumentar el capital humano y social a
cacion v salud través de incrementar la productividad
y salud. B A
) ) y la “empleabilidad” de la mano de
Baja escolaridad de las madres pobres. obra
y o Identificacion y proteccion de Progra-
Fragmgnfngugn, descoordmac[oln Y SU- | mas Sociales Prioritarios.
erposicion de programas sociales. . N
P p o prog Mejora en la focalizacion.
Proliferacion de respuestas de emer- s .
Ineficiencia : Instrumentos de priorizacion, racionali-
gencia. o ictro de beneficiari
1,2, | del sistema ‘ i6n de beneficiari zacion y registro de beneficiarios.
uperposicion de beneficiarios. o . '
3,4 estatal de perp ) ) Modernizacion y fortalecimiento ins-
y5 proteccion | Alta autonomia sub-nacional y hetero- | titucional (coordinacion y articulacién
social geneidad en la capacidad institucional. | entre organismos).

Debilidad en el monitoreo, el segui-
miento y la medicion de impacto de las
politicas.

Mecanismos de participacion social.
Mejorar capacidades locales de gestion.
Consolidacion de una politica de Estado.

Programa de estabilizacion en acuerdo

Politicas macroecondmicas, fiscales y

186

Fuente: elaboracion propia en base a documentos de los préstamos.
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Los diagnésticos vinculados al PMO

Los diagnésticos vinculados al PMO se insertaron en el proceso
socio-politico nacional abierto por la crisis del 2001 y en un contex-
to latinoamericano de impugnacioén al neoliberalismo.

La formulacion de los diagnésticos y objetivos del PMO se articulo
al proceso de recomposicion de la hegemonia capitalista y del poder
del Estado que caracterizé a la etapa politica de los gobiernos de
Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner. El contenido con-
ceptual e ideologico de los discursos gubernamentales en la esfera
publica configuré un conjunto de ideas-fuerza que resemantizaron
las practicas politicas gubernamentales y buscaron darle unidad al
proceso de recomposicion hegemonica en términos de proyecto poli-
tico o “modelo” que resultaba de cambios en el clima de época.

En primer lugar, la caracterizacion de la situacion social en el
lanzamiento del PMO —en el ano 2003- también gir6 en torno a la
crisis, identificando a los sucesos de diciembre de 2001 como mo-
mento traumatico, razén por la cual su superacién requeriria cam-
bios drasticos. En su asuncion, Kirchner lo ilustré con la metafora
de “dar vuelta una pagina de la historia” (Kirchner, 2003a).

No obstante, a diferencia de los diagnoésticos construidos por el
BID, desde las autoridades del MDS y del propio presidente de la
Nacion se puso especial énfasis en transmitir su visién acerca de
las causas de dicha crisis, la cual se presenté como antagoénica al
planteo de las IFI.

Desde ese punto de partida, uno de los ejes articuladores del
discurso oficial paso6 a ser el cuestionamiento a la década de los
noventa —presentada como un pasado indeseable—, la cual se cons-
truy6 como referente comparativo respecto del conjunto de las ini-
ciativas politicas propias. Asi, se instal6 la dicotomia entre lo que se
denominaron “dos modelos de pais”. Por un lado, el modelo de los
noventa, sustentado en la acumulacion financiera, el achicamiento
del Estado y la dependencia de las IFI en la definicion de las politi-
cas. Por el otro, el nuevo modelo que se proponia el desarrollo del
sector productivo nacional como condicion de posibilidad para el
crecimiento del empleo, el fortalecimiento del papel y las capacida-
des del Estado en la regulacion del mercado, la redistribuciéon de la
riqueza, la garantia del interés general y la promocion del bienestar
social-popular y la revalorizacion de la soberania nacional.

En ocasion del lanzamiento del PMO, Kirchner manifesté: “o se
construye un nuevo modelo en nuestro pais, o nos resignamos
nuevamente al viejo modelo que siempre quiere volver” (MDS,
2007: 197).
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La apelacion discursiva a las dicotomias se abri6 paso dentro del
campo de las politicas sociales. E1 MDS publicé en 2007 un volu-
minoso documento denominado “La Bisagra: politicas sociales en
accion”, donde se realiz6 un balance de los cuatro afnnos de gobierno
de Néstor Kirchner y su articulacion con la politica social. Alli se
abunda en el eje del discurso presidencial: “hemos puesto una ‘bi-
sagra’ frente a las Ultimas décadas” (MDS, 2007: 10).

El diagnostico acerca de las causas de la crisis también fue des-
cripto como un estado de “emergencia social” propiciado por el des-
empleo masivo estructural, el deterioro en el nivel de ingresos y
la precarizaciéon laboral, al cual se sumaron la desarticulacion del
tejido social y la pérdida de la “cultura del trabajo” (MDS, 2007: 9).
Tal situacion fue reconocida como producto del abandono del perfil
productivo de la economia argentina y del ajuste estructural de la
década de los noventa (MDS, 2004), asi como también de la cultura
neoliberal que se impuso “desde arriba”.

La pobreza se defini6 a partir de la vulnerabilidad y la exclusion
social de amplios sectores de la poblacion, pero la nociéon de vulne-
rabilidad tuvo un significado diferente al planteado por el BID. Aqui
fue relacionada con la pérdida de la seguridad social —caracteristica
del trabajo asalariado formal, en retroceso— y el desmoronamiento
del Estado de bienestar!®2. De este modo, si bien los aspectos con-
cretos de la institucionalidad del PMO se basaron en el concepto
de vulnerabilidad, en el plano discursivo se apel6 a su resignifica-
cion desde otra perspectiva, mas cercana a la idea de “desafiliacion”
conceptualizada por Castel'®.

Esta perspectiva se articul6 a la historia reciente argentina a tra-
vés de la incorporacion del enfoque de los derechos humanos para
cuestionar su vulneracion en las sectores sociales empobrecidos
(MDS, 2007).

Por otro lado, el diagnostico especifico acerca de las politicas socia-
les existentes se basé en dos tipos de cuestionamientos. En primer

102 Si bien aqui la caida del Estado de bienestar se menciona como una de las
ideas-fuerza de la construccion discursiva relativa al PMO, vale aclarar que nu-
merosos autores han relativizado dicha caida sobre la base de la investigacion
empirica. Para citar dos ejemplos que analizan aspectos diferentes, puede referirse
a Oszlak (1994) que planteé que durante la etapa neoliberal, lejos de achicarse el
Estado se refuncionalizé y a Iusuani (2009), quien evidencia que durante la etapa
neoliberal el gasto social creci6 en relacion al PBI, lo que no significé el desman-
telamiento del Estado de bienestar sino que éste experimentoé algunos cambios no
del todo drasticos, dando cuenta de la rigidez del mismo.

103 El concepto de desafiliacion fue utilizado por Robert Castel (1997) para re-
ferirse a las consecuencias que la disgregacion de la llamada “sociedad salarial”
tuvo para los individuos.

189



EL PAPEL DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO...

lugar, a partir de la clasica vision dicotomica entre Estado y merca-
do, se cuestiono el papel que asumio6 el Estado bajo la logica neolibe-
ral, donde la politica social ocup6 un lugar residual en las funciones
del Estado a través de la asistencia en ultima instancia. En el men-
cionado documento institucional del MDS se senal6é que durante los
gobiernos anteriores:

(...) los distintos cuerpos técnicos incorporados al Estado discutieron
acerca de las condicionalidades de elegibilidad de la politica social
condicionados por los imperativos fiscales (...) y los paraémetros para
acceder a las lineas crediticias de los organismos internacionales {(...),
una vision “residual” de que a la politica social le corresponde actuar

alli donde el mercado no llega (MDS, 2004: 9-10, énfasis en el original).

En segundo lugar, de la mano del cuestionamiento a la participa-
cion de las IFI en la definicion de las politicas, se criticé su sesgo
tecnocratico y la fragmentacion y multiplicidad de los programas
sociales focalizados formulados para paliar la pobreza pero sin in-
cidir en sus causas. Algunos reproches a dicho sesgo se manifesta-
ron del siguiente modo:

De la pobreza y de la miseria no se sale con tecnologicismos o pro-
gramas “enlatados”, sino desde el ejercicio de una politica social que
tenga como centro a la persona y sus vinculos en una permanente
prdctica social (MDS, 2007: 35, énfasis en el original)

La politica social del modelo neoliberal estuvo mas fundada en un
cardcter técnico, de performance y focalizado (MDS, 2007: 11).

Los programas focalizados se caracterizaron por una alta fragmen-
tacion institucional en los niveles de gestion y dependencia orgdnica,
que se reflejé en la existencia de la multiplicidad de unidades ejecu-

toras en un mismo espacio territorial (MDS, 2004: 10).

A pesar de los cuestionamientos, y del énfasis en plantear las
rupturas, se destaco la importancia de las politicas sociales de
“contencion” desarrolladas frente al alto nivel de conflictividad so-
cial durante la crisis de 2001 y el posterior gobierno provisional
(MDS, 2004: 12).

Asimismo, el gobierno polemiz6 —de manera audaz- con algunos
diagnosticos muy instalados en la opinion publica en torno al clien-
telismo politico, para lo cual se apoy6 en la memoria colectiva de la
sociedad salarial con pleno empleo: “es imprescindible advertir que
la tragedia civica del clientelismo politico no es producto de la asis-
tencia social como gestion de Estado, sino de la desocupacion como
consecuencia de un modelo econémico (Kirchner, 2003a).
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Tabla 4.2
Construccion del diagndstico vinculado al PMO

Problema Causas asociadas Soluciones propuestas

Cambio drastico de modelo eco-
nomico, social y cultural.

Reindustrializacién vy  fortaleci-
miento del mercado interno.

Reformas estructurales del
Crisis Neoliberalismo.
Desindustrializacion.

Desempleo masivo y precarizacion N ) ) ]
laboral. Politicas sociales de asistencia e

Emergencia inclusién social. Reconstruccion
Pobreza estructural. ;
) de lazos sociales.
Ruptura de lazos sociales.
Desempleo Inclusion social.
Exclusion social Economia social y emprendedo-
Pobreza rismo (para restitucion de capa-

Vulnerabilidad (desafiliacién y pérdi-

da de derechos). cidades laborales y cultura del

trabajo).

Modelo neolibe-
ral de politicas
sociales y partici-
pacion de las IFI

Papel residual de la politica social. )
. i . Tres planes nacionales. PSA, PTCI
Disefio tecnocratico y fraccionado, (IDHy PF) y PMO.

subordinado a las IFI.

Fuente: elaboracion propia en base a discursos y documentos gubernamentales.

En suma, un elemento de especial relevancia de cada uno de los
ciclos de politicas analizados fue la identificacién de los problemas
sobre los cuales se propusieron intervenir y la explicacién de sus
causas desde un conjunto de premisas teodricas e ideologicas no
siempre explicitadas.

Un rasgo esencial de la produccién de los diagnésticos de los pro-
gramas del BID fue su naturalizacion, ya que las argumentacio-
nes no se dirigieron a contraponerse a otros discursos, sino que se
contrastaron con informacién empirica, la cual se presenté como
Unica fuente del saber objetivo, neutral y técnico en el marco de un
régimen de veridiccién dado.

Las herramientas conceptuales e ideoléogicas desarrolladas bajo
esta modalidad contribuyeron a la consolidacién del dispositivo de
configuracién de comunidades epistémicas analizado en el capitulo
2. Su aporte central consisti6 en erigir los pilares tedricos sobre los
cuales se desplegaron las distintas modalidades de intervencion,
bajo la apariencia de nociones técnicas y objetivas. Tales pilares
cumplieron una funcién totalizante, que brindé unidad y coheren-
cia al conjunto.

De este modo, la produccién de los diagnésticos y la explicacién de
sus causas constituyeron un mecanismo coherentemente articulado
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alrededor de un conjunto de conceptos ordenadores que intervinie-
ron en los debates publicos y en el diseno, formulacién e implemen-
tacion de las politicas estatales desarrolladas por el MDS.

A la hora de analizar su incidencia en el PMO, puede eviden-
ciarse que la identificacion de los problemas centrales presento
alto nivel de articulacién —con algunas excepciones—. Junto a
las referencias simultaneas al contexto de crisis y emergencia,
se destaca el concepto de vulnerabilidad, que se instalé como
significante inequivoco a la hora de caracterizar a los segmentos
poblacionales sumidos en la pobreza y hacia los cuales enfocar
las acciones estatales.

No obstante, la explicacion de sus causas se desarroll6 sobre la
base de una tensién antagénica (o antagonizada, por su caracter
deliberado). Dicha tension, constituy6 un eje central del proceso
de reconstruccién hegemonica liderado por el gobierno nacional,
cuyo discurso legitimador gir6 en torno a la ruptura contunden-
te con las reformas de primera generaciéon que vehiculizaron el
neoliberalismo en la region y que en el plano nacional se iden-
tificaron con la década de los noventa. En el mismo sentido se
destacan las diferencias respecto de las formas de explicar el sig-
nificado y los factores causantes de la vulnerabilidad en amplios
sectores sociales.

4.2. Articulaciones teodrico-politicas de los objetivos y las es-
trategias

En cada ciclo de politicas, los diagnoésticos elaborados sirvieron
de fundamento a la formulacién de los objetivos y las acciones
que se propusieron como soluciones. Junto a ellos, se despliegan
valores normativos y prescriptivos orientados a la construccion
de sentidos sociales en torno al horizonte de futuro deseable. De
esta manera, los objetivos y estrategias ponen en juego los marcos
teorico-politicos para definir un “deber ser” de las instituciones,
las practicas y los sujetos involucrados.

Al respecto, Oszlak plantea que “(...) la formulacion de una po-
litica es una operaciéon abstracta: implica definir el sentido que
debera tener la accion. Contiene, entonces, elementos normativos
y prescriptivos de los que resulta una vision sobre el futuro desea-
ble” (Oszlak, 1980: 16).

A continuacion se busca identificar las premisas sobre las cua-
les se basaron las soluciones propuestas por cada uno de los ci-
clos de politicas, e indagar en el tipo de lazos que se construyeron
entre ambos.
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Las propuestas del BID

Los préstamos del BID que aqui se estudian fueron concebidos
como soluciones a las problematicas planteadas a partir de los
diagnésticos. Como se ha expuesto en el capitulo 2, los mismos
giraron en torno a tres grandes grupos de objetivos:

1) Estabilizacién macroecondémica en acuerdo con el FMI.

2) Apoyo a y (posteriormente) rediserio de los programas sociales
focalizados, en especial aquellos de transferencias condicionadas de
ingresos (PTCI).

3) Reingenieria institucional del sector de proteccién social del Es-
tado nacional.

El primer grupo de propuestas —que figuré6 como condicionalidad
en los primeros dos préstamos de emergencia— estuvo orientado a
objetivos macroeconémicos de estabilizacién, que supuso acordar
metas con el FMI. Este mecanismo fue el utilizado por los “créditos
de base politica” que impusieron las reformas estructurales, cuyo
contenido fue analizado en el capitulo 1. El diagnostico formulado en
torno a la crisis en los programas del BID significé una legitimacion
de aquellas reformas, razon por la cual, en este aspecto, la solucion
para enfrentar la crisis se retomoé acriticamente.

El segundo grupo de objetivos —que estructuroé el conjunto de las
actividades de los programas— estuvo constituido por las “acciones
especificas” (BID, 2003c: 6) requeridas para la reduccion de la pobre-
za. De este modo, se proclamo que “una de las prioridades de accion
contra la pobreza debe ser el aumento de la base de activos de la
poblacion de menores ingresos” (BID, 2003c: 10), y se especifico que
“dado que el principal factor productivo de los pobres es su trabajo,
el fortalecimiento de la inversion en capital humano desde la edad
temprana hasta la vida adulta es uno de los aspectos clave para el
combate a la pobreza y la desigualdad” (BID, 2003c: 11).

Para alcanzar los objetivos planteados, se propuso como opcion
ineludible el apoyo a los programas de transferencia condicionada
de ingresos.

Teniendo en cuenta el enfoque del capital humano, se compren-
de la clasificacion del ciclo de programas sociales del BID como
operaciones dentro del sector de “inversion social”. Las transferen-
cias monetarias condicionadas a los beneficiarios fueron concebi-
das como inversiones orientadas a mejorar la “cartera de activos”
de la poblaciéon identificada como vulnerable. El primer programa
expreso esta idea del siguiente modo: “La oferta de los PSP puede
considerarse como una ‘canasta’ de prestaciones o beneficios que
se ofrecen a las familias pobres e indigentes” (BID, 2003a: 8).
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A partir de ello, los PTCI como propuesta para “capitalizar” a la
poblaciéon vulnerable —bajo el paradigma mencionado- reside en
que el acceso a servicios de educacion y salud, lejos de ser consa-
grado como un derecho, es una condicién para recibir una “ayuda”
que, sumada a cierta dosis de esfuerzo personal, permitiria alcan-
zar el acceso a dichos servicios imprescindibles para mejorar sus
propios “activos” y los de su descendencia.

A la hora de considerar la forma que asumen las politicas sociales
de TCI, resulta interesante retomar los analisis de la “desmercanti-
lizacién” que senalan una diferenciacion sustantiva en los significa-
dos diversos que puede tener el papel del Estado en la satisfaccion
de necesidades a través de la politica social:

(...) la desmercantilizacién es resultado de las reivindicaciones de
los trabajadores, resultado siempre parcial y fragmentario en el que
se produce un movimiento contradictorio con la exigencia de expan-
sion de los circuitos monetarios, en este caso porque objetivamente
socializa (y politiza) la reproduccion. Es en procesos de este tipo en
los que claramente pueden reconocerse las politicas sociales, aunque
—a riesgo de ser obvio- ello no significa que toda politica social des-
mercantilice, pues no toda politica social socializa la reproduccién.
En la perspectiva de lo que estoy analizando (el continuo proceso de
surgimiento y satisfaccion de necesidades sociales), esto ocurre si (y
soélo si) la satisfaccion de necesidades se torna un proceso de recono-
cimiento de derechos del sujeto, pues sélo entonces la persona puede
independizarse (parcialmente) del mercado, segin la expresion de
Esping-Andersen, fugando parcial o temporalmente del dominio del
capital (...) (Danani, 2004: 19, énfasis en el original).

De este modo, si los bienes o servicios provistos mediante los
programas de transferencias de ingresos son concebidos desde una
condicionalidad, la politica en cuestion pierde potencialidad des-
mercantilizadora. El enfoque de derechos de las politicas sociales
coincide con dicho cuestionamiento a este tipo de programas y es-
grime el argumento de que la pobreza constituye una vulneracion
a los derechos humanos y, por lo tanto, no deberian existir con-
dicionalidades para el ejercicio efectivo de derechos consagrados,
cuya garantia es responsabilidad del Estado (Campos et al., 2007;
Pautassi, 2010).

Desde estas perspectivas, la capitalizacion de los pobres no se baso
en la desmercantilizacion del acceso a ingresos y a servicios de sa-
lud y educacion, sino que se presenté bajo la forma de una relacién
contractual, a partir de la asuncion de un compromiso. Este modo de
concebir las politicas sociales de distribucion secundaria del ingreso,
implica la asignacion de responsabilidades bien definidas (aunque
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no del todo explicitadas) tanto para los denominados beneficiarios
(que se profundizan en el apartado 4.3) como para el Estado.

Mientras que el Estado —con el apoyo del BID- esta llamado a
“[crear] oportunidades economicas para los pobres” y a “promover
la inclusion social y el capital humano de los pobres” (BID, 2003c:
1-2), su responsabilidad concreta se plasma en la transferencia de
dinero y el control del cumplimiento de las condicionalidades.

El compromiso asumido individualmente por el beneficiario con-
siste en acudir o hacer que sus hijos acudan a controles de salud
y a instituciones educativas. Ello, propicia su culpabilizacion ante
una eventual baja acumulacién de capital humano. Y, a su vez, sin
poner en cuestion la disponibilidad, la accesibilidad y la calidad de
los servicios de educacion y salud existentes.

Para el caso del Plan Familias —el principal PTCI impulsado por
el BID a través del ciclo de programas analizados—, esta modalidad
contiene una arista aiin mas compleja desde las perspectivas de
génerol®, ya que son las madres quienes asumen el compromiso
de cumplir con las condicionalidades para mantener el “beneficio”.

Respecto del tercer grupo de objetivos, una de las propuestas mas
claras se configur6 en torno a los mecanismos de gestion, monito-
reo y evaluacion de los programas sociales, con especial énfasis en
la identificacién de beneficiarios y en la consecuente focalizacion
de las politicas.

Tal como se expresa desde el primero de los programas, las accio-
nes buscaron desarrollar:

(...) avances en la disponibilidad y calidad de los instrumentos y
procedimientos que permitan focalizar mejor el gasto social, contar
con metodologias comunes para el seguimiento y evaluacién de pro-
gramas, bases de datos compatibles (...) mecanismos de control e
iniciativa social para programas nacionales de ejecucion descentra-

lizada (BID, 2003a: 9).

El desarrollo de tales acciones, en el marco del objetivo de reduc-
cién de la pobreza, se fundamenté como el mecanismo adecuado para
“asegurar la eficiencia en la cobertura y prestacion de los servicios
sociales en un marco de racionalizacién del gasto” (BID, 2003a: 9).

No obstante, al analizar los diagnoésticos en relacion a las lineas de
accion propuestas, resulta interesante destacar una paradoja que
se visibilizo con claridad a partir del caso argentino. En el marco de

104 Los enfoques de género han desarrollado un campo de estudios especifico,
con abundante literatura que atraviesa problematicas que trascienden los marcos
de la presente tesis. Para una reflexion critica de los PTCI desde estas miradas, se
sugiere Campos, Faur & Pautassi (2007), Dallorso (2012) y Pautassi (2010).
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las reformas de segunda generacion, la caracterizacion de la situa-
cion social como de emergencia, el crecimiento de la proporcién de
poblacioén identificada como vulnerable y el diagnéstico acerca de la
ineficiencia de los sistemas de proteccion social, se opto por la focali-
zacion, que —en funcion del riesgo social del pais— resulté ser masiva.

Si se toman en cuenta el volumen de fondos destinados al desa-
rrollo e implementacion de los instrumentos de identificacion, cla-
sificacion y focalizacién de los beneficiarios (que se expusieron en el
capitulo 2) y la masividad que alcanzaron los PTCI, resulta legitimo
preguntarse por las razones “extra-econémicas” de la focalizacion
como principio ordenador de la politica social. Es decir, la tension
de las politicas sociales planteada entre universalidad y focaliza-
cion cobra nuevos sentidos en este periodo en el cual tendieron a
expandir su alcance. Evidentemente, los argumentos estrictamente
presupuestarios no terminan de plantear fundamentos sélidos ca-
paces de definir la opciéon por la focalizacién (que hubiese podido
aceptarse durante la etapa previa, aun sin compartirlo).

Al analizar el paradigma de la posmodernidad como légica cul-
tural emergente del proyecto de transformaciéon de las relaciones
sociales que significé el neoliberalismo, Murillo (2012) plantea que
“[globernar no es dominar. Gobernar supone un conocimiento pun-
tilloso del objeto de gobierno y una adecuaciéon de tacticas y leyes
a esos saberes” (Murillo, 2012: 76). Esta afirmacion constituye un
marco de referencia peculiar para comprender el papel que las pro-
puestas de creaciéon y construccion de bases de datos han tenido
en los programas.

Como se ha expuesto en el capitulo 2, frente a los estallidos so-
ciales y las grandes movilizaciones que pusieron en jaque el con-
senso neoliberal en diversos paises prestatarios de la region, el BID
respondi6 con fondos en operaciones del sector de inversion social.
Ello amerita interrogarse por una segunda forma de comprender
la llamada inversion social a partir de la necesidad de garantizar
la “gobernabilidad democratica” (BID, 2003c:7) a través del finan-
ciamiento de acciones que permitiesen el control de los sectores
sociales que sufrian las consecuencias de los programas de ajuste
macroeconomico y reforma estructural del Estado.

Dentro de esta linea argumental, para comprender el papel de
las estrategias de reduccion de la pobreza desarrolladas por las
IFI durante las reformas de segunda generacion, Murillo propone
la categoria de “gestion del riesgo social” que refiere al “(...) control
de la pobreza o, mejor, de los riesgos que los pobres encarnan para
el orden internacional” (Murillo, 2006: 28). En el capitulo 3 se ha
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trabajado esta nocion desde el punto de vista de sus consecuencias
en los procesos de organizacion y movilizacién popular. Lo que aqui
se propone es indagar en la aplicacion del mismo como técnica de
focalizacion y dispositivo de gubernamentalidad.

La perspectiva histérica planteada por Dallorso (2013) contribuye
a captar la especificidad de los programas de TCI en el marco de su
analisis acerca del papel que las intervenciones gubernamentales
sobre la pobreza han tenido para vehiculizar otros objetos de go-
bierno. A raiz de ello, plantea el siguiente interrogante:

c¢Es posible suponer que las TMC —en tanto intervenciones guberna-
mentales sobre la pobreza— no estdan destinadas a suprimir la pobre-
za sino a regularla? Las TMC serian entonces una manera histérica
de trazar limites que distingan maneras de ser y de vivir, aceptables
e inaceptables de los pobres (Dallorso, 2013b: 135-136).

A partir de los interrogantes abiertos, se pueden ensayar dos res-
puestas posibles y complementarias. Por un lado, la focalizacion
constituye una técnica de gestion del riesgo social (Murillo, 2006)
que segrega a un grupo socio-demografico —al cual se le atribuyen
un conjunto de carencias y “vulnerabilidades”- respecto del con-
junto de la sociedad. Por otro lado, es un mecanismo que niega
—sin explicitarlo— el reconocimiento de derechos ciudadanos a la
poblacion en situacion de pobreza, evitando la responsabilidad del
Estado en su garantia (Arcidiacono, 2012; Campos et al., 2007;
Pautassi, 2010). De este modo, se legitima la anulacién de la no-
cion de universalidad de las politicas sociales, bajo el discurso
de un Estado eficiente. Al retomar los tres grupos de objetivos y
estrategias de manera articulada, reaparece el interrogante acerca
de la concepcion de Estado subyacente. Para su analisis se abren
dos escalas.

Una primera escala refiere a la funciéon del Estado en el orden so-
cial capitalista y su papel en el proceso de acumulacion de capital.
Aqui el BID reconoci6 la necesidad de que los Estados intervengan
en los procesos de acumulacion, asignandoles el papel de promoto-
res y facilitadores (aunque esto no significa que este rol del Estado
no existiera antes, sino que no era reconocido como tal). Esta vision
dejo obsoleta la clasica distincion antagénica entre Estado y merca-
do como dos esferas separadas que se relacionan entre si desde un
lugar de externalidad, que habia sido uno de los emblemas de los
reformadores neoliberales.

La identificacion de las IFI con las corrientes neoinstitucionalis-
tas ha marcado una tendencia de época, que posibilité aggiornar el
aparato institucional de la arquitectura financiera internacional en
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un contexto politico latinoamericano hostil a los postulados basicos
del neoliberalismo. Quiza un elemento ilustrativo, aunque estric-
tamente anecdoético, haya sido que el propio Fukuyama sostuviera
esta visiéon en su proélogo al libro del BID donde analizo los procesos
de reformas del Estado en América Latina durante los primeros
anos del nuevo milenio. Alli plantea que:

El énfasis en las politicas econémicas que caracterizaron gran parte
de los anos ochenta y noventa ha dado paso a una mayor apre-
ciacién del hecho de que las politicas deben ejecutarse dentro de
un marco institucional apropiado: si este no existe o no funciona de
manera adecuada, una politica que de otra forma seria buena, tal
como la privatizacién o la liberalizaciéon de los mercados de capital,
podria tener consecuencias muy negativas. A su vez, la calidad del
funcionamiento de las instituciones y la capacidad de reformarlas
dependen de una multitud de factores politicos, pues las institucio-
nes afectan y reflejan los intereses de actores importantes en cada
sociedad (Fukuyama, 2007: XV).

Esta concepcion del Estado admite la subsistencia -y en algu-
nos casos la refundacion— de ciertos rasgos del llamado Estado
benefactor bajo la forma de inversiones sociales. Debe reconocer-
se que ello aparecié como una opcion factible una vez producidas
las reformas estructurales de gran magnitud y en cortos plazos
en las economias y en las sociedades latinoamericanas. Sobre
esta base surgio6 el planteo de avanzar en reformas a otro ritmo
(mas gradual), e incluso integrando la inversion social como par-
te de su desarrollo intrinseco y ya no como costo exégeno y en ul-
tima instancia. Pero, al mismo tiempo, no puede soslayarse que
implico el reconocimiento de los limites de la estrategia anterior
y la necesidad de asumir sus “costos”.

Asimismo, esta reformulacion dejo entrever que esos limites
fueron politicos que tuvieron que ver con las resistencias que,
desde distintos paises, surgieron frente a aquella “cirugia sin
anestesia”!® aplicada bajo la apariencia de una técnica neutral.
A la hora de analizar esta segunda ola de reformas, el BID reco-
nocio que:

(...) las reformas institucionales no han tendido a ocurrir en pa-
quetes (bundling) como aparentemente si fue el caso de las refor-

mas econdémicas de primera generacion en algunos paises. (...) Este
fraccionamiento de las reformas parece deberse a que los gobiernos

105 El proceso de reformas estructurales en Argentina fue liderado por el en-
tonces presidente constitucional Carlos Menem quien utiliz6 la metafora de la
“cirugia sin anestesia” en reiterados discursos para referirse a la aplicacion de
tales reformas.
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han tratado de aprovechar espacios politicos, por reducidos que
sean, para empujar cambios en la direccion deseada. (...) esta es-
trategia oportunista de reforma (...) no siempre funciona (Lora &

BID, 2007: 58).

La segunda escala (con relaciéon a la concepcion subyacente del
Estado) remite a la forma en que se concibié esa articulacion entre
Estado y mercado. En este punto se advierte un aspecto intere-
sante. Del mismo modo que los programas de transferencia condi-
cionada de ingresos apelaron a las capacidades de los individuos
identificados como vulnerables para administrar su “cartera de
activos”, la reingenieria institucional y el fortalecimiento de los
mecanismos de gestion, monitoreo y evaluacion de los progra-
mas sociales se orientaron a impulsar las “capacidades estatales”
(Evans, 1996).

La nocién de capacidades estatales reivindica la idea de que el
Estado —en tanto “estructura institucional perdurable y eficaz”
(Evans, 1996: 2) — puede “alcanzar los objetivos oficiales, especial-
mente por encima de la oposicion real o potencial de grupos socia-
les poderosos o en circunstancias socioeconomicas recalcitrantes”
(Skocpol, 1985: 15). Ello significa pensar al aparato estatal como
“actor”. De esta manera, en la formulacion de la politica social en
tanto contrato —que supusieron los PTCI-, se apela a las capa-
cidades y voluntades tanto de individuos como de Estados para
participar de dicha relacion contractual.

A partir de ello, los cambios en la articulacion Estado-mercado y
Estado-sociedad fueron caracterizados como resultado de la cons-
truccion de formas de Estado eficaces (por su acumulaciéon de
capacidades) sobre la base de las reformas de primera generacion.
Al respecto, el estudio del BID concluye que

(...) el nuevo Estado que se perfila después de dos décadas de
reformas es de un corte mds ‘social-liberal’, (...) esto significa un
Estado mds acotado en tamano y en objetivos; mds representativo
y legitimo; menos centralizado; mds gerencial y menos burocrdti-
co; promotor en lugar de protector del sector privado y del empleo,
y garante del acceso a los servicios bdsicos de educacién, salud
y seguridad social, aunque no necesariamente productor de estos
servicios (Lora & BID, 2007: 6, énfasis en el original).

Como se vera mas adelante, esta cosmovision del Estado fue
consolidandose a lo largo de los programas, y en la coyuntura
politica argentina conté con condiciones particulares para su in-
sercion.
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Las propuestas vinculadas al PMO

Desde la enunciacion de sus objetivos y estrategias de accion, el
PMO quedé integrado a los rasgos generales del discurso guberna-
mental y desarrollé un papel significativo en la configuraciéon de la
materialidad de sus ideas-fuerza.

Sobre la base del mencionado diagnostico, la formulacion de las
soluciones posicion6 al Estado como actor central e ineludible para
solucionar la pobreza, el desempleo y las problematicas sociales
que de ellas se habian derivado. Al respecto, la ministra plante6
que asumieron una “concepcion de Estado ‘presente, activo, pro-
tagbénico, promotor para el desarrollo humano” (MDS, 2007: 15,
énfasis en el original).

Mas alla de responder a una retorica propia, lo que aparece en
comun entre los discursos oficiales y los postulados del BID es la
reivindicacion de las capacidades estatales. El gobierno argentino
instal6 esta idea sobre la base de enfatizar una indiscutible omni-
potencia de la voluntad politica —orientada a construir un nuevo
modelo de pais— frente a los condicionamientos historico-estructu-
rales.

Desde esta perspectiva, los planteos neoinstitucionalistas del
BID gozaron de un espacio de permeabilidad privilegiado para su
insercion en el contexto pos-crisis. Espacio que se abrié, parado-
jicamente, a pesar de (y, a su vez, gracias a) la abierta confronta-
cion gubernamental con las medidas originadas por el Consenso
de Washington, que el BID legitimé en sus reformulaciones. En
palabras del entonces presidente, la paradoja se planteaba del si-
guiente modo:

(...) el Estado cobra un papel principal, (...) la presencia o la au-
sencia del Estado constituye toda una actitud politica. (...) Hay que
reconciliar a la politica, a las instituciones y al Gobierno con la socie-
dad (...). Para eso es preciso promover politicas activas que permitan
el desarrollo y el crecimiento econémico del pais (Kirchner, 2003a).

Como se ha mostrado en el capitulo 2, el PMO representé un por-
centaje muy bajo de los recursos destinados al conjunto de politi-
cas sociales de distribucion secundaria del ingreso del periodo, no
obstante lo cual sus rasgos distintivos reforzaron la idea del nuevo
modelo de pais, basado en la dicotomia construida respecto de la
década de los noventa.

Las politicas sociales asumieron los objetivos explicitos de la “in-
clusién social”, la reconstruccion de los “lazos sociales” y de la “cul-
tura del trabajo”. Desde esta perspectiva, el PMO fue una propuesta
capaz de intervenir en dos tipos de horizontes temporales.
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En el corto plazo, un funcionario del MDS en una entrevista des-
taco la necesidad de que el Estado actuara con eficiencia sobre
la emergencia. Para el entonces Secretario de Politicas Sociales,
en primer lugar habia que aprovechar los mecanismos existentes,
que permitirian la transferencia inmediata de dinero a los sectores
empobrecidos. Si bien la discursividad apuntaba a un proceso de
reconstruccion de las capacidades laborales y de los lazos sociales
a largo plazo, ello no se subordiné a la generacién de una politica
publica integral a largo plazo (que hubiese demorado mas tiempo),
sino que se decidi6 actuar en el marco de lo posible. Tal como lo re-
conocio6 la entonces ministra en una entrevista periodistica: “negar
el asistencialismo hoy es dar un salto al vacio” (Arias en La Nacion,
2 de agosto de 2003).

Esto evidencio que la revalorizacion del papel y las capacidades
del Estado expresada a través del PMO no se traslado6 a un enfoque
tecnocratico en su gestion. Muy por el contrario, los criterios de
asignacion de los subsidios fueron muy flexibles (aunque a través
de un procedimiento administrativamente engorroso) y variables a
lo largo de todo el ciclo. Junto a ello, la definicion de la estructura
institucional del aparato estatal nacional y de las modalidades de
vinculacion con los organismos subnacionales no fueron prioriza-
dos durante la primera etapa de ejecucion.

De ello puede interpretarse que si bien hubo una articulacion pa-
raddjica en la conceptualizacion del papel y las funciones del Esta-
do planteadas por el BID, las modalidades operativas que asumio
esa concepcion en el PMO no se articularon a las lineas de accion
formuladas en los programas del BID.

En el largo plazo, el PMO se propuso la inclusion social a par-
tir de la integracién de las politicas sociales con el mundo de lo
productivo. Esto fue expresado del siguiente modo: “[e]sto significa
que la politica social debe articular proyectos, ideas y programas
con el sistema productivo, la obra publica, el empleo, un impacto
territorial y una distribucion mas equitativa de los ingresos” (MDS,
2004: 12).

Desde esta premisa, el PMO constituy6 una innovacién en el cam-
po de las politicas sociales de distribucién secundaria del ingreso
que proclamaria la soberania nacional en el disefio de politicas pu-
blicas. Soberania que se presenté como resultado tanto de la mor-
fologia peculiar que adquiri6 la crisis en la Argentina —con la proli-
feracion de experiencias socio-productivas autogestionadas— como
de la voluntad politica del gobierno en su camino de construir un
“nuevo modelo de pais”. Tal como destacéd el viceministro: “Esto
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denota una innovacién sobre la politica tradicional de brindar tini-
camente asistencia entregando” (Arroyo, 2006: 16).

Este ultimo aspecto constituyé un eje de intervencion politica en
casi la totalidad de los discursos gubernamentales, que la entonces
ministra ilustré del siguiente modo:

Hasta el presupuesto del Ministerio estaba diseniado para respon-
der a planes enlatados y originados en el exterior. Fue dificil cam-
biar. Una de mis expresiones a los funcionarios de carrera fue: “yo
vengo a gestionar y no a que me gestionen”. Y era asi porque en la
cartera social existia una légica burocrdtica construida desde progra-
mas que como quintas funcionaban de manera independiente. El mi-
nistro podia estar o no, daba lo mismo, era en tal caso un “souvenir”
privilegiado. Los verdaderos duernios eran los expertos y consultores
que definian el rumbo a seguir. Nuestra reaccion fue inmediata (MDS,

2007: 15, énfasis en el original).

Desde este lugar, y como condensaciéon de las ideas-fuerza del
nuevo modelo, se resignificé la visién del desarrollo sobre la base de
la construccién de un horizonte de futuro deseable:

En nuestro proyecto ubicamos en un lugar central la idea de re-
construir un capitalismo nacional que genere las alternativas que
permitan reinstalar la movilidad social ascendente {(...). Vengo, {(...)
a proponerles un sueno: reconstruir nuestra propia identidad como
pueblo y como Nacién (Kirchner, 2003a,).

Estas ideas respecto del papel del Estado en el largo plazo, tuvie-
ron en el PMO un desarrollo peculiar. Entre los pilares teorico-poli-
ticos del disefio del PMO se destacan los enfoques latinoamericanos
de la “economia social y solidaria”, los cuales significaron una con-
tribucion especifica al planteo de alternativas orientadas al objetivo
de reconstruccion de los “lazos sociales”, con especial énfasis en
la dimension territorial. Como se ha planteado a lo largo de la pre-
sente tesis, este rasgo constituyo una especificidad local, a partir
del desarrollo que venian teniendo experiencias socio-productivas
auto-referenciadas en dichos enfoques. De hecho, uno de los repre-
sentantes mas reconocidos de la perspectiva de la economia social,
José Luis Coraggio, particip6 activamente en el disenio del PMO y el
propio viceministro, formaba parte del campo de estudio con una
mirada mas orientada al “emprendedorismo”!%.

106 La palabra emprendedor y empresa tienen una misma raiz etimolégica, en
el latin prehendere, que significa “emprender una actividad que implica trabajo o
que presenta dificultades”. En francés e inglés, el vocablo entrepreneur pone de re-
lieve la faceta vinculada a la creacion de la empresa. En el contexto argentino, los
términos empresario y emprendedor refieren a la caracterizacion de distinto tipo
de sujetos sociales: el primero desarrolla las clasicas actividades de la economia
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En las diversas explicaciones y fundamentaciones del PMO se
construyé un emparentamiento entre las nociones de “empren-
dedorismo”, “autogestion”, “cooperativismo” y “economia social”,
significantes que histéricamente han respondido a perspectivas
politicas y practicas sociales diferentes (e, incluso, antagonicas)
(Rodriguez & Ciolli, 2011).

El emprendedorismo —-basado en las definiciones de Shumpe-
ter!’— atribuye el fortalecimiento del capitalismo a la capacidad
emprendedora de los individuos. Esta perspectiva “[situa] alrededor
del hombre emprendedor el principio antropologico por excelencia
del ser humano y [ve] en el emprendimiento la fuerza ontolégica
constitutiva del proceso de mercado” (Puello-Socarras, 2010: 194).
Asimismo, conceptualiza al mercado -mas que como un simple es-
pacio especificamente econémico de intercambio y transaccion de
bienes y servicios individuales— como “un complejo institucional de
oportunidades de ‘creacion, descubrimiento, competencia y ajuste’
en el terreno de la interaccion social” (Puello-Socarras, 2010: 195).
Lo que se produjo a través de las politicas asistenciales de autoem-
pleo es un viraje de este concepto desde su rol inicial de dinami-
zador de la prosperidad social hacia un papel de contenciéon de las
demandas sociales vinculadas a la pobreza y el desempleo (Rodri-
guez y Ciolli, 2011), sobre la base de la incursién de las teorias del
capital humano en este campo.

De manera contrapuesta, el origen moderno de la autogestion y
el cooperativismo se encuentra ligado a la historia del movimien-
to obrero y sus luchas sociopoliticas contra las modalidades de
explotacion del trabajo en el modo de produccion capitalista. En
ese contexto, la autogestion es asumida como el ensayo de formas
de organizacion asociativas basadas en relaciones sociales sin ex-
plotacion!®, cuyo objetivo no es la obtencién de ganancia sino la

capitalista, mientras que el segundo ha sido vinculado al desarrollo de actividades
economicas de pequena escala y relacionadas a la economia social.

107 Con su obra “The Theory of Economic Development” de 1911, Shumpeter se
constituye en el fundador de los estudios sobre el emprendedorismo. Segun sus
analisis, el centro de un sistema econémico son los emprendedores, cuyas inicia-
tivas permiten el crecimiento del conjunto de la sociedad (Schumpeter, 1983). La
categoria emprendedor no refiere a la ubicacion del sujeto en la estructura social,
sino a un conjunto de caracteristicas de personalidad y capacidades que cada
persona pueden tener o no (de manera innata o aprehendida).

108 Desde sus comienzos, las consecuencias de la Revolucion Industrial sobre la
vida cotidiana de los trabajadores recientemente proletarizados, motivaron distin-
tas reacciones, que incluyeron intentos por crear comunidades autogestionadas
para la produccion, el consumo y la provision de servicios: colonias autonomas,
asociaciones, cooperativas y consejos obreros. Y, en numerosos casos histoéricos,
la autogestion fue impulsada en vistas del desarrollo de practicas socio-producti-
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satisfaccion de determinadas necesidades sociales que se toman
como objeto de la produccion. A partir de estas premisas, las prac-
ticas de autogestion son resignificadas para construir practicas
contrapuestas a la logica competitiva y alienante que caracteriza
al trabajo asalariado, poniendo énfasis en la construccion de su-
jetos autéonomos (Rodriguez & Ciolli, 2011).

Para la economia social el objetivo es la “reproduccion ampliada
de la vida” a partir de la creacion de un subsistema regido por una
racionalidad basada en el intercambio de valores de uso, la reciproci-
dad y la solidaridad en un contexto de proximidad (es decir, opuesta
a la racionalidad maximizadora del emprendedor homoeconomicus).
Sobre estas apuestas, se abre una perspectiva transformadora, en
particular a una escala territorial a través del desarrollo local.

Como se advirtié6 anteriormente, en su disefo y formulacién el
PMO integro aleatoriamente elementos provenientes de las distintas
tradiciones. Ello se reflejo, por ejemplo en su impulso a la asociati-
vidad y la formacion de grupos y en la revalorizaciéon del objetivo de
la produccion de valores de uso para la satisfaccion de necesidades,
mas que en la produccién de bienes para el intercambio mercantil.
No obstante, ambos rasgos presentaron limitaciones. Por un lado,
la formacion de grupos o instancias asociativas era promovida en
la formulacion del plan, pero no fue una condiciéon necesaria para
la obtencion de los subsidios. A su vez, el PMO carecié de herra-
mientas para la consolidacién de las complejas instancias colecti-
vas de organizacion de la produccién y distribucion. Por otra parte,
el objetivo de la produccion de valores de uso y su relacién con la
satisfaccion de necesidades, debio articularse con las necesidades
de comercializacién que, entre otras instancias, se plasmo en la
creacion del programa de Marca Colectiva.

De este modo, discursos y practicas gubernamentales en torno
al PMO tendieron a construir una articulacién hibrida con las pre-
misas que sustentaron los programas sociales propuestos por el
BID. En este aspecto, el emparentamiento entre conceptos que res-
pondian a perspectivas teorico-politicas discordantes contribuy6 a
la convergencia con las teorias del capital humano de la mano del
emprendedorismo.

Sumado a ello, en el marco de la estrategia a dos tiempos expues-
ta, el PMO se present6 como una solucién de emergencia orientada
a la reconstruccion de la cultura del trabajo y a la restitucion de las
capacidades laborales, cuya pérdida se identificé con el desempleo
masivo de la etapa previa.

vas de nuevo tipo, prefigurativas de una sociedad no capitalista.
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La entonces ministra Alicia Kirchner se refirié en diversas opor-
tunidades a este eje del PMO. En el discurso de su lanzamiento
planted que “no se propuso un plan masivo de empleo sino rescatar
las capacidades de las comunidades para generar bienes y servi-
cios” (Braslavsky en Clarin, 12 de agosto de 2003). Afios mas tarde,
en el balance de sus primeros cuatro afios a cargo del ministerio,
enfatizo que “la cultura del trabajo, abandonada no por casualidad
en nuestro pais, s6lo se adquiere con el trabajo. No hay tecnologia
ni modernismo capaz de equipararse a la experiencia” (MDS, 2007:
192-193). Y, en una entrevista desarroll6: “En estas tres décadas
quedé mucha gente a la vera del camino. Sin haceres y sin saberes.
La economia social lo que busca es instalar capacidades y después
incluye” (Pique en Pagina/12, 21 de septiembre de 2008).

Sin embargo, el camino hacia una politica de inclusiéon social
orientada a trascender la emergencia fue trazado a partir de la in-
corporacion de condicionalidades (o clausulas de contraprestacion)
con caracteristicas peculiares para los receptores de los distintos
componentes subsidiados a través del PMO, que se plasmo en el
autoempleo.

La mediacién del trabajo y/o la actividad productiva como condi-
cion para la asistencia estatal le permitié al PMO lograr una rapida
legitimidad social. Desde la SPSyDH se plante6 que “uno de los
fines de la instrumentacion del PMO fue la instalaciéon en la agenda
publica de la idea que la politica social debe estar mas vinculada
al trabajo y a la produccion y menos al asistencialismo” (SPSyDH,
2007a: 163). En este sentido, el PMO como politica de promocién
de la economia social quedé prendido al enfoque del capital huma-
no. Esto se debe a que asumié un rol en la generacion de empleo
con el fin de “la creacion de oportunidades economicas para los
pobres” (BID, 2003a), que “mejoren la empleabilidad y productivi-
dad de la poblacién vulnerable” (BID, 2003a), a través de subsidios
y asistencia técnica para el desarrollo de microemprendimientos
socioproductivos. Es decir, el tratamiento que el MDS!% encontr6
a los problemas del desempleo y la pobreza se sostuvo a partir de
la accion sobre la propia poblacién afectada y no sobre las causas
que habian sido denunciadas enfaticamente. Asimismo, si se toma
en cuenta el resultado estrictamente operativo, en la gran mayoria
de los emprendimientos no se logré superar el caracter paliativo y
asistencial que caracteriza a las politicas sociales de redistribucion

109 Vale mencionar que existieron otras politicas vinculadas al empleo y a la
produccion nacional que constituyeron la base del periodo de reactivaciéon que
propicio el descenso de la tasa de desempleo, pero escapan al objeto de la tesis.
Para un detalle de las mismas ver Grassi (2012) y Danani y Hintze (2011).
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secundaria del ingreso, estrechando la posibilidad de construccion
de un subsistema de economia social —tal como se propusieron sus
impulsores-—.

En consecuencia, en este aspecto, el PMO quedé limitado a crear
“mecanismos de autogestion a través del desarrollo de su capital
humano [de los pobres]” y a “construir sujetos pobres con diferen-
tes capacidades para la gestion de sus propios riesgos” (Borzese
et al., 2006: 49). Su residualidad al cabo de los primeros siete anos
de ejecuciéon y su reconversion en el Plan “Argentina Trabaja” dan
cuenta de esta limitacion.

A partir de lo expuesto, queda evidenciado que el PMO representé
destacadas innovaciones en el diseno y formulacién de politicas
sociales de distribuciéon secundaria del ingreso, a partir de premi-
sas teoricas y principios politico-ideologicos que tensionaron los
presupuestos naturalizados (por los programas del BID) —-bajo el
manto del saber técnico y neutral-. No obstante, buena parte de
tales innovaciones no se vieron reflejadas en los procesos de imple-
mentacion en el contexto de pos-crisis.

Desde el analisis interpretativo respecto del emparentamiento de
la economia social y la autogestion con el emprendedorismo y acer-
ca del papel de la condicionalidad laboral para el otorgamiento del
subsidio brindado a través del PMO (bajo el objetivo explicitado de
la restitucién de las capacidades laborales y la cultura del traba-
jo), es factible evaluar que los posicionamientos politico-ideologicos
presentados dan cuenta de ciertas articulaciones con las soluciones
planteadas por los programas sociales del BID.

Por tales motivos, puede concluirse que buena parte de las herra-
mientas de intervenciéon del BID dentro de la dimension conceptual
e ideologica, contaron con un tipo de articulacién que esta tesis
propone caracterizar como conflictiva y en algunos casos hibrida,
que dista de ser identificada como una tension a secas. Es decir, si
bien desde los argumentos (explicitos) el gobierno nacional plante6
una tensién antagonica, se pueden hallar elementos implicitos que
tendieron puentes de afinidad.

Si se considera el contexto planteado, resulta comprensible el
desacople entre el grado de ruptura de los discursos y argumenta-
ciones y las practicas institucionalizadas a través de las politicas
publicas. No obstante, la articulacién con los principios teérico-
politicos impulsados por una de las IFI mas relevantes en América
Latina, merece un analisis mas profundo que la simple descripcion
(v hasta inevitable) falta de correspondencia entre discurso y prac-
tica. Una de las opciones para el tipo de analisis requerido conduce
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a moverse a un plano mas general, abriendo la pregunta acerca de
los factores que cristalizan un determinado paradigma de inter-
vencion estatal sobre la pobreza, capaz de trascender la voluntad
politica expresa de los gobiernos.

4.3. Procesos de construccion subjetiva

El analisis articulado de los PTCI propuestos por el BID y el
PMO exhibe como rasgo compartido su propésito de actuacion
sobre los propios grupos poblacionales que se constituyeron
como receptores de las intervenciones sociales del Estado. A tra-
vés de su papel constituyente del sujeto, los procesos de cons-
trucciéon ideologica, simbédlica y normativa se materializan en
practicas concretas.

Desde una perspectiva foucaultiana, las politicas sociales
constituyen mecanismos de control social, a través de los cuales
puede observarse el despliegue de dispositivos de gubernamen-
talidad. De este modo, a la vez que brindan proteccién, ayuda,
asistencia y cuidado a un determinado segmento poblacional,
construyen los parametros de normalidad, el perfil moralizador y
los rasgos de ciudadania. Lo cual torna muy difusas las fronteras
entre practicas compensatorias y disciplinadoras.

A continuacién se lleva a cabo una indagaciéon interpretativa
acerca de las modalidades a través de las cuales cada ciclo de po-
liticas interpela, construye y actua sobre los sujetos con el fin de
identificar los distintos elementos que configuran un dispositivo
de gubernamentalidad adecuado al proceso de recomposiciéon he-
gemonica que se viene describiendo a lo largo del trabajo.

En este desarrollo, aparecen y se desdibujan rasgos comunes a
la gubernamentalidad neoliberal. Sin embargo, la riqueza de las
intervenciones reside en su fisonomia multiple, sus derivaciones
fragmentadas y sus ramificaciones imprevistas.

De este modo, en esta tesis se hipotetiza la configuracién de un
dispositivo de intervencion del BID que se orienté a los procesos
de construccién de subjetividad a través de tres herramientas: i)
la re-clasificacion de la poblacion, ii) la ampliacion del concepto
de necesidades, y iii) la idea de inclusion social de nuevo tipo.
Asimismo, se interpretan las articulaciones y tensiones de estas
herramientas con aquellas desplegadas a partir de las peculiari-
dades del PMO, como el mencionado emparentamiento entre em-
prendedorismo, cooperativismo, autogestion y economia social.
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Re-clasificacion y des-clasamiento

Como se ha analizado, uno de los elementos centrales del ciclo
de programas sociales del BID ha sido la reingenieria institucional
orientada al desarrollo, perfeccionamiento y actualizacion de los
mecanismos de identificacion, caracterizacion y clasificacion de la
poblacion objetivo de las politicas de distribucién secundaria del
ingreso. Las bases de datos resultantes constituyeron el insumo
para la focalizacion de las politicas y para el monitoreo de su imple-
mentaciéon. Tales objetivos se formularon bajo el argumento de que
la ayuda llegue a los que mas lo necesiten:

En el marco del presente Préstamo, el SIEMPRO/SISFAM cumple
un papel importante al asegurar que los programas sociales llegan
efectivamente a los mds pobres, que no se producen duplicaciones de
beneficios y que no se contintia otorgando el beneficio a las familias
cuando dejan de ser elegibles (BID, 2003b: 7).

Esta propuesta evalia que son los individuos particulares quie-
nes pierden o adquieren “eligibilidad” para ser beneficiarios. A par-
tir de ello se torna difusa la responsabilidad por la toma de decision
acerca de la modalidad concreta asumida por la focalizacion —que
no es otra cosa que la eleccién de quienes recibirian la ayuda-. Una
muestra de ello se observa en el segundo préstamo:

Los programas de transferencia de ingreso, (...) presentan dificulta-
des para suspender el beneficio una vez que los beneficiarios recu-
peran sus fuentes de ingresos. A fin de mitigar este riesgo, en esta
operacion se ha enfatizado la utilizacion de mecanismos de focaliza-
cidn, identificacion de beneficiarios, registro unificado y otros, orien-
tados a facilitar la salida automdtica de los beneficiarios una vez que
pierden las condiciones de eligibilidad. Asimismo, las instancias de
control social apoyadas por el préstamo facilitan el que la sociedad
civil controle y asegure el egreso de los programas de aquellos be-
neficiarios que ya no cumplen con la condicionalidad de elegibilidad
(BID, 2003b: 26-27).

Como se ha evidenciado mediante la sistematizaciéon de los do-
cumentos de los programas del BID, los conceptos de vulnerabili-
dad y empleabilidad resemantizaron la definicién de los pobres en
virtud de seleccionar a los destinatarios directos de los programas
sociales.

Los dos primeros préstamos seleccionaron como prioritarios
aquellos programas sociales que: “(i) estan explicitamente focali-
zados en atender poblacién en situacion de pobreza, necesidades
basicas insatisfechas y/o vulnerabilidad, o si sus criterios de focali-
zacion tienen una fuerte correlacién con pobreza” (BID, 2003a: 28).

208

DISPOSITIVOS CONCEPTUAL-IDEOLOGICOS

Posteriormente, el PFIS —en tanto producto final del ciclo de
programas del BID- estuvo destinado a dos tipos de receptores:
por un lado, aquellos beneficiarios del IDH y del PJyJHD que hu-
bieran sido clasificados como “inempleables” (por el MTEySS y el
MDS); por el otro, a “las familias en situacion de vulnerabilidad
y/ o riesgo social, con hijos o menores a cargo de hasta 19 anos de
edad”!’® (Resoluciéon N° 895/2005, énfasis propio) y a las mujeres
embarazadas.

Desde esta mirada, la empleabilidad fue definida como la capa-
cidad de la poblacion adulta para gestionar un conjunto de activos
que se ponen a prueba en el mercado de trabajo, y cuya inexisten-
cia constituye un factor de vulnerabilidad!!!. Por ello, se propone
favorecer la empleabilidad individual a partir de la educacién y la
capacitacion:

El programa también amplia el concepto de creacién de capital
humano con la premisa de que la adquisiciéon de destrezas para
la vida (life-skills) es un paso fundamental para complementar las

estrategias laborales y educativas asi como el desarrollo familiar y
comunitario (BID, 2005a: 5).

En forma paralela a la cristalizacion institucional de los criterios
de vulnerabilidad y empleabilidad como ejes para la definiciéon de
las politicas sociales a nivel nacional, la ministra de MDS declaré
lo siguiente:

El gran desafio fue construir con el conjunto de la sociedad, sin
focalizar, y profundizar nuestra llegada al nticleo duro de la pobreza
que el modelo imperante nos dejo. Esto es ética en serio. Nuestro
pais hizo un avance impensable cuando alld por el anno 2003 enfren-
tabamos los mayores indices de pobreza e indigencia de un sector
de nuestra poblacién que fue separada del tejido social hace mds de
tres décadas (MDS, 2007: 12).

No obstante, vale recordar que los destinatarios del PMO fueron
definidos del siguiente modo:

110 Para quienes tuvieran personas a cargo discapacitadas se eximi6 el limite
de edad.

111 Campos et al. (2007) reparan en el sesgo patriarcal de dicha clasificacion al
evidenciar que “a este grupo [de inempleables| pertenecerian no sélo las personas
mayores de 60 anos, sino también las mujeres con responsabilidades familiares,
cuya permanencia en la inactividad puede asociarse con la dificultad para resolver
la tension entre trabajo remunerado y trabajo de cuidado no remunerado, en un
contexto de carencia de politicas especificas para el cuidado infantil, mas que a su
condicién de ser ‘inempleables” (Campos et al., 2007: 27, énfasis en el original).
Asimismo expresan que “(...) la responsabilidad casi exclusiva de las ‘madres’ por
dicho bienestar es mas que preocupante” (Campos et al., 2007: 18).
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(...) personas, familias o grupos de personas desocupadas o subo-
cupadas, prioritariamente en situaciéon de pobreza y/o vulnerabili-
dad social y que conformen experiencias productivas y/o comunita-
rias enmarcadas en procesos locales de inclusién social (Resolucion

N° 1365/2004, énfasis propio).

Con ello, la intervenciéon del PMO sobre una porcion de la po-
blacion calificada como vulnerable operé en el marco de una com-
binacién de estrategias asistenciales estatales y en dicho marco
adquiri6 sentido propio.

De este modo, si bien en el MDS existieron resistencias a incor-
porar los parametros impulsados por las IFI y cierta flexibilidad
en el otorgamiento de los subsidios socioproductivos, el concepto
de empleabilidad se consolidé como el criterio de seleccion de los
grupos poblacionales para cada uno de los programas sociales.

Por un lado, la poblacién empleable fue aquella que contaba con
capacidades para integrarse al mercado de trabajo formal o de
generar actividades cuentapropistas en un contexto de expansion
relativa de la demanda de mano de obra. Hacia ella se dirigieron
el Seguro de Empleo y Formacion en la orbita del MTEySS y un
conjunto de politicas laborales orientadas a restituir los derechos
a los empleados formales.

Por otro lado, los pobres inempleables fueron aquellos que no
alcanzaban los umbrales aceptables de capacidades y requisi-
tos para el mercado laboral. Hacia ellos se orientaron las politi-
cas sociales asistenciales. Este segundo grupo se subdividi6é en
dos subgrupos: en uno permanecieron los receptores puros de
asistencia, hacia los cuales se dirigieron las politicas de trans-
ferencia condicionada de ingresos como el Plan Familias y las
pensiones no contributivas. En el segundo subgrupo se ubicaron
los receptores mediatizados por el desarrollo de alguna actividad
laboral a través del PMO. Asi, estos ultimos son considerados
como potenciales emprendedores, ya que desde el gobierno se
analizé que las causas de su condiciéon de desempleo obedecian a
los limites estructurales del mercado laboral resultante del pro-
ceso de desindustrializacion. Por esta razon, se les brindaba la
oportunidad de participar de actividades productivas en circui-
tos alternativos al mercado de trabajo formal.

De esta manera, la condicién de desempleado —que fue ana-
lizada por Marx como parte de la “poblacion superflua” que se
constituye en “ejército industrial de reserva” a disposicién del
capital (Marx, 2002)- fue redefinida a partir del nuevo patrén de
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acumulacion!!?. Y las politicas sociales se situaron sobre dicha
redefiniciéon.

Como resultado de ello, el par empleado / desempleado, que
daba cuenta de la posicion de una persona en una estructura
socio-econo6mica objetiva, se traslado al interior del propio sujeto
a través de la clasificacion propuesta por el BID a través del par
empleable / inempleable. Este nuevo par implica considerar la
situacion de empleo como una falencia en la oferta de fuerza de
trabajo y no en su demanda. Bajo esta operacion, el desempleado
primero pasa por el tamiz de su capacidad individual para ser
empleado —lo cual dependeria de su capital humano acumulado-.
Asimismo, dicho traslado hacia el interior del sujeto propicia el
desacople de la situacion individual respecto de las relaciones so-
ciales de producciéon y de la configuracién de sujetos colectivos,
construyendo un sujeto des-clasado.

A partir de lo dicho, resulta interesante retomar un aspecto pe-
culiar del concepto de clase desde la perspectiva marxista. Marx
aborda el proceso de subjetivacion, en tanto articulacién de las
condiciones materiales de existencia con la construccion del senti-
do de dicha experiencia de vida, a partir de los conceptos de clase
“en si” y clase “para si” (Lukacs, 2009; Marx, 2004). El pasaje de
clase “en si” a clase “para si” consiste en el desarrollo de la con-
ciencia de la situacion material y objetiva de la posicién de clase y
de sus causas, que en el modo de produccién capitalista significan
la conciencia de la explotacion, de sus origenes histoéricos y de sus
modalidades de reproduccion. Ello significa la desnaturalizacion de
la relacién de poder. Asimismo, el proceso de construcciéon de la
clase “para si” implica una perspectiva de superacién auténoma y
una estrategia para transformar dicha relacion de explotacion, es
decir, una estrategia emancipatoria o revolucionaria. Con lo cual,
el proceso de subjetivacion es un aspecto fundamental de la lucha
de clases y, con ello, del desarrollo historico.

Como advierte Antunes (2005) la proliferacién de formas de tra-
bajo no asalariadas no significo la desaparicion de la clase traba-
jadora sino su fragmentacion y diversificacion. El motivo central

112 Desde los afios sesenta, la forma de conceptualizar la poblacion superflua y
el ejército industrial de reserva se encuentra en debate a partir de la emergencia
de la denominada desocupacion estructural. Frente a la interpretacion clasica en
la cual toda superpoblacién relativa forma parte del ejército industrial de reserva,
diversos autores (Nun, 2001; Nun, Murmis & Marin, 1968; Quijano, 1966) han
puesto en cuestion la funcionalidad de esta poblacion excedente y prescinden-
te para los procesos dominantes de la acumulacion de capital. Asi esgrimieron
nuevas categorias para diferenciarla, entre las que surgi6 el concepto de “masa
marginal” (Nun, 2001).
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es que el trabajo (tanto sus dinamicas como su producto) con-
tintia subordinado a la logica global de acumulacion de capital.
Por ello, durante el auge neoliberal los microemprendedores no
reemplazaron a la clase trabajadora, lo que ocurri6é es que “(...)
se produjeron intensos cambios econémicos, sociales, politicos e
ideologicos, con fuertes repercusiones en el ideario, la subjetivi-
dad y los valores constitutivos de la clase-que-vive-del-trabajo!!®”
(Antunes, 2005: 21).

Lo que estas nociones permiten iluminar del proceso que en esta
tesis se analiza, es que aquel sujeto des-clasado —o, en palabras
de Marx, aquel trabajador explotado que forma parte de una clase
“en si”- no estara en condiciones de resistir la explotaciéon hasta
tanto no logre desnaturalizar sus causas estructurales y asumir su
pertenencia a la clase-que-vive-del-trabajo. En este proceso, una
de sus herramientas es la identificacion y organizacion con el resto
de la clase.

A partir de lo expuesto se evidencia que a través de los conceptos
de vulnerabilidad y empleabilidad institucionalizados por el Estado
nacional como clasificadores magistrales de la poblacién, el PMO
quedé integrado a una de las herramientas que aqui se proponen
como parte del dispositivo de construccién subjetiva.

Ampliacion de las necesidades

El ciclo de programas sociales del BID, al posicionarse desde la
llamada vision multidimensional de la pobreza, identificé —a través
de un argumento circular— un conjunto de factores de vulnerabili-
dad como su propia causa. A partir de ello, las familias pobres no
solo necesitarian acceder a (o incrementar) una fuente de ingresos
suficiente para la subsistencia sino que, sobre la base de las TCI,
se imponian nuevas necesidades que fueron adjudicadas a la po-
blacién destinataria.

Estas nuevas necesidades pueden separarse en dos tipos. Por un
lado, se establecen aquellas que son objetos directos de la contra-

113 “La expresion clase-que-vive-del-trabajo (...) tiene por objeto otorgar validez
contemporanea al concepto marxiano de clase trabajadora. (...) pretende enfatizar
el sentido actual de la clase trabajadora, su forma de ser. (...). Incluye a todos
aquellos que venden su fuerza de trabajo, teniendo como ntcleo central a los
trabajadores productivos (...). Engloba también a los trabajadores improductivos,
aquellos cuya forma de trabajo es utilizada como servicio, ya sea para uso publico
o para el capitalista. (...). Incorpora al precarizado, o subproletariado moderno,
part-time (...) ademas de los trabajadores desempleados, expulsados del proceso
productivo y del mercado de trabajo por la reestructuracion del capital y que hi-
pertrofian el ejército industrial de reserva en la fase de expansion del desempleo
estructural (Antunes, 2005: 91-94).
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prestacion, tales como la educacion, la salud y la adecuada ali-
mentacion. Este grupo de necesidades refirieron, en realidad, a un
conjunto de derechos econémicos, sociales y culturales que, como
se ha planteado, no se reconocieron como tales por su traduccion
en términos de condicionalidad (y que estuvieron desarticulados
respecto de su disponibilidad y calidad para el conjunto de la po-
blacion). Por el otro, se inducen aquellas necesidades que fueron
instauradas por el sentido comun —construido a partir de la teoria
del capital humano- desde la cual se interpel6 a los sujetos recepto-
res de las TCI y por la modalidad contractual que asumi6 el vinculo
entre los beneficiarios y el Estado. Con ello se hace referencia a
las ideas de autoestima y de la perspectiva deseable de una futura
independencia de la ayuda estatal. Esto ultimo fue planteado ex-
presamente en los programas:

(...) como consecuencia del programa propuesto se esperan los Si-
guientes resultados: (i) [que] aproximadamente 1,8 millones de be-
neficiarios de programas de transferencias monetarias cobren su
subsidio por medio de tarjeta bancaria, contribuyendo a una mayor
transparencia de los programas y a la independencia y auto-estima
de los beneficiarios (...) (BID, 2004a: 23).

Desde el mismo encuadre, otro de los programas planteé lo si-
guiente:

El PF enfatizard la inversion en capital humano y social de las fa-
milias beneficiarias complementando la entrega del subsidio con
otras acciones claves que responden al perfil y necesidades de las
poblaciones mds vulnerables. Asi el programa incorpora acciones de
apoyo escolar (...), e introduce incentivos monetarios y no monetarios
para incentivar la terminalidad educativa, la capacitacién laboral y
la formacion profesional (BID, 2005a: 5).

Aunque desde enfoques politicos divergentes, este ultimo tipo de
necesidades presenta articulaciones con el PMO y con uno de los
ejes centrales del giro productivista impulsado por el gobierno na-
cional durante el periodo analizado.

Un aspecto novedoso del PMO fue que al mismo tiempo que busco
satisfacer un conjunto de necesidades materiales a través de facili-
tar el acceso a fuentes de ingreso a un conjunto poblacional especi-
fico, también ampli6 el concepto de necesidades hacia la realizacién
humana o la dignidad humana.

En sintonia con la construccion de sentidos de la etapa politica
que se abri6 con la presidencia de Néstor Kirchner, el concepto de
dignidad humana se definié a partir de la auto-sustentacion, que
en el marco del capitalismo significa el ingreso al mercado laboral,

213



EL PAPEL DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO...

ya sea como asalariado o como cuentapropista. Asi lo ha expresado
la ministra:

Las Politicas Sociales, como el mismo nombre lo indica, nacen para
satisfacer necesidades sociales de distinta jerarquia (subsistencia,
socializacion y trascendencia o realizacién) y se retroalimentan en la
realidad. Para efectivizar su rol promotor el Estado tiene la responsa-
bilidad de conduccién, articulando los talentos, desde una actitud de
servicio, ética ecolégica y espiritual (MDS, 2007: 166).

Dichas necesidades de trascendencia y realizacion tuvieron un
marco de referencia bien definido desde el discurso oficial: “Ahora
que estamos logrando reducir el desempleo, la educaciéon aparece
como el otro componente importante para devolver la dignidad al
hombre trabajador y como horizonte para las nuevas generaciones”
(MDS, 2007: 33).

Esta interpelacion a los sujetos receptores ha aparecido con fuer-
za entre los beneficiarios del PMO entrevistados, quienes destaca-
ron de manera recurrente que el PMO les dio la posibilidad de “re-
cuperar la dignidad” porque les permitiéo desarrollar una actividad
laboral. Un integrante de una cooperativa receptora del PMO lo ex-
preso del siguiente modo:

No somos afines a este gobierno, pero tenemos coincidencias con
algunos de los funcionarios del ministerio, no todos, en cuanto a la
recuperacion de la cultura del trabajo, a querer incorporar mds gente
a trabajar y darle dignidad a partir de poder hacer de este proyecto
un proyecto sustentable (Cooperativista 9, entrevista, 2010).

Las necesidades son siempre sociales, tanto en su origen como en
su satisfaccion. Como afirma Agnes Heller (1985), aquello que so-
lemos mencionar como necesidades basicas —el alimento o el abri-
go— no son necesidades sino condiciones de existencia, su carencia
hace desaparecer al ser humano.

El trabajo y la realizacion de actividades productivas quedaron de-
finidas como necesidades humanas. De este modo, la asistencia no
se materializo en bienes de consumo sino en la prestacion de herra-
mientas, insumos y capacitacion para que los destinatarios pudieran
encarar por si mismos la satisfaccion de sus propias condiciones de
vida y las de su familia (que en el lenguaje corriente se identifica con
las necesidades). Esto configuré un significado social diferente de
cara al conjunto de la sociedad, ya que la mediatizacion del trabajo
(aunque extremadamente precario) propicio (de manera no univoca)
una imagen contrapuesta al desprestigiado clientelismo politico.

Asi, la articulacion entre ambos ciclos de politicas presenta sus
matices y divergencias. En un nivel de analisis se encuentra que
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ambos ciclos de politicas ampliaron el concepto de necesidades a
un conjunto de significantes abstractos y de contenido psicologista.
En otro nivel de analisis se destaca el contenido propuesto por el
PMO estrechamente vinculado al proyecto politico encabezado por
el gobierno nacional que fue enmarcado como giro productivista
(por oposicion a la hegemonia neoliberal).

Esta peculiaridad abre el interrogante en torno a la capacidad de
esta interpelacion de configurar “antidotos” frente a la estigmati-
zacion social que habia operado sobre los receptores de asistencia
social focalizada. Asimismo, resulta interesante problematizar si la
ampliacion del concepto de necesidades abri6 una perspectiva de
consolidaciéon y ampliacién de derechos; o si, por el contrario, se con-
virtié en un factor mas de jerarquizacion de las necesidades sociales.
Si se confirmara esto ultimo, su resultado se orientaria hacia la re-
produccién de la imagen de prestacion estigmatizante bajo nuevas
formas. Asi, la légica de asistencia orientada al fortalecimiento de
la autoestima individual y fragmentada de la estructura social seria
re-interpretada como una adaptacion (subordinada y acritica) a la
situacion de riesgo permanente, pobreza y/o vulnerabilidad.

Inclusion social de nuevo tipo

En una publicacién institucional del Banco Interamericano de
Desarrollo, Jacqueline Mazza sostiene que:

(...) el acceso de los grupos excluidos al capital financiero y a las
redes sociales es bastante limitado, por tanto dependen mds en su
capital humano —es decir su educacion, sus capacidades aprendi-
das, sus habilidades innatas, su motivacién y sus hdbitos de traba-
jo— como un pasaje para salir de la exclusién. Ese Capital Humano
puede construirse a través de dos importantes medios: el mercado
de trabajo y la educacién. Los mercados de trabajo y el desarrollo
del capital humano ocupan ambas caras de la dicotomia exclusion-

inclusion (Mazza & BID, 2004: 191).

No obstante, del analisis de la idea de inclusion social a través del
PMO, emergen aristas complejas que merecen un desarrollo mas
detallado.

Como se ha expuesto, la idea de inclusion social vinculada al
empleo fue uno de los ejes de articulacion entre el PMO y la pers-
pectiva de construccion de un nuevo modelo de pais. A partir de
ello, se contrapuso a la exclusion provocada durante la década de
los noventa y su naturalizacion e invisibilizacion —como resultado
del aparente éxito logrado en las metas macroeconomicas de esta-
bilizacion del tipo de cambio y del ajuste fiscal-. Si bien se apelo a
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la memoria emotiva de la inclusion social a través del pleno em-
pleo, el PMO se asent6 sobre las transformaciones ya ocurridas
en la estructura social impuesta por el régimen neoliberal, lo que
constituy6 un condicionamiento ineludible para cualquier inicia-
tiva politica orientada a revertirla. No obstante, ello no elude la
necesidad de visibilizar las articulaciones que persistieron bajo
formas resemantizadas.

En el contexto de desempleo masivo, el PMO buscé desmercantili-
zar el acceso a la actividad laboral remunerada al plantear la inclu-
sién social mediante el trabajo como un derecho, pero bajo la forma
de autoempleo. Desde este lugar, brindé apoyo financiero y técnico
a emprendimientos socioproductivos y cooperativas. No obstante,
los receptores del PMO obtenian sus ingresos a través de la venta
del producto de su trabajo en el mercado. Es decir, no vendian su
fuerza de trabajo en el mercado laboral, sino que vendian el pro-
ducto de ese trabajo. Con lo cual, dicha actividad laboral permane-
cio6 inserta en los circuitos mercantiles y el Estado medié de modo
peculiar en la mercantilizacion del trabajo a través del autoempleo.

Esta modalidad de articulacion entre el Estado y los beneficiarios
del PMO puede leerse a partir de la caracterizacion funcional de las
politicas sociales en el proceso de mercantilizacion del trabajo hu-
mano propuesta por Offe, quien plante6 que su funciéon mas decisi-
va es la “regulacion del proceso de proletarizacion” (Offe, 1990: 84).
Desde esta perspectiva, puede comprenderse que el PMO instauro
una modalidad novedosa de regulacion de los procesos de proleta-
rizacién a través de la economia social.

En los fundamentos para la creacién del Régimen Nacional de
Efectores del Desarrollo Local y la Economia Social y el monotribu-
to social se establecio como objetivo la construccion de un “nuevo
sujeto econémico” con el siguiente argumento:

Que resulta necesario otorgar, a estos sujetos, capacidad para in-
tegrarse a la economia formal, mediante la exteriorizacion de sus
operaciones. Que dicha exteriorizacion significa reconocerles identi-
dad econémica formal, valorizando su actitud en la organizacién de
la produccién y la posibilidad de interactuar con la economia formal.
Que la posibilidad de insercién en la economia formal resulta un ele-
mento motivador para el desarrollo de las actividades, como también
implica el fortalecimiento de la identidad social y de la autoestima de
la persona (Resolucion N° 1477/2004).

Mas alla del destacable reconocimiento de los derechos de segu-
ridad social, la fuente de ingreso de este nuevo sujeto econdémico
dependia de su capacidad emprendedora orientada a gestionar em-
prendimientos sustentables.
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El emprendedor es un individuo innovador, flexible, dinamico, ca-
paz de asumir riesgos, creativo y orientado al crecimiento. Su bus-
queda es la adaptacion a las cambiantes coyunturas socio-econo-
micas, sin cuestionar el statu quo. Cada uno puede tomar el destino
en sus manos para modificar el lugar que ocupa individualmente
en la sociedad, pero no cambiar su estructura. Esta concepcion fue
ilustrada por una metafora utilizada reiteradamente por el enton-
ces viceministro, que enfatiza la particularidad del PMO en cuanto
promueve el salto entre “recibir el pescado” y “aprender a pescar”.

De esta manera, en las politicas de promocién de la economia
social asi concebidas, permanecen latentes ciertos rasgos que ca-
racterizaron la gubernamentalidad neoliberal, ya que “[n]o se trata,
en suma, de asegurar a los individuos una cobertura social de los
riesgos, sino de otorgar a cada uno una suerte de espacio econo-
mico dentro del cual pueda asumir y afrontar dichos riesgos” (Fou-
cault, 2007: 178).

De este modo, se prepara a los trabajadores en la capacidad de
ser flexibles, ya no solo en sus emprendimientos autogestionados,
sino también ante la oportunidad de re-ingresar al mercado de tra-
bajo formal, lo cual refuerza la precarizacion de las condiciones de
trabajo globales de la sociedad.

A la luz del analisis de los mecanismos especificos a través de los
cuales el PMO particip6 de los procesos de subjetivacion, el objetivo
de construir un “nuevo sujeto econémico” genera nuevos interro-
gantes, que trascienden la dimension tributaria.

E1 PMO propici6 la integracién de un grupo poblacional especifi-
co a la estructura social resultante de los cambios provocados por
el modelo de acumulacién capitalista de finales del siglo XX. Para
ello, oper6 en la construccion de subjetividades al retomar elemen-
tos neoliberales (tales como la adaptacién individual al medio) e
integrarlos con mecanismos que remitian a formas histéricas de
proteccion social (como, por ejemplo, la recuperacion del trabajo
como eje de la dignidad humana)!!*. La integracion asi construida,
tuvo su nucleo en la idea y la experiencia del riesgo como situacion
permanente e irreversible.

De este modo, se transformoé la idea de inclusiéon social que, in-
cluso con grandes avances para la calidad de vida de las personas
involucradas, estuvo lejos de garantizar cierto nivel de proteccion
social. Asi, se consideré incluidos a los beneficiarios del PMO, pero

114 Otra dimension interesante de esta inclusion social de nuevo tipo esta vin-
culada a la masificacion de niveles crecientes de consumo que atraviesa a todas
las clases sociales. Entre los autores que abordaron la problematica, se destaca
Moulian (1999).
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de un modo suficientemente inestable e imprevisible como para re-
forzar los mecanismos de construccion de subjetividades heteréno-
mas. Esta situacién permite formular preguntas acerca del sentido
y del significado que en esta época historica tiene la inclusion social.

Cooperativistas y emprendedores: entre la autogestion y la
adaptacion

Como se ha dicho, el rasgo distintivo del PMO —que no cont6 con
relaciones directas con los programas sociales del BID- es su ins-
cripcion en el marco conceptual de la economia social. Tal como lo
expresaron quienes tuvieron a cargo el diseno del plan:

(...) hay un primer momento interesante para estos organismos [el
BM y el BID] que es que van sobre el eje de transferencia, no sobre el
tema de emprendedorismo, ni capitalizacion de los sectores pobres,
que de hecho eran muy criticos. (...) No querian saber nada con eso,
en realidad venian de experiencias fallidas. (...) En realidad, yo te
diria que los organismos internacionales descreen en general de la
economia social y creen mads en la empleabilidad (Ex Funcionario
MDS, entrevista, 2013).

Como se ha mencionado, a través de discursos y practicas, esta
peculiaridad fue desarrollada bajo la modalidad del emparenta-
miento entre economia social, autogestion, cooperativismo y em-
prendedorismo. Por su relevancia ineludible dentro del PMO, a con-
tinuacion se dedica un espacio a reflexionar acerca de sus posibles
repercusiones en los procesos de construccion de subjetividad.

Uno de los aspectos que cobra mayor notoriedad es que mientras
la economia social, la autogestion y el cooperativismo son experien-
cias socioproductivas orientadas a la transformacion social (que,
de acuerdo a la época histérica y a las perspectivas de sus prota-
gonistas, se expreso de diversas maneras), el emprendedorismo se
plantea como un mecanismo de adaptaciéon al orden socioeconomi-
co vigente. Es decir, lo que diferencia ambas cosmovisiones es el
objeto de los cambios: la sociedad o uno mismo. A raiz de ello, se

(...) expresan horizontes de construccion politica contrapuestos,
que van desde una estrategia de re-legitimacién de la institucio-
nalidad capitalista a través de la focalizacion de la asistencia es-
tatal hacia los pobres, hasta la perspectiva de construcciéon de un
socialismo de nuevo tipo (o del siglo XXI), emancipador, basado en
la organizacién y el poder popular (Rodriguez & Ciolli, 2011: 43,
énfasis en el original).

Esta tension no fue subestimada en los procesos de diseno, lo
cual se expreso del siguiente modo:
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El concepto de economia social venia de una cosa muy anti-sistema
Yy a mi me parecia que, mas alla de lo conceptual —yo vengo de esas
teorias, habia escrito sobre eso—, a mi me parecia que la economia so-
cial habia que entenderla como cooperativas y mutuales, empresas
recuperadas y el mundo del cuentapropismo, que son cinco millones
de personas en la Argentina. El mundo del cuentapropismo, los mi-
croemprendimientos, gente con trabajo asociativo, etc. (Ex Funciona-
rio MDS, entrevista, 2013).

Asi, el mencionado emparentamiento no fue univoco, sino que
configuré caminos ambiguos y abrié la puerta hacia nuevas con-
tradicciones, sobre los cuales se desplegd la iniciativa politica del
conjunto de los actores intervinientes.

En el contexto de la pos-crisis argentina, la resignificacion de
practicas autogestionadas y solidarias (con su potencial disrupti-
vo) bajo el paradigma emprendedorista fortaleci6 mecanismos de
identificacion que enfatizaron la capacidad individual para salir de
la situacion de desempleo y pobreza. Esta tendencia puede articu-
larse con el dispositivo de gestién del riesgo social que se planted
previamente y su papel en la contencién e integracién institucio-
nalizada de experiencias con potencialidades transformadoras. Sin
embargo, tal como fue analizado previamente, estos procesos de
identificacion fueron matizados por los discursos gubernamentales
que referenciaron al neoliberalismo como causante de esa situacion
generalizada, re-situando la nocién de trabajador como destinata-
rio de la asistencia.

Pero los sujetos no fueron pasivos ante una logica omnipresente
de reproduccion del capital, dando lugar a una serie de manifesta-
ciones de resistencia “desfetichizante” contra la fragmentacion (y
“re-fetichizacion”) desarrollada por la institucionalizacion y neutra-
lizacion de las practicas sociales disruptivas (Holloway, 2007). En
esa direccion intervinieron organizaciones sociales de diverso tipo,
con finalidades y practicas diversas, la cuales también formaron
parte de esta disputa de sentidos y de los procesos cotidianos de
construccion de subjetividades!!>. Como afirma Rodriguez: (...) los
procesos de la gente organizada, construyen otra cosa: construyen
personas” (Rodriguez, 2009: 114), a través de procesos de reacomo-
dacion critica del sentido comun.

En el marco de esta disputa de sentidos emerge la paradoja de
la sustentabilidad, que se dirime entre la praxis institucionalizada

115 Un analisis de los procesos de construccion subjetiva y su articulaciéon con
perspectivas de transformaciéon social desarrollados al interior de experiencias
cooperativas se realizo en los trabajos de Ciolli, Ciolli, Cornes & Dominguez Font
(2005); Rodriguez (2009); Ciolli (2009b) y Rodriguez y Ciolli (2011).
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de la gestion publica y su resignificacion flexible a partir de lo que
ocurre en el territorio. Por un lado, no faltaron discursos, publica-
ciones y cursos de capacitacion que bregaran por instalar en los
emprendedores la idea de la viabilidad comercial a mediano plazo,
presentada como una logica contrapuesta a la asistencia.

A partir de ello, la perspectiva de una situaciéon ideal —que se defi-
nié como el momento de llegada— estuvo dada por la desvinculacion
o “independizacion” de la ayuda estatal. Dicha independencia no
tendria nada que ver con un horizonte emancipatorio anti-capita-
lista, sino con la viabilidad econémica, social y comercial del em-
prendimiento. Ello requeria del esfuerzo y el compromiso personal
de cada uno de los integrantes del emprendimiento.

Un emprendedor jujeio que recibioé apoyo del PMO, en una entre-
vista, expreso:

Sabemos que es posible, que trabajar solos se puede, armar una
fabrica cuesta muchisimo pero se puede. (...) El tema es copiar todo
lo que se pueda, somos autodidactas en todo lo que hacemos y trata-
mos de leer en todo lo que podemos. Otra cosa que hemos aprendido
es dedicarle tiempo no solo a la produccion, sino también a la gestion
de buscar subsidios, concursos, siempre estamos buscando finan-
ciamiento. Tratamos de destinar un buen tiempo a eso (...) Y bueno,
vamos a tratar de conseguir financiamiento para que podamos tra-

bajar solos y depender solamente de nuestro trabajo (Cooperativista
5, entrevista, 2010).

Sin embargo, el horizonte de viabilidad de los emprendimientos
estaba acotado por su funcionalidad y su potencialidad dentro del
encuadre de una politica social de distribucién secundaria del in-
greso. Un funcionario del MDS reconoci6 esa situacion:

Nosotros dividiamos en dos tipos de proyectos: los que financiaban
actividades preexistentes y los experimentales. Los preexistentes era
el carpintero que ya estaba laburando de carpintero y que necesitaba
una cierra circular, pero ya trabajaba de carpintero. Y experimental
era el que queria montar una carpinteria, pero nunca habia laburado.
Acd [actividad preexistente] nosotros queriamos tener un 85% de via-
bilidad y acad [actividad experimental] un 40%, esa era la meta que
nos habiamos propuesto. El 40 era un poco ambicioso, el 85 no tanto,
porque estos ya estaban viviendo de eso. En la evaluacién deciamos:
un proyecto es viable cuando pasado un ano persiste, duplica los
ingresos familiares iniciales (porque eso era un punto clave) y diver-
sifica su actividad (Ex Funcionario MDS, entrevista, 2013).

De este modo, en la practica, el PMO asumié un amplio margen
de flexibilidad a la hora de evaluar la viabilidad de los emprendi-
mientos y de solicitar la rendicién de cuentas. En estos casos, la
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participacion de los receptores de subsidios en proyectos sociopro-
ductivos fue asumida desde una mirada adaptativa que tendio a
reinterpretar a la economia social como una respuesta posibilista.

Ambas caras de dicha paradoja pusieron de manifiesto que la
idea de sustentabilidad o viabilidad condens6 un conjunto de sig-
nificados diversos que no referian inequivocamente a la perdurabi-
lidad de las unidades productivas, sino que —junto a ello- se ponia
en juego la sustentabilidad del proyecto politico de reconstruccion
hegemonica del Estado capitalista y el papel desempenado por el
PMO.

El elemento de emparentamiento que apunté a la legitimacion
de la iniciativa gubernamental, al poner en juego las ideas de au-
togestion y de transformaciéon social en un contexto de creciente
movilizacién social, abri6o la posibilidad de generar algun espacio
de ruptura de la matriz emprendedorista. Ello requeria la cons-
truccion de proyectos contra-hegemonicos, es decir, autonomos y
superadores de las relaciones de subordinacion y/o paternalismo
planteada. No obstante, como se ha expuesto en el capitulo 3, las
dinamicas de fragmentacion e institucionalizacion de los actores
sociales movilizados propiciaron proyectos encuadrados en aquella
matriz adaptativa.

4.4 Recapitulacion. Dispositivos ideoldgicos de intervencion
del BID en las funciones del Estado

Cada sistema-mundo desarrolla sus propias estructuras de sa-
ber (Wallerstein, 2005), las cuales modelan los paradigmas de veri-
diccion hegemonicos, los valores normativos y los criterios para la
clasificacion del conjunto de las culturas coexistentes. Lejos de ser
una dimensién abstracta de los procesos de mundializacion, tales
paradigmas presentan grados de materialidad cada vez mas eviden-
tes. Entre éstos se afirma con envergadura creciente la conceptua-
lizacion acerca del papel y las funciones de los Estados nacionales
en la economia y en el tratamiento de las problematicas sociales
—que no necesariamente es idéntica para todos los paises sino que
se ajusta al lugar que cada uno ocupa (transita) en la geopolitica
resultante de la acumulacion capitalista global—, todo lo cual queda
expresado en los modos de disenar, formular y ejecutar las politicas
publicas.

Las politicas sociales desempenan un papel vital para la cons-
truccion hegemonica en las sociedades capitalistas. Al intervenir
sobre las fisuras del orden social brindando asistencia a los secto-
res sociales mas castigados, aportan materialidad a la “direccion
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intelectual y moral” de la clase dominante, hacen avanzar al con-
junto de la sociedad.

El capitulo buscé captar las “bases materiales” del discurso ideo-
légico como problematizacion de la relacion social de poder, con el
fin de comprender la integralidad de los dispositivos que se pusie-
ron en juego en el marco del proceso de articulaciéon hegemonica
encabezado por el Estado.

A la hora de analizar los dispositivos conceptuales e ideologicos
desplegados por el BID respecto de las funciones del Estado, se ha
trabajado sobre los discursos —pero anclados en las practicas resul-
tantes— que interpelaron tanto al aparato estatal como a los sujetos.

En el marco general de la tesis, esta dimension aport6 a la com-
prension de las funciones del Estado en la llamada cuestiéon social,
en tanto problematica que atravesé un corpus de ideas fragmen-
tado y superpuesto, donde se entremezclaron escalas de analisis,
temporalidades y actores, portadores de capacidades, voluntades y
reflexiones etiquetadas bajo rétulos ambiguos o no necesariamente
adecuados a su marco de significacion real —es decir, en las relacio-
nes sociales actuantes—.

El intento por ordenar y tejer una trama entre aquellos retazos
dispersos, necesariamente supuso pararse en algin lugar que sir-
viera como marco de referencia. En este caso, el marco significé
entender el papel institucional del BID -a través de sus progra-
mas— como un garante externo de los procesos de reconfiguracion
de la hegemonia capitalista en Argentina durante la pos-crisis, que
acompané (de manera mas o menos conflictiva, mas o menos cer-
cana) la refuncionalizacion del Estado en un nuevo contexto, cuyas
repercusiones excedieron las fronteras argentinas. Los programas
del BID —a través de los dispositivos que se identificaron en la pre-
sente tesis— traccionaron para mantener las relaciones de fuerzas
de escala nacional dentro de la geopolitica trazada por la arquitec-
tura financiera internacional y sus cristalizaciones institucionales.
Una traccion que fue capaz de no obturar las vias de escape nece-
sarias en un momento de crisis y recomposicion hegemonica.

Asi como en los afios noventa las IFI —a través de los “crédi-
tos de base politica”- impusieron la refuncionalizacién del Estado
en sintonia con las transformaciones del capitalismo global, en el
contexto de impugnacion al neoliberalismo fue casi indispensa-
ble pensar el contrapunto propuesto entre éste y los indiscutibles
cambios que se vislumbraban. La tentacion de los analisis giré en
torno a dirimir si se trataba de transformaciones sustanciales o
de aggiornamientos.
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Es desde este lugar que, tomando en cuenta las caracteristicas
que el nuevo periodo asumio6 en los procesos econdémicos (a partir
de la literatura existente) y la perspectiva foucaultiana acerca de la
gubernamentalidad neoliberal, se ensay6 una mirada desbloquean-
te de las formas naturalizadas que asumi6 la politica social, que
permitié penetrar criticamente una superficie que parecia consu-
mar un cambio inequivoco de época.

Lo que se puso en juego a lo largo de este capitulo no fue la exis-
tencia misma de la dominacién capitalista, sino la fisonomia que
asumio6 en el periodo posterior al auge neoliberal y el papel desem-
peniado por el BID en la configuracion de la misma —que, a su vez,
contribuy6 a delimitar la “forma de estado” histérico-socialmente
determinada durante el primer decenio del siglo XXI en Argentina-.
Es quiza por estos motivos que, en la dimension de analisis abor-
dada en el presente capitulo, las articulaciones y tensiones entre
los programas del BID y el PMO presentaron una paleta de colores
enriquecida con mayores matices, como expresion de la propia di-
namica politica en la cual se insertaron.

En esta dimension se han identificado dos grandes dispositivos
que se valieron de un conjunto de herramientas.

El primer dispositivo organizé la coherencia teérica e ideoldgica de
las comunidades epistémicas, para lo cual se valié de un conjunto
de herramientas que plantearon articulaciones y tensiones de dis-
tinto tipo en el PMO: i) la produccion de diagnésticos (identificacion
de problemas), ii) la explicacion de las causas, iii) el desarrollo de
objetivos, iv) la formulacién de estrategias y v) la conceptualizacion
del Estado.

La crisis argentina que estall6 en diciembre de 2001 fue un punto
de inflexion a nivel nacional, pero cobré una relevancia mayor por
su inscripcion en una América Latina en ebullicion, por los conflic-
tos sociales y por sus remiendos (exitosos y fallidos). Para el gobier-
no argentino asumido en 2003, este punto de inflexién constituy6
un eje para juzgar el pasado reciente, desempolvar un pasado le-
jano emotivo y actualizar el horizonte del futuro deseable. En este
marco, las politicas publicas fueron presentadas como trincheras
de un Estado que pasaba a estar del otro lado del mostrador y el
PMO engalanaba este traspaso con la institucionalizacién de la eco-
nomia social y solidaria.

Para el BID, a través de sus programas sociales de financiamiento
—ejecutados por el propio gobierno nacional- la crisis tendria otras
connotaciones. Con los pies en la tierra, contribuia a la estabili-
zacion macroeconomica y desplegaba una artilleria completa para
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la reorganizaciéon del gasto social —que, ante las circunstancias re-
cientes, debia ser masivo-.

Asi, entre el cambio rotundo vociferado por uno y las adecuacio-
nes graduales recomendadas por el otro, se construyeron puntos
de contacto de distinto nivel de intensidad.

A partir del rechazo que el gobierno planteé respecto de las fun-
ciones minimas atribuidas al Estado por las IFI durante la etapa
anterior, se abrié un espacio paradojal a partir del cual el Estado
fue pensado como un actor, con capacidades, voluntades y respon-
sabilidades propias. Estas concepciones, que venian siendo desa-
rrolladas por las IFI a partir de la reformulacion que supusieron las
reformas de segunda generacion, encontraron en el escenario local,
elementos novedosos para actualizar la reificacion del Estado como
garante del interés general.

Ello fue posibilitado porque esta reformulacion de la concep-
tualizacién acerca del aparato estatal tuvo tal grado de vaguedad
que, sobre esa misma base, se desplegaron discursos y practicas
diversas, pero enmarcadas en esa idea que fue consolidandose
como régimen de veridiccién, como cosmovision.

Desde la perspectiva que aqui se trabaja, se considera que
aquellos puntos de contacto tuvieron menos que ver con las vo-
luntades politicas (y las supuestas incongruencias deliberadas
entre el decir y el hacer, sin juzgar aqui si las hubo o no) y mas
con los condicionamientos del modo de acumulacion de capi-
tal a escala global —el cual impuso la “flexibilidad de productos,
procesos y sujetos e integracién de todos al mercado” (Murillo,
2012: 34).

La experiencia social y politica del neoliberalismo dejo huellas
profundas en la sociedad argentina. Se traté de un conjunto de
transformaciones de orden global que afectaron los paradigmas
de accion y pensamiento de los sujetos sociales y de las estruc-
turas y dinamicas del Estado. La revalorizacién del papel del
Estado en la sociedad en general, y su desempeno en la pro-
blematica de la pobreza en particular, significaron cambios que
dieron como resultado intervenciones paradojicas —en el sentido
de integrar logicas de accion neoliberales a medidas que se con-
cibieron como superadoras de dicho paradigma-. Asi, la “vuelta”
al Estado no significo una vuelta a las concepciones del pasado,
sino que se traté de una vuelta que incorpora (al negar) el pa-
radigma neoliberal y que actiia sobre el escenario que éste ha
dejado, ya no solo en el plano de las politicas estatales sino en el
conjunto de la estructura social.

224

DISPOSITIVOS CONCEPTUAL-IDEOLOGICOS

El problema de la pobreza fue asumido con significados anta-
gonicos, a partir de evidenciar causalidades contrapuestas. No
obstante, ambos ciclos de politicas fueron soluciones que bus-
caron trascender la desprestigiada logica asistencialista a través
de la formulacion implicita de relaciones contractuales, que de-
mandaban contraprestaciones de los que ambiguamente se de-
nominé beneficiarios.

La focalizacion y las transferencias condicionadas de ingresos no
se agotaron en su cualidad de mecanismos técnicos de regulacion
del gasto social sino que se desplegaron como un dispositivo de gu-
bernamentalidad, que integré una determinada cosmovision acerca
de las funciones del Estado y las responsabilidades de los sujetos
en torno a la problematica de la pobreza con intervenciones concre-
tas en los procesos de construccion subjetiva.

En este marco, el PMO present6 rasgos de identidad propios que
resignificaron —y al mismo tiempo ampliaron la escala de- un con-
junto de practicas asociativas y autogestionadas nacidas de las
necesidades de subsistencia, que venian desarrollando familias y
organizaciones sociales. Ello abri6 el espacio a una disputa de sen-
tidos que, como tal, dio lugar a experiencias e ideas disruptivas.

Con todo ello, las politicas sociales de distribucion secundaria del
ingreso analizadas no lograron escapar a la prescripcién de actuar
sobre los propios sujetos que se constituyeron como destinatarios
de las mismas, ya que carecieron de herramientas propias para
actuar sobre las causas de la pobreza. Esto conduce a interrogarse
acerca de la naturaleza intrinseca de la politica social y su concep-
tualizacion: ¢puede concluirse, entonces, que el rasgo especifico de
las politicas sociales es la accién sobre los sujetos asistidos y no
sobre las causas de la situacion de pobreza? ¢Confirma esto su de-
finicién como dispositivo de gubernamentalidad especifico o como
aparato ideologico?

Esto se vincula a las conclusiones a las que arriba Offe (1990) al
plantear que la politica social se origina como una forma estatal
de enfrentar de manera duradera tres problemas que se derivan
del proceso de proletarizacion: i) la integracion social del trabajo
asalariado, ii) la institucionalizacion de aquellos subsistemas que
no se encuentran directamente involucrados en la relacion salario-
trabajo y iii) la regulacion cuantitativa de la relacion entre oferta y
demanda en el mercado de trabajo.

Ante esta evidencia, esta tesis dedico una seccion a comprender
el modo en que se plante6 dicha intervencién sobre los sujetos, o el
modo en que las distintas politicas interpelaron a los sujetos.
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De esta manera, el segundo dispositivo de intervencion estuvo
dado por la participacion del Estado en los procesos de construc-
cién de subjetividades que, en las formulaciones de los objetivos
y estrategias de ambos ciclos de politicas, estuvieron en primer
plano. No obstante, se juzgaron desde marcos de referencias dis-
tintos a los utilizados en esta tesis para su re-interpretacion.

Dentro de este segundo dispositivo, las tres herramientas en las
que el PFIS y el PMO presentaron articulaciones fueron: i) la re-
clasificacion de la poblacion bajo los criterios de vulnerabilidad y
empleabilidad contribuyendo a la identificacién de sujetos des-
clasados, ii) la ampliacién del concepto de necesidades hacia aque-
llas de contenido abstracto y psicologista, y iii) la idea de inclusién
social de nuevo tipo que naturaliz6 la precariedad y el riesgo, y
configuré una ficciéon dialéctica de superacion individual de la po-
breza, aunque siempre transitoria.

Como se ha mencionado, estas articulaciones presentaron diver-
gencias y matices no menores, pero que no apuntaron al nucleo
duro de una subjetividad heteronoma y adaptada al orden social
vigente. Esta interpelacion a autogobernarse podria considerarse
(ironicamente) como un proceso participativo de gestién del riesgo
social. Ello se erigio sobre la base de la ampliacion de los aspectos
de la vida fetichizados por los procesos de fragmentacion y mer-
cantilizacion de la poblacion que fue estatalizada a través de la
politica social.

Asimismo, el PMO desplegé otra herramienta como innovacién
propia a partir del emparentamiento entre la economia social, la
autogestion y el cooperativismo con el emprendedorismo. Esta
consistié en la interpelacion simultdnea a los sujetos en términos
de cooperativistas y emprendedores, cuyo gobierno sobre los cuer-
pos se tensiono entre la adaptaciéon mercantilizada sobre la base
de la precariedad y la autogestion de la produccion de bienes,
servicios y proyectos contra-hegemoénicos.
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Tabla 4.3

Sintesis de los dispositivos conceptuales y politico-ideoldgicos

Dispositivos

Elemento de los

Tipo de relacién

de programas sociales que el PMO gltl‘ggslhaci?gnd:tensién del
intervencion | del BID que integra el establece con el PMO
del BID dispositivo dispositivo del BID
Coincide en crisis, emergen-
Produccion de los diag- cia, pobreza, pero en algunos
nosticos (identificacion de | Articulacion parcial conceptos le da otro conte-
problemas) nido
En ineficiencia, no coincide
Explicacion de las causas Cuestionamiento al neolibe-
de los problemas identi- Tensidn antagonizada i
ficados ralismo
Coherencia Hibrida por la relacion entre
Sri ideo- . . i emprendedorismo y capital
tedrica e ideo- | pegarrollo de objetivos del | Articulacion hibrida y hurgano yap
l6gica de las : e oo :
! ciclo de politicas conflictiva o ,
comunidades Conflictiva por la economia
epistémicas social

Formulacion de estrategias
para su tratamiento

Articulacion conflictiva

Cuestionamiento al neolibe-
ralismoy el rol de las IFl

Papel, funciones y capa-
cidades del Estado en Ia
problematica

Articulacion paraddjica

Coincide en la vision de las
capacidades del Estado pero
desde la critica al neolibera-
lismo

No articula en el aspecto tec-
nocratico

Procesos de
construccion
subjetiva

Re-clasificacion y des-
clasamiento

Articulacion

Vulnerabilidad y empleabilidad

Ampliacion de las necesi-
dades (contenido abstrac-
to y psicologista)

Articulacion con mati-
ces y divergencias

Dignidad del trabajo, cultura
del trabajo

Inclusion social de nuevo
tipo

Articulacion

Nuevo sujeto econémico
emprendedor (que asume
riesgo)

Elemento propio del
PMO pero que se pue-
de articular parcial-
mente a la inclusién
social de nuevo tipo

Emparentamiento entre
autogestion y emprendedo-
rismo

Fuente: elaboracion propia.
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Dispositivos de intervencion del
BID sobre el Estado y sus tensiones

<Cémo se resuelve una contradiccion? Haciéndola imposible.
Marx, Karl (1845) en “Sobre la cuestién judia”

A lo largo de la tesis se han caracterizado y analizado dos ciclos
de politicas de distribucion secundaria del ingreso que coexistieron
durante un periodo caracterizado por el proceso de recomposicion
de la hegemonia capitalista y del poder de Estado luego de la crisis
de 2001.

Antes de comenzar la indagacion, cada ciclo de politicas pare-
cia partir de dos mundos diferentes y dirigirse hacia horizontes de
construccion social antagéonicos. Mientras que el ciclo de progra-
mas sociales financiados por el BID significaba una continuidad
respecto de la etapa politica previa, por la participacion de las ins-
tituciones financieras internacionales en el disefio de un conjunto
de politicas sociales; el Plan Manos a la Obra inauguraba un nuevo
enfoque en la forma de encarar las politicas sociales a partir de
las practicas socio-productivas de aquellos que habian sido des-
plazados del mercado laboral por la reestructuracion del modo de
acumulacion capitalista. El primero se enfocaba en la proteccion
asistencial de la familia y el segundo en el fortalecimiento de la aso-
ciatividad, la solidaridad y la economia social. Aquel que recibia el
financiamiento del BID estaba pensado como una respuesta palia-
tiva a la emergencia social —tal como reconoci6 la ministra en aquel
contexto, “negar el asistencialismo hoy es dar un salto al vacio”
(Arias en La Nacién, 2 de agosto de 2003)-, mientras que el PMO
apuntaba a construir otro modelo econémico, “con rostro humano”,
basado en el valor del trabajo y la produccion nacional.
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A partir de ello, el desafio de analizar sus articulaciones y tensio-
nes presentaba dos riesgos: uno, caer en determinismos inconsis-
tentes y poco productivos para el objetivo de comprender la reali-
dad social —todo es lo mismo porque el problema es el capitalismo-;
el otro, aceptar que se trataba de dos realidades incomunicadas
entre si, bajo la premisa —ya evidenciada por distintas corrientes
tedricas— que el aparato estatal no es homogéneo, que puede tener
respuestas disimiles y hasta contradictorias frente a una misma
problematica.

Ninguna de las dos opciones resultaba suficiente para compren-
der la mencionada coexistencia, que significaba un tiempo y un
espacio compartido. Ello permitia pensar que mas alla de lo que se
intuia a simple vista, podian encontrarse elementos comunes.

Claramente, el principal elemento comun estaba dado por los
sujetos sociales que habian sido arrollados por la profunda rees-
tructuracion capitalista y su correlato en la reforma estructural del
Estado. Y que —con distintas intensidades y significaciones— habian
sido interpelados por los procesos de organizacion, movilizacion y
reaccion popular que confluyeron en las jornadas de diciembre de
2001. Quiza esto no fuera suficiente pero, como de ciencias sociales
se trata, habia que desnaturalizar estas trayectorias y compren-
der la existencia de ambas iniciativas estatales frente a la misma
“cuestion socialmente problematizada” y construir una interpreta-
cion que permitiera dar cuenta de su relacion.

El segundo elemento comun estaba impregnado de la historia re-
ciente, en la cual las instituciones financieras internacionales ha-
bian tenido un papel indiscutible en la imposicion de las reformas
neoliberales en los paises de América Latina —que, como ya hemos
expuesto, fue identificado como de “intervenciéon y disciplinamien-
to” por parte de autores que analizaron dicho periodo (Corbalan,
2002). Asimismo, ya era conocido que hacia finales de la década de
los noventa, la estrategia de las IFI habia mutado hacia las refor-
mas de segunda generacion que —inspiradas en las teorias neoins-
titucionalistas— recuperaban el papel del Estado como promotor del
desarrollo econémico y social (Murillo, 2006; Thwaites Rey & Lopez,
2005). Junto a ello, en otro orden de cosas, pero no tan lejano, a
lo largo de la historia del BID —parte de la cual se menciona en
el Apéndice—, se pudo observar que habia cierta correlacion entre
la emergencia de procesos de lucha social ascendente y el refor-
zamiento del financiamiento con el fin de neutralizar esos movi-
mientos o castigar a aquellos que habian triunfado. La revolucion
cubana acelero6 el proceso de constituciéon del BID y al alzamiento
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zapatista le siguié un aumento de su capital y la reorientacién ha-
cia las estrategias de reduccion de la pobreza, por citar solo dos
ejemplos. Asi como también existi6, por un lado, el bloqueo de des-
embolsos a los gobiernos de Allende en Chile y del Frente Sandinis-
ta en Nicaragua y, por el otro, la colaboracion con las dictaduras
que ensangrentaron la tierra nuestramericana (Tussie, 1997a).

Estos elementos contextuales justificaban preguntarse si el ciclo
de préstamos del BID iniciado en esta nueva etapa politica del pais,
constituia una ayuda financiera puntual y restringida al desarrollo
y/o consolidaciéon de ciertos programas sociales, o si dicha inter-
vencion podia tener otro tipo de papel en la configuracion de la
matriz socio-asistencial (Krmpotic, 2002b) del nuevo siglo —abierto
con la insurreccion popular.

De este modo, la investigacién estuvo guiada a partir de la pre-
gunta en torno al papel que desempenaron los programas sociales
financiados por el BID en los procesos de diseno, formulacién e
implementaciéon de las politicas sociales nacionales en la Argentina
durante el periodo 2003-2009.

El proceso de investigacion se inicié con la identificacion y siste-
matizacion de un conjunto de dimensiones de analisis que permi-
tieron caracterizar cada uno de los ciclos de politicas de manera
sincroénica —caracterizando sus distintos elementos constitutivos—
y diacrénica —identificando cambios, ajustes y variaciones en di-
chos elementos a lo largo del periodo analizado-. Es decir, des-
menuzar (separar y clasificar) diversas variables para comprender
su particularidad y detectar los cambios y las continuidades. O,
de otro modo, reconocer cada fragmento y hacerlo hablar también
desde su movimiento con el fin de reordenar las piezas en clave
interpretativa.

Para poner en movimiento, desmenuzar, interrogar y reordenar
los elementos recopilados en el trabajo empirico, esta tesis partio
de un marco teérico que permitié trazar los ejes conceptuales para
desplegar el trabajo analitico e interpretativo.

Uno de los ejes fue considerar a la sociedad capitalista como una
relacion social de dominacion de clase, y al Estado como un momen-
to de esa relacion social que —bajo su forma fetichizada de repre-
sentacion del interés general- garantiza las condiciones objetivas
y subjetivas de dicha dominacién, constituyéndose en articulador
de la hegemonia del modo de acumulacion capitalista (O Donnell,
1984; Piva, 2009, 2012b; Thwaites Rey, 2007a). Desde esta mira-
da, tanto el aparato estatal como las politicas publicas ponen de
manifiesto las relaciones de fuerzas entre las clases sociales, donde
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las luchas sociales constituyen nudos de ruptura y reordenamiento
(Oszlak, 1980; Oszlak & O"Donnell, 1981; Rodriguez & Di Virgilio,
2011; Thwaites Rey, 2007a).

El otro eje conceptual estuvo vinculado a la consideracion de que
la acumulacion capitalista es un proceso global configurado a tra-
vés de un sistema-mundo que atraviesa multiples unidades politi-
cas (entre ellos los Estados nacién) y culturales integradas a través
de la produccion, intercambio, consumo y finanzas. Asi, la dialécti-
ca de la acumulacién capitalista implica una division internacional
del trabajo con predominio de las potencias imperiales, el cual se
ejerce a través de una pluralidad de instituciones, practicas y dis-
cursos (Arrighi & Silver, 2001; Dos Santos, 2011; Hinkelammert,
1970; Marini, 1973; Wallerstein, 2005).

Metodol6gicamente, esto no implicé limitar la reflexién o descono-
cer que la base empirica expuesta podia ser analizada desde otros
marcos teoricos. Por tal motivo, el dialogo con otros enfoques con-
ceptuales brind6 claves analiticas para un abordaje integral y mul-
tifacético (tales como entramado de actores, modelos de gestion,
articulacion escalar, mercantilizacion / desmercantilizacion, gu-
bernamentalidad), sin que ello significara perder coherencia teérica
interna. El hilo conductor estuvo dado por la apropiacion critica de
estas herramientas conceptuales desde una mirada macrosocial.

Es asi como emergio la categoria analitica de dispositivo de inter-
vencion que constituyé una herramienta explicativa para dar cuen-
ta de aquellas caracteristicas del ciclo de programas financiados
por el BID, capaces de trascender su objeto particularizado y actuar
mas alla de él. A su vez, permitio comprender la orientacion comun
de los distintos elementos o herramientas a través de las cuales se
desplegaron los programas de financiamiento del BID.

Tal como ha sido expresado al comienzo de este escrito, un dispo-
sitivo es un mecanismo dispuesto a producir una accién prevista a
partir de una red que se establece entre un conjunto heterogéneo
de elementos. El concepto fue trabajado por Foucault a partir de su
inscripcion en las relaciones de poder reticulares. Y en la presente
tesis fue reapropiado criticamente a partir de su encuadre en el
analisis estructural del sistema de dominacién capitalista. La idea
de dispositivo significa que su existencia no implica necesariamen-
te la imposicion de una accion determinada inequivocamente, ni su
reflejo automatico, sino que cuenta con la versatilidad suficiente
como para ponerse en juego en un contexto sociohistérico con vida
propia (Agamben, 2011), que en este caso no estaba a la espera de
recetas.
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A partir de ello, la presente tesis se orient6 a captar la incidencia
de tales dispositivos en el PMO. Sobre la base de la caracterizacion
de su ciclo de vida se identificaron sus articulaciones y tensiones,
dando lugar a la manifestacion de matices y combinaciones a lo
largo de secuencias temporales.

La productividad analitica de este abordaje se ha evidenciado a
lo largo del desarrollo de las tres dimensiones que se configuraron
mediante el agrupamiento de las variables trabajadas, y que dieron
lugar a cada uno de los tres capitulos de analisis del material empi-
rico: i) politico-institucional y financiero (que refiere a la estructura
estatal); ii) entramado de actores y modelos de gestiéon (que focaliza
en la dinamica del Estado); iii) conceptual-ideologica (que remite a
las funciones asignadas al Estado en la problematica planteada y a
su dimension simbédlica).

En este recorrido, la tesis identifico siete dispositivos de interven-
cion que el BID desplego —a través del ciclo de programas sociales
financiados— y que estuvieron orientados a moldear la estructura,
las funciones y las dinamicas del Estado nacional en el area de las
politicas sociales. Estos fueron:

- Inscripciéon de las politicas sociales nacionales en el aparato
institucional de la arquitectura internacional;

- Reingenieria institucional local;

- Configuracion de comunidades epistémicas;

- Gestion del riesgo social,

- Re-centralizaciéon de la gestion de las politicas sociales;

- Coherencia teorica e ideologica de las comunidades epistémicas; y
- Procesos de construccion subjetiva.

Cada uno de los dispositivos esta compuesto de una serie de ele-
mentos y herramientas susceptibles de ser verificadas en dicho ci-
clo de programas y, a su vez, permitieron evaluar e interpretar las
articulaciones y tensiones con el PMO, que fueron desarrolladas y
explicitadas en cada uno de los capitulos.

De este modo, pudo observarse que si bien el PMO se mantu-
vo por fuera del aparato institucional de la arquitectura financiera
internacional, si desarrollé una articulacion parcial con la reinge-
nieria institucional del Estado nacional configurada a partir de los
programas del BID. Esto tltimo se evidencié en que, a pesar de su
relevancia simbdlica, su importancia relativa en el presupuesto del
MDS fue acotada, lo que significé la preponderancia de la jerarqui-
zacion de las politicas sociales construida por el BID. Asimismo, el
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PMO transit6é por momentos tanto de tensién como de articulacion
respecto de la paralelizacion de estructuras ministeriales y la par-
ticipacion de técnicos y profesionales externos a la estructura esta-
tal. No obstante, la tension fue mas clara frente a la privatizacién de
las actividades de consultoria, monitoreo y control que propiciaron
los préstamos del BID.

Desde el punto de vista de la configuracion de comunidades epis-
témicas, el PMO present6 articulaciones con los mecanismos de
generacion y perfeccionamiento de las bases de datos sobre los be-
neficiarios y los programas sociales. Ello se manifesté en la deter-
minacioén de los criterios de focalizacién basados en la vulnerabili-
dad y la empleabilidad y en el tipo de relaciones que establecié con
el ambito académico. Asimismo, los programas sociales del BID y el
PMO tuvieron una articulacién ambigua con respecto a la determi-
nacion de las condicionalidades para el disefio de politicas sociales,
ya que el tipo de condicionalidad exigida por el PMO estuvo mediado
por la actividad laboral y sus mecanismos de control fueron laxos.

En el ambito de la configuracion del entramado de actores y de
los modelos de gestion tanto el PMO como los programas impul-
sados por el BID transitaron por dos momentos definidos a partir
de la reaccion frente a la conflictividad y la posterior recuperacion
de la iniciativa estatal. Aunque los elementos que cada ciclo de
politicas puso en juego fueron diversos, ambos aportaron a la ges-
tién del riesgo social y a la re-centralizacion de la gestion de las
politicas sociales en el MDS, especialmente a través de su territo-
rializacion. No obstante, es importante recordar que el PMO ten-
sion6 aspectos tales como la fragmentacion de la poblacién pobre
y desempleada, la feminizacion de las actividades domésticas y la
desarticulacion de los lazos sociales a nivel territorial. En el mis-
mo sentido, el PMO no se relacioné con el proceso de mercantili-
zacion e internacionalizacion de las organizaciones de la sociedad
civil propiciada por el BID.

En el plano ideolégico y conceptual, hubo articulaciones parciales
e hibridas (mas o menos conflictivas) en la construccién de diag-
nosticos, analisis de sus causas, identificacién de objetivos y es-
trategias de accion. El principal eje de conflicto gir6 en torno a la
diferente valoracién del neoliberalismo que expusieron el BID y el
gobierno nacional. No obstante, se destaca la articulacion paradéji-
ca construida acerca del papel asignado al Estado y en su concep-
tualizacién como un actor con capacidades y voluntades propias.

En los procesos de construccién de subjetividades también pre-
dominaron las articulaciones que —con ciertos matices, algunas di-
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vergencias y elementos innovadores propios— consolidaron un tipo
de intervencion peculiar sobre los sujetos sociales. Estas articula-
ciones pudieron interpretarse desde la nocién de gubernamentali-
dad neoliberal.

A su vez, del analisis de conjunto de los siete dispositivos se vis-
lumbran articulaciones transversales que dan lugar a interrogantes
que aportarian a problematizaciones teéricas mas generales.

En primer lugar, puede identificarse que la intervencion estuvo
orientada a actuar sobre los sujetos que se constituyeron como
receptores de cada ciclo de politicas de distribucién secundaria del
ingreso; y que dicha intervencion no fue desarrollada directamente
por el BID sino que se vehiculiz6 a través del Estado nacional. Esto,
a su vez, provoco (o consolid6) cambios en su estructura, dinamica
y funciones. De ello surgen dos interrogantes centrales: ¢por qué
las politicas de distribuciéon secundaria del ingreso tienen como ob-
jeto privilegiado de la intervencion a los sujetos destinatarios? ¢Por
qué el BID desarroll6 su intervencion sobre los sujetos a través del
Estado nacional?

En segundo lugar, el analisis de las politicas publicas desde la
idea de ciclo vital permiti6 encontrar que, si bien al comienzo del
periodo analizado cada ciclo de politicas presentaba caracteristicas
propias, la evoluciéon en el tiempo se correspondié con su acerca-
miento. Y que dicho acercamiento tendi6 a ser desde el PMO hacia
el ciclo del BID y no al revés. Para entender esto, lejos de pensar
que fueron procesos de maduracion espontanea, resulta interesan-
te preguntarse por los factores que pudieron determinar la direc-
cion de esa evolucion. Asi como también rastrear elementos para
comprender la naturaleza de aquellos factores que no fueron inter-
venidos, es decir, que mantuvieron tensiones relevantes respecto
de los dispositivos de intervencion identificados. Entre estos ulti-
mos se destacan aquellos aspectos del PMO vinculados a su impul-
so al desarrollo de actividades productivas, a la participaciéon de las
mujeres, a la asociatividad y el cooperativismo y a la articulacion
con organizaciones sociales populares de inscripcion territorial. En
otro orden de cosas, puede incluirse aqui la impugnacién discursi-
va al neoliberalismo.

En tercer lugar, ensayar respuestas a estas dos series de interro-
gantes puede generar elementos para comprender cuales son las
significaciones que la dinamica entre los dispositivos de interven-
cion y su incidencia en las politicas sociales nacionales tuvieron
en la configuracion de las relaciones entre el Estado y las IFI en el
contexto posterior al auge neoliberal.

235



EL PAPEL DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO...

A continuacion se recuperan los analisis desarrollados para pro-
fundizar sobre estos nudos problematicos.

Acerca de las politicas sociales: entre la ciudadania y el sujeto
intervenido

Como ha sido analizado por la bibliografia especializada en la te-
matica, las politicas sociales nos hablan de las sociedades y de las
modalidades que asume el “enigma de la cohesion social” (Castel,
1997) al actuar sobre la brecha que se abre entre la igualdad poli-
tica y la desigualdad en las condiciones de reproduccion de la vida
de la poblacion.

Uno de los hallazgos de la tesis consiste en la desnaturalizacion
del papel que ambos ciclos de politicas desempenaron en el control
Yy actuacion sobre los sujetos sociales que se constituyeron como
receptores directos de las politicas. De este modo, la intervencion
estatal sobre la pobreza en términos de politicas sociales significo la
autonomizacion de la problematica respecto de sus causas.

Si bien esto ha sido planteado en el analisis interpretativo de los
dispositivos conceptuales e ideologicos que se realiza en el capitulo
4, una relectura de conjunto de los tres capitulos de analisis empi-
rico indica que se traté de una caracteristica transversal a todas las
dimensiones de analisis trabajadas.

En la dimension institucional, esto se verifico en el énfasis (casi
obsesivo) en la recoleccion de la informacion sobre los beneficiarios,
el empadronamiento y el perfeccionamiento de las bases de datos;
la progresiva priorizacion presupuestaria de aquellas politicas que
apuntaban a la transferencia condicionada de ingresos; y la insti-
tucionalizacién normativa de los criterios de focalizacién en torno a
la vulnerabilidad y empleabilidad (planteadas como caracteristicas
inherentes a los sujetos). Todas estas cuestiones, como se ha men-
cionado, significaron una intervencion del BID en la regulacién de
la politica social y que terminoé articulandose con las caracteristicas
asumidas por el PMO.

Si se toman en cuenta los dispositivos identificados en el anali-
sis del entramado de actores y el modelo de gestion, puede eviden-
ciarse que todos los elementos incluidos en el dispositivo de “ges-
tion del riesgo social” constituyen intervenciones sobre los propios
sujetos en términos de sus practicas sociales a nivel barrial —que
en algunos casos incluia la organizaciéon social autonoma y el de-
sarrollo de medidas masivas de accion directa—. Por un lado, el
PFIS, mediante el cambio en el tipo de contraprestaciones y en la
desvinculacion de las organizaciones sociales territoriales de su
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gestion operativa, condensé una interpelacion desmovilizadora y
fragmentadora de los sujetos. Por el otro, el PMO —que naci6 al
calor de la economia social y la organizacion comunitaria “des-
de abajo”™ a lo largo de su ciclo de vida fue perdiendo aquellos
componentes que favorecian el desarrollo autogestionario para
fortalecer practicas heteréonomas al amparo de referentes politicos
vinculados al proyecto politico oficialista.

En el plano conceptual e ideolégico, quedo plasmado el dispo-
sitivo de gubernamentalidad impulsado por el ciclo de programas
del BID, cuyo sustento teoérico-politico fueron la nocion de vulne-
rabilidad y la teoria del capital humano. Desde dichas premisas la
formulacion de las soluciones presentadas como técnicas gir6 en
torno a la focalizacion y a la exigencia de condicionalidades para la
recepcion de asistencia. Como se ha interpretado, las caracteristi-
cas especificas que asumio este binomio configuraron intervencio-
nes precisas sobre los procesos de construcciéon de subjetividades
en los destinatarios de las politicas. Asimismo, en esta tesis se han
desarrollado ampliamente las articulaciones —en algunos casos, hi-
bridas y conflictivas— que el PMO despleg6 en torno a dicho dispo-
sitivo, con sus aportes propios de la mano del objetivo explicito del
fortalecimiento de la economia social.

De este modo, lo que se observa en los dos ciclos de politicas so-
ciales analizados es que el Estado intervino sobre las condiciones de
vida y reproduccion de la vida de la poblacién, pero no solo lo hizo
operando sobre la distribucion y redistribucion social (secundaria)
del ingreso (Danani, 2004), sino también —y con mayor contunden-
cia— operando sobre los propios sujetos.

Esta evidencia apunta a la definicién conceptual de la politica
social en el contexto histérico trabajado y, al mismo tiempo, traza
los limites que —con mayor o menor nivel de voluntad politica— se
han buscado trascender sin éxito. Asi, lo alternativo y lo tradicio-
nal, lo local y lo global, se aunaron en torno a la intervencion sobre
los sujetos. La heterogeneidad, entonces, puede concebirse como
parte de una misma intervencién. La segregacion interna de las
clases subalternas confirma y refuerza su condicion de subalter-
nidad, naturalizando la desigualdad. Desde este lugar, la politica
social quedo, por su propia logica, encerrada en este dilema: entre
la aceptacion de la desigualdad y la construccion ilusoria de salidas
que no rompieron la escision entre politica social particularizada y
estructura socioeconomica.

Una respuesta posible a la pregunta acerca del motivo por el cual
las politicas sociales asumieron esta caracteristica en el momento
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historico trabajado (que surge del analisis de los ciclos de vida del
PFIS y del PMO), es su relacion con el contexto de surgimiento
caracterizado por la crisis hegemonica y el proceso ascendente de
conflictividad social. A partir de ello se evidencia la necesidad de
reconstruccion del consenso y el disciplinamiento por vias alterna-
tivas a la represion abiertal.

Para avanzar en un mayor nivel de precision en esta respuesta,
es conveniente abordar las modalidades especificas que tuvieron
las mismas. Es decir, preguntarse ¢por qué el tipo de politicas
sociales impulsadas por el BID adquiri6 la forma de programas
de transferencia condicionada de ingresos?

Tal como se ha analizado, el componente de la condicionali-
dad dio lugar a que la politica social adquiera la forma de un
contrato con responsabilidades bien definidas para cada una de
las partes: el Estado efectuaba la transferencia monetaria y con-
trolaba el cumplimiento de los requisitos y el denominado bene-
ficiario desarrollaba las actividades determinadas como condi-
ciones para recibir el dinero y las acreditaba ante la autoridad
gubernamental. Ello se justificé bajo los objetivos de superar el
asistencialismo mas basico y de revertir la transmision inter-
generacional de la pobreza.

No obstante, la apelacion a la forma fetichizada de una relacion
contractual gener6é un mecanismo peculiar que recreo6 el “contrato
social” que —de acuerdo a la teoria politica del liberalismo clasico
basada en el iusnaturalismo- vino a fundamentar la existencia
del Estado como garante de la seguridad de los individuos o de
la voluntad general. En este caso no se trataba del peligro a la
seguridad que implicaba el “estado de naturaleza” de individuos
in-gobernados, sino de un estado de desigualdad naturalizado.
Este estado de desigualdad habia eclosionado en la crisis de 2001
y debia reencauzarse. Sin embargo, ello no se orienté a acciones
tendientes a la igualacién en las condiciones de reproduccion de la
vida del conjunto de la poblacion, sino a un pacto que hiciera sos-
tenible dicha desigualdad. El contrato, entonces, significé la pro-
vision estatal de asistencia a cambio de que los sujetos receptores
se abstuvieran de perturbar el orden social y la incipiente norma-
lizacion institucional. Es decir, el contrato significaba desarticular
el conflicto social para garantizar la seguridad “de todos”: unos

1 Alrespecto, es necesario recordar que la masividad y articulacion multisectorial
de la movilizaciéon del 19 de diciembre de 2001 se produjo a partir del rechazo a la
declaracion del estado de sitio decretado por el entonces presidente y que el asesi-
nato de Kosteki y Santillan también provocé un repudio generalizado que precipito
el llamado a elecciones como via para la normalizacién institucional.
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mantenian sus posiciones dominantes, mientras otros consen-
tian su dominacién a cambio de la asistencia estatal.

La otra peculiaridad de este contrato —que garantizaba al mis-
mo tiempo la gobernabilidad y la desigualdad- es que el Estado
se constituia en una de las partes y no solo en el garante ultimo.
Ello, por un lado, reforz6 la particularizacion del problema de la
pobreza como un problema de los propios pobres, sellando su apa-
rente separacion del devenir del resto de los estratos sociales y del
propio sistema de dominacion. Y, por el otro lado, contribuy6 a la
re-legitimacion del Estado a partir de su acercamiento y contencion
de los problemas cotidianos.

Esta caracteristica sobre la cual se baso el PFIS, se mantuvo en la
AUH. Y, como se ha mencionado, la reconversion del PMO en el PAT
también terminé articulandose a esta forma contractual con una
complejidad propia, al desarrollarse a través de dos condicionali-
dades: la integracion en cooperativas (que en la practica carecieron
del componente autogestivo) y el desarrollo de actividades laborales
gestionadas por los gobiernos municipales o referentes politicos de
organizaciones politicas afines al proyecto politico gubernamental.

A partir de ello, la culminacién de ambos ciclos de politicas da lu-
gar a pensar que la participacion del BID en los procesos de diseno,
formulacion e implementacion de la politica social nacional tuvo
incidencia no solo en politicas contemporaneas como el PMO (como
aqui se analiz6), sino también sobre el desarrollo y las reformula-
ciones ulteriores. No obstante, una aseveracion fundada de esto
ultimo requiere de una investigacion especial, capaz de ahondar en
sus especificidades y dinamicas internas.

Asimismo, la tension teoérica entre mercantilizacion y desmercan-
tilizaciéon se constituyo6 en una ventana a través de la cual mirar las
multiples formas mediante la cuales los sujetos sociales fueron in-
terpelados desde la reificacion de aspectos de sus vidas cotidianas
a través de ambos ciclos de politicas. A partir de ello, se logré arri-
bar a otro de los hallazgos de la tesis, que fue la identificacién de
un conjunto de caracteristicas e implicancias de la inclusién social
de nuevo tipo, en la que se configuraron formas de mercantilizacién
mediadas o atravesadas por momentos desmercantilizadores.

Esta tensiéon ambigua entre mercantilizacién y desmercantili-
zacion y la logica contractual mencionada, resitiia la cuestion de
la ciudadania —y la titularidad de derechos— en las sociedades ca-
pitalistas (y, en particular, en aquellas que fueron transformadas
bajo el paradigma neoliberal). De la misma manera, esa tension
reintroduce la reflexion en torno a la contradiccion dialéctica de la
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separacion entre lo politico y lo econoémico; es decir, acerca de la
modalidad especifica que adquiere la dominacién capitalista a par-
tir de la generalizaciéon del interés de la clase dominante en el Es-
tado y las formas concretas a través de las cuales esta dominacion
se reprodujo en los primeros anos del siglo XXI en el marco de una
institucionalidad internacional.

A partir de ello, es necesario abordar el segundo interrogante
planteado por el primer nucleo problematico: ¢Por qué el BID desa-
rroll6 su intervenciéon sobre los sujetos a través del Estado nacio-
nal? ¢Por qué no apunté directamente a desarrollarse por si mismo
en el territorio?

Un primer grupo de respuestas obedeceria a cuestiones operati-
vas. Una podria ser que el Estado nacional ya disponia de meca-
nismos para desarrollar una asistencia masiva y de amplio alcance
territorial. No obstante, al analizar el modelo de gestién se eviden-
ci6 que a través del ciclo de programas del BID se desarticul6 la
red interinstitucional existente para re-centralizar la gestion en el
MDS. Ello, a su vez, requiri6 iniciar un proceso de territorializacion
a través de los CIC. Otra respuesta posible podria estar vinculada a
la tasa de retorno de las operaciones financieras del organismo. Es
cierto que en la operatoria del BID, el volumen de fondos destinado
a préstamos a los paises prestatarios es en promedio cincuenta
veces mayor que la destinada a cooperaciones técnicas o subsidios
no reembolsables al sector privado (tanto empresas como ONG). De
este modo, los préstamos al Estado significarian la posibilidad de
hacer grandes “inversiones sociales”, con retornos adecuados para
sostener la solvencia financiera del banco. Sin embargo, puede con-
tra-argumentarse que si se hubiera tratado de fondos destinados
a entidades privadas no hubiesen sido necesarios los componentes
que se destinaron a financiar la reingenieria institucional del Estado
nacional. Como se ha demostrado, dichos componentes del finan-
ciamiento tuvieron un papel fundamental en el ciclo de préstamos
trabajado, contribuyendo a la regulacion de los criterios de planifi-
cacioén y ejecucion del denominado gasto social.

La tercera respuesta dentro de este grupo, puede estar vinculada
a que la escala de intervencion vehiculizada a través del Estado
pone en juego los procesos de licitaciones internacionales, de las
cuales pueden formar parte las empresas de todos los paises miem-
bros del BID (en particular, aquellos que son miembros no presta-
tarios, como Estados Unidos y Canada y aquellos extra-regionales,
como los paises europeos, Japon, China e Israel, entre otros, que
en conjunto suman el 50% de los votos del BID), ya que esa es la
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razon por la cual aportan capital?. Como se ha planteado en el ca-
pitulo 3, estos mecanismos formaron parte del entramado de acto-
res participantes del ciclo de programas sociales financiados por el
BID, pero ello es independiente del tipo de programas financiados.
Con lo cual, la intervencion sobre los sujetos no constituiria una
motivaciéon especial.

De este modo, a continuacion se ensaya una respuesta vinculada
a la linea argumental que se viene sosteniendo, con el fin de aportar
a la reflexion en torno al papel de las politicas sociales en la confi-
guracion de la ciudadania.

A lo largo de esta tesis se ha referido al Estado como un momento
de las relaciones sociales de explotacion capitalista, cuya “existen-
cia ilusoria y real” (Marx & Engels, 1999) se basa en la escision
reificada entre las esferas de lo politico y lo economico, lo que le
permite aparecer como un tercer sujeto, como un actor externo a
dichas relaciones, garante del interés general. Esta escision es una
peculiaridad del capitalismo, basado en que la capacidad de coac-
cion fisica legitima esta separada de las relaciones sociales de pro-
duccion (que es donde se produce el fenémeno de la explotacion).

Si bien el interés general es imposible en una sociedad fragmenta-
da en clases sociales antagénicas, no se trata de una expresion que
es pura ilusién, sino que encuentra cierto nivel de concrecion acep-
table para el conjunto de las clases en la proclamacién de los dere-
chos civiles y politicos garantizados por las instituciones estatales.
El Estado, entonces, encuentra su especificidad en la construccion
de la idea de la existencia de un interés general y en la asignacion
de contenido a dicha generalidad, bajo las mediaciones que esta-
blece con la sociedad civil, tales como pueblo, naciéon, ciudadania y
voluntad general (O’'Donnell, 1984). Desde ese lugar, el Estado no
es un simple producto de la sociedad civil, sino que como relacion
social construye la realidad de los sujetos en tanto ciudadanos li-
bres e iguales en términos juridicos. Es por esta razon que desde
esta interpretacion marxista, lo politico y lo econémico son consi-
derados momentos de una misma relacion social de explotacion?®.

De este modo, la ciudadania expresa la libertad y la igualdad for-
males de todos los integrantes de la sociedad, haciendo abstraccion

2 La organizacion politica, institucional y financiera del BID se sintetiza en el
Apéndice, elaborado a partir del trabajo de investigacion de la tesis.

3 Los fundamentos y las implicancias de la separacion entre lo econémico y lo
politico desarrollada a partir de la forma mercantil que asume la explotacion capi-
talista fue desarrollada en varios trabajos, entre los cuales se encuentran: Bonnet,
Holloway y Tischler (2005); Hirsch, Holloway y Bonefeld (1992); Holloway (1982);
O"Donnell (1984); Piva (2012b).
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de sus condiciones materiales de existencia, caracterizadas por la
desigualdad y la subordinacién en las practicas cotidianas de re-
produccion de la vida:

(...) como postulacion abstracta que seria el fundamento principal
del Estado, la ciudadania es la negacién de la dominacién en la so-
ciedad. (...) Todo ciudadano, sin relacién con su posicién de clase,
concurre a la formacion del poder estatal corporizado en derecho e
instituciones. Con ello, esa abstraccién se convierte en fundamento
de un poder sesgado hacia la reproduccién de la sociedad y de la
dominacién (O Donnell, 1984: 23).

A través de esta mediacion, el Estado se constituye en garante
del orden social en la medida que guarda para si la capacidad de
exigir legitimamente la obediencia de los individuos en funcion de
su representacion como interés general.

De este modo, en un contexto historico caracterizado por altos
indices de desempleo y pobreza, por el conflicto social y la crisis
politica retratada en el “que se vayan todos”, el proceso de recom-
posicion hegemonica requeria la relegitimacion del Estado como
garante del interés general. Y, a través de las politicas sociales,
éste tenia la posibilidad de brindar otro grado de materialidad al
ejercicio de la ciudadania.

Es por esta razéon que, mas alla de su capacidad de construir
regimenes de veridiccion, comunidades epistémicas y de actuar
sobre los sujetos sociales vulnerabilizados por el sistema de do-
minacion, el BID reforzo el papel del Estado en la reproduccion de
las mediaciones que configuran el fundamento de su poder para
mantener el orden social. Es decir que el Estado —incluso con un
gobierno con logicas de accion y discursos contestatarios, dentro
de ciertos margenes— es una condicion de posibilidad para que las
IFI puedan desplegar las distintas estrategias orientadas a garan-
tizar la acumulacion de capital a escala planetaria. Sostener el
Estado, sus instituciones y sus mediaciones significa sostener al
capitalismo.

Las respuestas que acaban de ensayarse no se presentan como
conclusiones cerradas, sino como una busqueda basada en el
despliegue mas intenso de las reflexiones iniciales que se abrieron
a partir del analisis interpretativo de los dispositivos de interven-
cion del BID y la incidencia en la configuracion de las politicas
sociales nacionales. A través de las mismas, la tesis busca contri-
buir al dialogo y la reflexion tedrica acerca de la naturaleza de las
politicas sociales en un contexto determinado.
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El tiempo y la distancia: procesos politicos en movimiento

La segunda serie de interrogantes planteados a partir del analisis
transversal de los dispositivos remite a los factores que incidieron
en el progresivo acercamiento del PMO al ciclo de programas socia-
les del BID, y aquellos que mantuvieron distancia. Para ello con-
viene recordar brevemente donde se verificé dicho acercamiento, lo
que implica revisar los ciclos de politica en su movimiento.

Junto a las articulaciones con los distintos elementos del dispo-
sitivo de configuracién de comunidades epistémicas (empadrona-
miento y base de datos, criterios de focalizacion, condicionalidad),
el PMO desarroll6 un movimiento de acercamiento al modelo de
gestion y a la configuracion del entramado de actores planteado por
el BID a través de la operatoria del PFIS.

El punto de partida de ambas politicas fue contrapuesto: el PFIS
desarticul6 los entramados multiactorales a nivel barrial, mientras
que el PMO los tomé como interlocutores validos priorizando la
construccion social ya existente. Lo evidente a todas luces fue que
la incorporacién de la perspectiva de la economia social form6 parte
de aquellos aspectos que no tuvieron relacién con los programas
sociales del BID. A partir de ello, la apelacion a la asociatividad, a
la organizacion social y comunitaria y a la construcciéon de lazos de
solidaridad a escala territorial fue un elemento propio del PMO que
se tensionoé con el PFIS. Sin embargo, a lo largo de su ciclo de vida
el contenido de esas instancias asociativas se fue transformando
junto a las redefiniciones en las tomas de posicion de los actores
intervinientes y en la propia constitucion de los mismos, incluido
el propio MDS.

En este punto, resulta interesante efectuar un balance sintético
de lo que significé la economia social a través del PMO en el desa-
rrollo de la politica social en el contexto estudiado.

El analisis historico del proceso de emergencia de la economia
social como herramienta para las politicas sociales evidenci6 que
el PMO significo un tipo de insercién novedosa del Estado en la di-
namica social. Su participacion redefinio las practicas sociales que
se venian desarrollando desde una posicion de resistencia al orden
social vigente. Aquello que habia surgido como consecuencia de la
crisis fue convertido en un elemento relevante para superarla.

En este sentido, el PMO desdibujo las diferencias que existian
entre las tradiciones filosé6ficas que habian configurado la identidad
politica de los diversos grupos asociativos autogestionarios para
englobarlas dentro de un sector denominado economia social y so-
lidaria. A partir de ello, predominaron el intercambio de saberes y
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experiencias y las propuestas para mejorar su desempeno, por so-
bre las disputas ideologicas. En este aspecto, el enfoque académico
de la economia social latinoamericana tuvo un papel importante en
la construccion de un marco de legitimidad teorica y en el apoyo
institucional a la iniciativa por parte de organizaciones vinculadas
a la investigacion social.

La promocion de proyectos productivos generé —en principio— una
ruptura respecto de los programas de transferencia condicionada
de ingresos. Sin embargo, no logré superar el caracter focalizado,
asistencial y paliativo. Los receptores fueron definidos a partir de
su condicién de vulnerabilidad, aunque con un margen de flexibili-
dad amplio. Pero las soluciones propuestas no revirtieron dicha si-
tuacion. El tipo de contraprestacion vinculada a la actividad laboral
y la importante participacion de las mujeres en las cooperativas y
emprendimientos fueron aspectos de distanciamiento entre ambos
ciclos de politicas.

En este proceso, el analisis de la tension entre mercantiliza-
cion y desmercantilizacion se presenté como las dos caras de
la misma moneda. Por un lado, el PMO signific6 para un sec-
tor poblacional especifico la posibilidad de acceder a fuentes de
ingresos y de acercarse de manera mas o menos idealizada al
reconocimiento social a través de la actividad laboral. Pero, por
el otro lado, este nuevo sujeto econémico se encontro precarizado
en relaciéon a los regimenes de trabajo formal. Mas alla de su dis-
cursividad, si bien incorporé paulatinamente regimenes especia-
les que buscaron brindar prevision social, cobertura de salud a
los trabajadores de este tipo de emprendimientos y asignaciones
familiares, no se formularon mecanismos capaces de concebir a
los integrantes de los emprendimientos como titulares efectivos
de derechos.

Si se amplia la mirada hacia las determinaciones estructurales
que limitan el alcance de las politicas sociales en las sociedades
capitalistas, resulta evidente que el PMO contribuyé al descen-
so de los niveles de conflictividad social y de radicalidad de los
mismos. Desde este punto de vista, el PMO desempend un papel
importante en el proceso de recomposicion de la hegemonia ca-
pitalista en Argentina luego de la crisis de 2001, ya que aporto
materialidad a la ficcion del Estado como espacio de mediacion
neutral entre intereses sociales contrapuestos. Ello fue posible
gracias al tipo de articulacién que se logro construir entre los
discursos, objetivos y formulacion operativa del PMO respecto
del relato oficial sobre el proyecto politico kirchnerista.

244

CONCLUSIONES

Sin embargo, el movimiento del entramado actoral del PMO tran-
sit6 desde la apertura a organizaciones y sujetos diversos con pers-
pectivas politicas heterogéneas, hacia un camino bifurcado, en el
cual un sendero transitaba por acciones (y omisiones) orientadas a
aislar y segregar a las organizaciones que mantenian enfrentamien-
to politico con el gobierno, y el otro se desarrollaba en torno a la re-
conversion de las organizaciones afines como brazos operativos del
propio Estado nacional en la ejecucion de la politica en el territorio.
Esta bifurcacion contribuy6 a la canalizacion institucional del con-
flicto social, en la cual la fragmentacion del movimiento piquetero
tuvo un papel fundamental. En palabras de Holloway, se trato de
un proceso de refetichizacion, luego de la experiencia de unidad de
lucha que se habia plasmado en las jornadas de diciembre de 2001:

Este concebir al fetichismo, como un proceso de desfetichizacion
/ refetichizacién equivale a enfatizar la fragilidad inherente de las
relaciones sociales capitalistas. Este proceso de desfetichizacién /
refetichizacion es una lucha constante. El proceso de penetraciéon de
los fetiches, el poner los fragmentos uno con otro, es, simultdnea-
mente, un proceso de desfetichizacién, de recomposicion de clase, la
superacién del estado de fragmentacién de la clase trabajadora. Es
mediante la organizacién prdactica y la lucha de la clase trabajadora
como se establecen las interconexiones sociales, tanto en la prdctica
como en la percepcion. El proceso opuesto, el de refetichizacion, es
asi mismo un proceso de descomposicion de clase, un rompimiento
de las interconexiones establecidas, tanto en la prdctica como en la
teoria (Holloway, 2007: 22).

A partir de ello, la transformacion del contenido de la organizaciéon
social territorial y de la economia social se plasmé en un proceso de
acercamiento al modelo de gestion del PFIS, que terminé aportando
a la estrategia dual de territorializaciéon y re-centralizacion del MDS
a través de los CIC. Estos se constituyeron como espacios de arti-
culacion social territorial liderados por el MDS y de construcciéon de
organizaciones sociales “desde arriba” o afines a ese proyecto. Asi,
el PMO resigno su objetivo de trascender (sin negar) la emergencia
coyuntural e instalarse como eje articulador de una politica de de-
sarrollo estratégico.

El reencauzamiento del caracter disruptivo de la movilizacion po-
pular a través del PMO y su reformulaciéon en términos del Argenti-
na Trabaja evidencia que, a medida que se fue canalizando o neu-
tralizando el conflicto social, se dieron pasos mas claros hacia la
institucionalizacion de politicas sociales relacionadas con los PTIS.

Esta relacion entre lucha social y apertura/cierre de espacios ins-
titucionalizados de participacion multi-actoral y, consecuentemente,
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de configuracion de los modelos de gestion de las politicas sociales,
pudo observarse a partir de una mirada sobre el movimiento de rede-
finicién del propio entramado y de sus componentes: los actores, las
practicas, los discursos y la definicion de la propia cuestion proble-
matizada. Este movimiento puede explicar la naturaleza de aquellos
factores del PMO que permanecieron tensionados con los dispositivos
de intervencion del BID. No obstante, si se analiza su aporte especifi-
co, puede interpretarse que esas distancias o brechas constituyeron
la condicién de posibilidad para un tipo de intervencion mas global.
De este modo, al no obturar el proceso politico interno, los dispositivos
presentaron potencialidades para desplegarse mas alla, no solo de los
programas financiados sino, también, de su periodo de ejecucion.

En el mismo sentido puede evaluarse el papel de los CIC como
cristalizacion de la disputa politica por el poder territorial que, si
bien no fueron parte del disefio y formulacién del PFIS por parte
del BID, se constituyeron en una condicion de posibilidad para su
despliegue.

Lo mismo puede decirse con respecto a los discursos del gobierno
nacional acerca de las causas de la crisis y el papel de las institu-
ciones financieras en la imposiciéon del neoliberalismo. Mas alla de
los diversos matices en las articulaciones y tensiones que fueron
analizados, se evidencia que durante el periodo estudiado esto no
impidi6 el desarrollo de los préstamos que aqui se analizaron.

A partir de lo expuesto, se comprende que aquellos factores del
PMO que tensionaron los dispositivos de intervencion del BID, no
significaron obstaculos para su desarrollo. Por el contrario, en gran
medida contribuyeron a la creacion de las condiciones necesarias
para el despliegue de los mismos a través de la territorializacion de
las practicas institucionalizadas y de la institucionalizacion de los
actores territoriales.

El BID y el Estado en el contexto posterior al auge neoliberal

A lo largo de esta tesis se ha analizado la relacion entre el Estado
nacional argentino y el BID en el area de las politicas sociales, en
un contexto politico regional caracterizado por la deslegitimacion
del neoliberalismo y el desarrollo de politicas publicas innovadoras
interpeladas por los procesos de organizacion y resistencia popu-
lar. Si bien la investigacion estuvo focalizada en objetos de estudio
definidos, algunos de los hallazgos y reflexiones por los que se ha
transitado permiten aportar elementos e interrogantes para com-
prender la configuracion de las relaciones entre el Estado y las IFI
en el contexto posterior al auge neoliberal.
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Como se ha planteado, la vacancia de las investigaciones en torno
a dicha relacion no obedeci6 a la escasa importancia del papel del
BID en las politicas sociales durante el periodo. Quiza por contras-
te con la década de los noventa parezca menor pero su alcance —a
través de dispositivos de intervencién— tuvo un caracter integral ya
que, como se ha documentado, incidieron en la definicién del gasto
social y en los parametros de asignacion presupuestaria y redistri-
buciéon secundaria del ingreso. Sobre dicha base, a su vez, se fue-
ron configurando comunidades epistémicas que influyeron en los
procesos de disefio, formulacion (re-formulacion) e implementacion
de las politicas sociales. Incluso fue posible observar que buena
parte de sus elementos medulares no solo incidieron en las estruc-
turas, dinamicas y funciones estatales contemporaneas al ciclo de
financiamiento, sino que lo trascendieron en las reformulaciones
posteriores. En este sentido, la AUH y el PAT constituyeron un pun-
to de inflexion —por su quiebre en términos politico-institucionales,
en el sentido que contaron con sus propios instrumentos normati-
vos para desarrollarse— pero reforzaron la mayor parte de los dispo-
sitivos identificados en la presente tesis. No se traté de una casua-
lidad, sino de una intervencion llevada adelante en la mayor parte
de los paises de América Latina y el Caribe.

En el mismo sentido, se ha observado la creciente conformaciéon
de una tecnocracia o burocracia internacionalizada que fue abarcan-
do cada vez mayores niveles de decision en el diseno, formulacion
e implementacion de las politicas sociales. Su caracteristica fue la
ausencia de limites claros entre lo nacional y lo internacional, y en
el desempefio de funciones en el ambito publico y el privado. Las
logicas de trabajo se entrecruzaron, pero también sus aspectos ma-
teriales. Las oficinas se situaron dentro de los propios organismos
publicos y sus contratos dieron cuenta de multiples pertenencias.
Tanto la profesionalizacion de areas especificas del aparato estatal
—ya sea por la incorporacion formal como funcionarios publicos o
por modalidades de contrataciéon diversas— como las cristalizacio-
nes institucionales a través de la subdivision o la paralelizacion de
organismos que buscaron su autonomizacién del proceso social,
reforzaron el caracter aparentemente impersonal y neutral de los
dispositivos de intervencion desplegados por el BID. De este modo,
se constituyeron nichos con relativa autonomia y escasa integra-
cion a las estructuras ministeriales que —al escindirse de la inercia
burocratica— fueron mas flexibles a los cambios. Sin embargo, estos
nichos se instalaron dentro de la institucionalidad estatal desde
la cual se constituyeron en motores de cambios (como planteo el
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propio BID) alli donde estuviesen dadas las condiciones politicas
para avanzar (Lora & BID, 2007). La particularidad del periodo es
que esta profesionalizacion e internacionalizacién de la burocracia
estatal desde un hacer dgil estuvo a la altura de las circunstancias
para dar respuestas a militantes y referentes politicos y comuni-
tarios de nivel territorial, quienes se encontraban atravesados por
desafios coyunturales.

A partir de lo expuesto, en el campo de las politicas sociales el
BID no se limit6 a ser un actor de gran peso, sino que traspaso sus
propios marcos institucionales para insertarse de multiples formas
en la propia dinamica y estructura estatal. Ello no significa que
haya perdido entidad como actor institucional sino que —por ex-
presar los intereses de mantenimiento de equilibrio de poder en la
geopolitica capitalista— a través de sus intervenciones, tuvo la po-
sibilidad de viajar entre las escalas (Deacon, 2007). Esta dinamica
se corresponde con el planteo de la perspectiva de politicas socia-
les globales al afirmar que “el proceso de hechura de las politicas
publicas es multi-situado, multi-escalar y multi-actoral” (Deacon,
2007: 18, traduccién propia del original).

De esta manera, se materializa la capacidad del BID para desple-
gar sus dispositivos de intervencion sin obturar el proceso politico
interno. Y, viceversa, se concreta la capacidad gubernamental para
desarrollar el proceso de recomposicion de la hegemonia capitalista
a través de un movimiento dinamico de reacomodamientos inesta-
bles entre la recuperacion y resignificacion de practicas y discursos
disruptivos, y el mantenimiento de las condiciones politicas para
apuntalar los ejes alrededor de los cuales gir6 el redisefio de la po-
litica social, de la mano del BID.

Desde otro punto de vista, una de las cuestiones que puede con-
cluirse del estudio transversal del conjunto de las dimensiones de
analisis es que a través de los dispositivos de intervencién sobre
el Estado nacional, también se consolid6 la propia coordinacion
estratégica de las instituciones internacionales. Ello puede verifi-
carse a través de las condicionalidades cruzadas, la coordinacion
en el desarrollo de los programas, la relacion con los ODM, el
papel del PNUD en los procesos de evaluacion y monitoreo y de
relacion con un sector de las OSC y las funciones intelectuales de
la UNESCO en el desarrollo de los materiales para las capacitacio-
nes. Es decir que las IFI y el aparato institucional de la arquitec-
tura financiera internacional también se reproducen como tales a
partir de su participaciéon en los procesos politico-institucionales
a escala nacional.
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Esto ultimo —junto a las consideraciones que se han desarro-
llado en los dos apartados previos de estas conclusiones— podria
aportar otro elemento para responder al interrogante acerca del
motivo por el cual las IFI construyen andamiajes politicos, insti-
tucionales y financieros en areas que usualmente se consideran
extra-economicas.

Asimismo, se trata de un aspecto que cobra relevancia si se con-
sidera el cuestionamiento a las IFI que sobrevino a partir de la
sucesion (cada vez con mayor frecuencia) de crisis financieras en
paises en “vias de desarrollo” —entre las cuales se encontraba la
conmocion argentina de 2001-. A lo que se sumé, justo a poco
de cumplirse setenta anos de la Conferencia de Bretton Woods, la
crisis financiera internacional con epicentro en los Estados Uni-
dos, que varios analistas identificaron como una crisis civilizatoria
(Gambina, 2010; Lowy, 2009; Marquez Covarrubias, 2009)

En suma, lo que aparece en ambos polos de la relacion son fené-
menos complejos.

Por un lado, el Estado —que ha sido considerado como un momen-
tos de la relacion social capitalista, garante de las condiciones ob-
jetivas y subjetivas para la acumulacion— pasa a estar determinado
por una articulacion escalar compleja, que incluye a las IFI, ya no
como una relacion exégena sino presente y actuante en las propias
dinamicas politicas nacionales. Esto no significa la desaparicion
del Estado sino todo lo contrario, su efectiva existencia como mo-
mento de dicha relacion social y su necesidad, funcionalidad y pa-
pel en la articulacion hegemonica a escala territorial. La evolucion
y el desarrollo de las politicas publicas, sus reformulaciones, refor-
mas y contra-reformas, van expresando, y a su vez configurando,
los equilibrios inestables de las relaciones de fuerzas en el marco de
dicha articulacién escalar.

La relacion Estado-IFI forma parte de las relaciones sociales de
dominacién, que en definitiva expresan el caracter global del modo
de produccion capitalista y la importancia del dominio impersonal
cristalizado en aparatos institucionales a escala nacional —territo-
rial y culturalmente hablando- y a escala global -materializados en
el conjunto del aparato institucional de la arquitectura financiera
internacional-.

Pensar la relacion Estado-IFI en estos términos, refuerza, enton-
ces, la conceptualizacion del Estado como momento de una rela-
cion social y no como un actor.

Por otro lado, los dispositivos de intervencién no solo cumplen el
papel de influenciar el rumbo de las politicas nacionales, sino que
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también son parte de la propia reproduccién del BID como tal. Su
existencia escindida del Estado no alcanza para su desarrollo inte-
gral; necesita de los Estados que aportan su capital, son su fuente
de legitimidad formal y también de una legitimidad en la practica
politica a través de la construccion de diagnosticos y “soluciones”
para enfrentar los problemas del “desarrollo”, y brindan una plata-
forma para la obtencion de ganancias para las empresas de paises
centrales a través de las licitaciones internacionales. Es asi como
pueden ser pensados como parte del sistema-mundo, sin cuya exis-
tencia no tendrian razén de ser.

Asi como ningln pais es imperial sin aquellos sobre los cuales
ejercer dominio, las IFI no podrian existir sin la division internacio-
nal del trabajo y su geopolitica resultante, que se manifiesta en la
dominacién de ciertos Estados hegemoénicos sustentada en la expo-
liacién de los paises periféricos. Tal como plantea Fal al analizar la
influencia del BM en el sector agricola argentino:

(...) [esto] significa plantear la discusién en términos geoeconémicos
y geopoliticos, en tanto que lo esta presente es la subordinacién la-
tinoamericana a las politicas emanadas de los centros capitalistas
e impulsadas por las transnacionales y los organismos financieros
internacionales, dado que lo que se encuentra detrds de este esque-
ma —en un ambiente de agotamiento de recursos estratégicos— es el
zarpazo sobre nuestros recursos naturales. (...) Es por eso que resul-
ta de la mayor importancia analizar diacrénica y sincréonicamente
las maniobras estadounidenses en América Latina, para lo cual es
relevante considerar los érganos ejecutores que han materializado
dicho accionar en los diferentes paises. Entre ellos, los organismos
financieros internacionales como el Banco Mundial (BM) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), verdaderos brazos politicos de
los Estados Unidos en el mundo (Fal, 2013: 62-65).

En términos mas simples y concretos, esto se visualiza en la
composicion del BID y los poderes de voto que se menciona en el
Apéndice y en su accionar en defensa de los parametros de las
democracias capitalistas como condicién para los desembolsos de
los fondos por parte de estos organismos. Es aqui donde se situa
el epicentro del sentido estratégico que tienen los dispositivos de
intervencion mencionados.

Se concluye pues (aunque de forma provisoria e hipotética) que al
no poder constituirse como una instancia politica supranacional,
las IFI se insertan en las propias estructuras nacionales. Entonces,
estudiar la peculiaridad de los Estados latinoamericanos nos abre
la posibilidad de comprender una dimensiéon poco visible en el ac-
tual sistema-mundo. El Estado condensa dentro de si (y no como
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forma de interaccion) a las IFI como expresion de los intereses co-
lectivos del capital concentrado y globalizado.

En suma, mas que pensar la relacion entre los Estados y las IFI
como una interaccién entre dos actores, puede pensarse como pro-
cesos concomitantes de globalizacion del Estado y territorializacion
de las IFI. Dado que se trata de procesos, no se constituyen de una
vez y para siempre sino en torno a las relaciones de fuerzas anta-
gonicas en el marco de un sistema-mundo capitalista basado en la
explotacion y la dominacion de clase.

Consolidar una linea de investigacion en este sentido podria con-
tribuir a la superacién de la nociéon dicotémica (estrictamente esta-
talista) entre soberania y dependencia, que a su vez puede influir
en las modalidades de construccion de estrategias politicas orien-
tadas a la superacion del capitalismo.

Este analisis tiene consecuencias para la lucha social, ya que de-
safia a los sectores sociales subalternos a repensar las estrategias
de participacién institucional en los Estados y en el conjunto de las
estructuras politicas locales. Pero, también, conduce a redoblar los
esfuerzos en la conformacién de un bloque de poder contra-hege-
monico a escala global, el cual por supuesto deberia hacer dialogar
a los nuevos paradigmas de desarrollo que comienzan a surgir del
lado de los explotados, con el fin de avanzar hacia la transforma-
cion del sistema-mundo capitalista de modo integral. Ya existen
grandes esfuerzos y enormes logros en esta direcciéon, asi como al-
gunos retrocesos. La tarea del momento es fortalecerlos desde una
mirada integral, historica y con capacidad critica. En este sentido,
las articulaciones organicas (en sentido gramsciano) entre los sec-
tores sociales en lucha y quienes se desempenan en el campo de
las ciencias sociales, puede resultar una contribucién significativa.
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El BID y su relacion con la Argentina

Organizacion politico-institucional del BID

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) se fundé en 1959 a
través de un Convenio! firmado entre los miembros de la Organi-
zacion de Estados Americanos (OEA) con el objeto de “contribuir a
acelerar el proceso de desarrollo econémico y social, individual y
colectivo, de los paises miembros regionales en vias de desarrollo”
(BID, 1996: 5). Una investigadora que ha trabajado su desempeno
institucional, afirma que “(...) desde su creacion en 1959, el BID
se ha convertido en una fuente de recursos técnicos, financieros e
intelectuales para la region, aunque su contribucién especifica ha
variado de pais a pais y de periodo a periodo” (Tussie, 1997b: 19).

La figura que se presenta a continuacion enumera las funciones
del BID que se desprenden de su convenio constitutivo.

1 El Convenio Constitutivo del Banco Interamericano de Desarrollo esta fechado
el 8 de abril de 1959. Su entrada en vigencia es el 30 de diciembre de dicho afo.
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Figura A.1
Funciones del BID

Convenio Constitutive del Banco Interamericano de Desarrollo (Fragmento)
Seccion 2. Funciones
{a)  Parael cumplimiente de suobjeto el Banco ejercerd las siguientes funciones:

{i} Promover la inversion de capitales piblicos y privados para fines de

desarrollo;

(ii) Utilizar su propio capital, los fondos que obtenga en los mercados
financieros y los demds recursos de que disponga, para el
financiamiento del desarrollo de los paises miembres, dando pricridad
a los préstamos y operaciones de garantia gue contribuyan mas
eficazmente al crecimiento econdmico de dichos paises;

{iii} Estimular las inversiones privadas en proyectos, empresas y actividades
que contribuyan al desarrollo econémico y complementar las
inversiones  privadas cuande no  hubiere capitales particulares
disponibles en términos y condiciones razonables;

{iv) Cooperar con los paises miembros a orientar su politica de desarrolle
hacia una mejor utilizacion de sus recursos, en forma compatible con
los objetivos de una mayor complementacion de sus economias y de la
promocion del crecimiento ordenado de su comercio exterior; y

[v) Proveer asistencia técnica para la preparacion, financiamiento y ejecucion
de planes y proyectos de desarrollo, incluyendo el estudio de
pricridades y la formulacién de propuestas sobre proyectos especificos.

(b) En el desempefic de sus funcicnes el Banco cooperard en la medida que sea
posible, con los sectores privados que proveen capital de inversion y con
instituciones nacionales o internacionales.

Fuente: Convenio Constitutivo del Banco Interamericano de Desarrollo. Re-
impresion 1996: 5.

Si bien la idea de crear un banco regional es previa al ano 19592,
no resulta un dato menor que la fundacion del BID haya ocurrido
unos meses después de la revolucion cubana. Su desarrollo se en-
marca en la estrategia geopolitica global liderada por Estados Uni-
dos en el contexto de la Guerra Fria, bajo el objetivo de construir
“bastiones econémicos contra el avance del comunismo en América
Latina y Asia” (Culpeper, 2006: 60). En la misma logica se fundo,
junto al BID, el Banco Asiatico de Desarrollo (BAD) en el afio 1966
y, posteriormente, el Banco Africano de Desarrollo, asociado a los
procesos de descolonizacion.

Desde su fundacion, el BID funcionoé coordinadamente con el
Banco Mundial. En ambas instituciones los objetivos estratégicos

2 El primer intento de crear un banco regional data de 1890, en oportunidad de
la Conferencia Interamericana celebrada en Washington.
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del Estado hegemonico® —en este caso Estados Unidos— resultaron
centrales en el establecimiento de los requisitos, las condiciona-
lidades y las prioridades del financiamiento multilateral. En una
investigacion sobre el BM, Toussaint expone sus articulaciones con
los procesos politicos latinoamericanos en la década de los sesenta:

(...) el historiador del Banco, Richard Webb, ex presidente del banco
Central de Peru, entendié la magnitud del fenémeno. Entre 1959 y
1960, Latinoamérica recibié todo el beneficio de la revolucién cas-
trista. Los primeros efectos aparecieron con la decisién de crear el
Banco Interamericano de Desarrollo, de responder —tras una larga
resistencia— a las demandas de Latinoamérica sobre la estabiliza-
cién de los precios de las materias primas, y un acuerdo sobre el
café fue asi firmado en septiembre de 1959. La ayuda aumenté
a principios de 1960, después de las masivas expropiaciones en
Cuba, del acuerdo comercial de ésta con la URSS y del vigje de
Eisenhower por Latinoamérica. “A mi regreso” escribié, “tenia la
intencion de aplicar medidas historicas tendientes a poner en prdc-
tica unas reformas sociales que beneficiaran a todos los pueblos de
Latinoamérica” (Toussaint, 2007a: 43).

El desempeno de la cartera de operaciones del BID ha evidenciado
cierta correlacion con los procesos politicos mas significativos de
la region. Durante la presidencia de Salvador Allende en Chile, por
ejemplo, se detuvieron los préstamos de capital ordinario a orga-
nismos gubernamentales mientras que se mantuvieron aquellos di-
rigidos al sector privado. Asimismo, durante el régimen sandinista
en Nicaragua no se procesaron préstamos. Estados Unidos no s6lo
presiono para impedir este tipo de desarrollo econémico, sino que
también tuvo intentos de derrocar politicamente regimenes como el
de Noriega en Panama a fines de los anos ochenta (Tussie, 1997b).

Mas cercano en el tiempo, el BID apoy6 la iniciativa estadouniden-
se de constituir el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA).
En su informe anual de 2003 recomendé que “la mejor opciéon con
que cuenta la region actualmente para restablecer el interés de los
inversionistas consiste en explorar las posibilidades que se han
abierto en los procesos de integracion internacional” (BID, 2004a:
7). A su vez informé el impulso del BID de “organizar y acoger la
primera reunion de donantes” del programa de financiamiento en
apoyo al ALCA.

3 Los Estados hegemonicos son aquellos que “por un periodo determinado fueron
capaces de establecer las reglas del juego en el sistema interestatal, en dominar la
economia-mundo (en produccion, comercio y finanzas), en obtener sus objetivos
politicos con un uso minimo de la fuerza militar (de la cual contaban en abun-
dancia), y en formular el lenguaje cultural mediante el cual se discutia el mundo”
(Wallerstein, 2005: 42).
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Tal como sostienen Culpeper (2006) y Ugarteche (2007) la coordi-
nacion estratégica de tales organismos —BID y BM- sirven de sus-
tento a una arquitectura financiera internacional. Dicha estructura
tiene su origen en instituciones supranacionales tales como la ONU
y la OEA y, tal como se expuso anteriormente, obedece a objetivos
politico-estratégicos. No obstante, a diferencia de sus organizacio-
nes impulsoras, son instituciones lucrativas cuyo negocio es otor-
gar préstamos a tasas de interés favorables para los paises pres-
tatarios y ser agentes de triangulacion de fondos de cooperacion
internacional®.

Figura A.2
Aparato institucional de la arquitectura financiera internacional

Organizaciones de Estados

Sin fines de lucro

Bancos multilaterales

Instituciones lucrativas

Aparato institucional de la arquitectura financiera internacional

1944 - ONU 1948 - OEA
Organizacién de Naciones Unidas Organizacion de Estados Americanos
Objetivo: Paz y seguridad internacional. Objetivo: Paz y seguridad internacional.
Democracia representativa.
1944 -Acuerdos de Bretton Woods
Conferencia monetaria y financiera de las Naciones Unidas
— A4
1944 — BIRF (BM) 1859 — BID
1945 - FMI .
i . Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento
Fondo Manetario Internacional (Més tarde integra el Grupo Banco Mundial) .
Banco Interamericano de Desarrollo
Objetivo: Estabilidad de las economias. Objetivos: Reconstruccion de las economias de pos-
guerra y erradicacién de la pobreza. Objetivo: Desarrollo.

Fuente: elaboracion propia.

La presente tesis arriba al concepto de aparato institucional de la
arquitectura financiera internacional para dar cuenta de la integra-
cion de instituciones de diverso tipo que procesan la inestabilidad
(intrinseca) de la hegemonia del poder inter-estatal, brindando una
institucionalidad que permite garantizar el funcionamiento de la eco-
nomia-mundo (Wallerstein, 2005) capitalista en su conjunto, mas
alla de los cambios en los equilibrios de poder entre los Estados.

4 Sibien el BM y el FMI son organismos especializados de la ONU, comparables, en
principio, a la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), la Organizacion para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO, sigla en inglés) y la Organizacion Mundial de la
Salud (OMS), las negociaciones durante los primeros anos de su fundacion, basa-
das en las presiones de Estados Unidos y del poder de Wall Street, les permitieron
funcionar como “organizaciones internacionales independientes” (Toussaint, 2014).
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La eficacia del aparato institucional de la arquitectura financiera
internacional dentro de la dominacién capitalista radica en que des-
empenan tareas rutinizadas que aseguran su propia reproduccion,
y que se presentan como incuestionables dado que intentan brin-
dar respuesta a situaciones percibidas como criticas.

A su vez, cuentan con legitimidad politica y cultural ya que se
presentan como agentes del equilibrio de poder que garantizan la
paz mundial sin el uso explicito de la fuerza militar y que protegen
a las poblaciones de los paises mas débiles.

Sin embargo, detras de este eufemismo se oculta que estos or-
ganismos reproducen la primacia de los intereses de algunos pai-
ses sobre otros. Si bien dicha primacia obedece a las relaciones de
fuerza que se establecen en el sistema-mundo, se refuerza en el
funcionamiento institucional de tales organismos.

En la estructura institucional de toma de decisiones los paises no
estan representados en funcién de su calidad de Estados soberanos
en igualdad de condiciones, es decir, un voto por cada pais. Por el
contrario, los votos estan determinados por la cantidad de acciones
que cada pais suscribe al capital ordinario del mismo.

En su primera etapa, el BID estaba compuesto exclusivamente
por los paises miembros de la OEA, con predominio exclusivo de
Estados Unidos en la toma de decisiones. Los paises miembros ori-
ginales fueron Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Uru-
guay, Venezuela y Estados Unidos. Tussie (1997b) puntualiza las
modalidades a través de las cuales se ejercio el dominio de esta
potencia imperial:

[Ljos Estados Unidos eran entonces el unico pais donante “neto” y
retenia el 42,05% del poder de voto (Tussie, 1997b: 21).

La participaciéon de los Estados Unidos en el BID es mds alta que
en cualquier otra institucién financiera internacional: hasta 1994 po-
seian un tercio del poder de voto (Tussie, 1997b: 38).

También informalmente los Estados Unidos tienen una fuerte in-
fluencia debido no sélo a la locacion de la sede sino también al hecho
de que el vice-presidente ejecutivo, que es el principal administrador
del Banco, siempre ha sido de nacionalidad norteamericana. Como
también lo han sido el gerente financiero y el consejo general (Tussie,

1997b: 52).

A partir del anno 1976 ingresaron al BID paises extra-regionales en
calidad de miembros no prestatarios, incluyendo a paises europeos,
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a Israel y a Japoén. Desde aquel momento, el requisito para ser ad-
mitido como miembro regional del BID es ser un pais miembro de
la OEA y para ser admitido como miembro extra-regional del BID
se requiere ser un pais miembro del Fondo Monetario Internacional
(FMI). En el afno 2008 se incorpora la Republica Popular China, lo
cual signific6 un paso importante para la articulacion geopolitica
de las instituciones financieras.

Los paises miembros prestatarios (PMP) son susceptibles de re-
cibir préstamos y subsidios y estan constituidos por los 26 paises
de Ameérica Latina y el Caribe. Estos se dividen en dos grupos de
acuerdo a su nivel de PBI per capita, tomando como referencia el
ano 1997. El Grupo 1 incluye a los de mayor ingreso y el Grupo 2
a los de menor:

- PMP Grupo 1: Argentina, Bahamas, Barbados, Brasil, Chile, Mé-
xico, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

- PMP Grupo 2: Belice, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, Nicara-
gua, Panama, Paraguay, Pert, Republica Dominicana y Surinam.

Los paises miembros no prestatarios no reciben fondos del BID
sino que brindan “apoyo financiero, ya sea en forma de capital inte-
grado como en suscripciones de capital, y tienen representacion de
voto en la Asamblea de Gobernadores del Banco y en el Directorio
Ejecutivo, de acuerdo con sus suscripciones de capital” (sitio web
BID, 2009).

Una de las motivaciones principales de estos paises para aportar
capital es la siguiente:

(...) se benefician de los procesos de adquisiciones y contratacio-
nes, ya que soélo empresas de los paises miembros pueden procurar
bienes y servicios a los proyectos financiados por el BID. El Banco
ademadas, sélo contrata a ciudadanos de sus paises miembros. El BID
colabora con los paises miembros, y reparte informacién sobre adqui-
siciones y los proyectos y actividades del Banco, a través de inicia-
tivas tales como los Seminarios de Negocios y las Redes de Oficiales
de enlace del Sector privado (sitio web BID, 2009).

Como ya hemos senalado, el poder de votacion de cada pais esta
basado en sus subscripciones al capital ordinario. En el momen-
to de las votaciones en la Asamblea de Gobernadores, cada pais
miembro tendra 135 votos mas un voto por cada accion que posea
en el capital ordinario del BID.

A continuacion (en la tabla A.1) se muestra la composicion de las
acciones del BID por orden de cantidad de votos y diferenciando la
categoria de cada pais.
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Tabla A.1
Listado de paises miembros del BID
Pais Votos Porcentaje Categoria
1 Estados Unidos 2.512.664 30,002 No prestatario
2 Argentina 900.289 10,751 Prestatario G1
3 Brasil 900.289 10,751 Prestatario G1
4 México 578.767 6,912 Prestatario G1
5 Venezuela 482.402 5,761 Prestatario G1
6 Japon 418.777 5,001 No prestatario
7 Canada 335.022 4,001 No prestatario
8 Colombia 247.298 2,953 Prestatario G2
9 Chile 247.298 2,953 Prestatario G1
10 Alemania 158.773 1,896 No prestatario
11 Espafia 158.773 1,896 No prestatario
12 Francia 158.773 1,896 No prestatario
13 Italia 158.773 1,896 No prestatario
14 Peru 120.580 1,44 Prestatario G2
15 | Uruguay 96.642 1,154 Prestatario G1
16 Reino Unido 80.686 0,964 No prestatario
17 Bolivia 72.393 0,865 Prestatario G2
18 Ecuador 48.355 0,577 Prestatario G2
19 Guatemala 48.355 0,577 Prestatario G2
20 | Jamaica 48.355 0,577 Prestatario G2
21 Republica Dominicana 48.355 0,577 Prestatario G2
22 | Suiza 39.482 0,471 No prestatario
23 Costa Rica 36.256 0,433 Prestatario G2
24 | El Salvador 36.256 0,433 Prestatario G2
25 Haiti 36.256 0,433 Prestatario G2
26 Honduras 36.256 0,433 Prestatario G2
27 | Nicaragua 36.256 0,433 Prestatario G2
28 | Panama 36.256 0,433 Prestatario G2
29 | Paraguay 36.256 0,433 Prestatario G2
30 | Trinidady Tobago 36.256 0,433 Prestatario G1
31 | Paises Bajos 28.342 0,338 No prestatario
32 | Bélgica 27.573 0,329 No prestatario
33 Suecia 27.403 0,327 No prestatario
34 | Bahamas 17.533 0,209 Prestatario G1
35 Dinamarca 14.292 0,171 No prestatario
36 | Noruega 14.292 0,171 No prestatario
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37 Guyana 13.528 0,161 Prestatario G2
38 | Finlandia 13.447 0,161 No prestatario
39 | Austria 13.447 0,161 No prestatario
40 Israel 13.261 0,158 No prestatario
41 | Barbados 10.902 0,13 Prestatario G1
42 Belice 9.313 0,111 Prestatario G2
43 Suriname 7.477 0,089 Prestatario G2
44 | Portugal 4.609 0,055 No prestatario
45 Croacia 4,153 0,05 No prestatario
46 Eslovenia 2.569 0,031 No prestatario
47 | China 319 0,004 No prestatario
48 | Corea 319 0,004 No prestatario

Fuente: elaboracion propia en base a datos del BID.

Figura A.3
Porcentaje de votos dentro del BID por categoria de pais

Porcentaje de votos dentro del BID

Extra-regionales
16%

Estados Unidos
30%

Américalatina y
El Caribe G2
11%

Canada
4%

Américalatinay
El Caribe G1
39%

Fuente: elaboracion propia en base a datos del BID.

El BID define distintos tipos de clientes incluyendo a gobiernos
centrales, provincias, municipios, empresas privadas y organiza-
ciones no gubernamentales. Para la prestacion de servicios finan-
cieros a entidades tan diversas entre si, se ha creado una estructu-
ra operativa diferenciada que se nuclea dentro del Grupo BID:
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- el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) con atribucion de
prestar servicios al sector ptiblico y al privado, pero priorizando en
el primero,

- la Corporaciéon Interamericana de Inversiones (CII)° que se orienta
a la pequena y mediana empresa, y

- el Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN)° que se focaliza en el
sector privado, con énfasis en los sectores de bajos ingresos.

La CIl y el FOMIN son instituciones financieras que forman parte
del Grupo BID en lo que refiere a la orientacion estratégica de sus
operaciones, pero tienen una administracién financiera auténoma
y un funcionamiento operativo independiente.

Dado que la presente investigacion se focaliz6 en préstamos al
sector publico, a continuacion se analiza especificamente el funcio-
namiento del Banco en relacion al dicho sector.

Segun la normativa interna del BID, su estructura organizativa
consiste en una Asamblea de Gobernadores, un Directorio Ejecuti-
vo, un Presidente, un Vicepresidente Ejecutivo, un Vicepresidente
encargado del Fondo y los demas funcionarios y empleados que se
consideren necesarios.

La Asamblea de Gobernadores esta compuesta por un goberna-
dor designado por cada pais miembro y un suplente. El gobernador
suele ser el Ministro de Economia y el suplente el Presidente del
Banco Central de dicho pais. Sus mandatos duran cinco afnos, pero
son revocables o renovables sin limites por las autoridades nacio-
nales. Las reuniones de la Asamblea son anuales, pero pueden con-
vocarse también reuniones extraordinarias. Entre sus atribuciones
se destacan: la admision de nuevos paises miembros, la eleccion
del Presidente, la decision de aumentar o disminuir el capital ordi-
nario autorizado del Banco y las contribuciones al Fondo, el poder
de suspender a un pais miembro, y el de autorizar la celebracion de
acuerdos generales de colaboracion con otros organismos interna-
cionales, entre otras.

El Directorio Ejecutivo cuenta con catorce miembros elegidos
por la Asamblea de Gobernadores. Su composicion resulta mas

5 La CII “comenzoé sus operaciones en 1989 [con el Séptimo Aumento General de
Capital] como una ventana para préstamos directos, sin garantias gubernamen-
tales, para pequenas y medianas empresas” (Tussie, 1997b: 191). El BID no es
accionista de la CII y los tipos de servicios financieros que ofrece son: préstamos,
inversiones de capital y garantias.

6 El FOMIN fue establecido como parte de la Iniciativa de las Ameéricas y su
principal (aunque no exclusivo) servicio son los préstamos e inversiones de capi-
tal para micro y pequenas empresas desarrolladas por sectores sociales de bajos
ingresos.
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desnivelada, ya que “un director ejecutivo sera designado por el
pais miembro que posea el mayor numero de acciones del Banco;
no menos de tres directores ejecutivos seran elegidos por los go-
bernadores de los paises miembros extra-regionales y no menos
de diez seran elegidos por los gobernadores de los restantes paises
miembros” (BID, 1996: 24). Sus funciones son llevar adelante y
decidir sobre las operaciones cotidianas del BID. Durante el perio-
do bajo analisis el Director Ejecutivo argentino (cuya representa-
cion comparte con Haiti) fue el economista Eugenio Diaz Bonilla’.

El Presidente del BID es elegido por la Asamblea de Gobernado-
res; éste es el representante legal de la institucion, conduce sus
negocios ordinarios y su personal®. En el periodo bajo estudio se
sucedieron dos presidentes. Enrique Iglesias, de nacionalidad uru-
guaya, que asumi6o en 1988 —previamente se habia desempena-
do como Secretario General de la CEPAL- y Luis Alberto Moreno,
de nacionalidad colombiana, elegido en 2005 y que actualmente
desempena su segundo mandato (primer mandato del 1/10/2005
al 30/9/2010 y reelegido para segundo mandato 21/10/2010 al
30/9/2015).

En una entrevista, un gerente de proyecto del BID explico:

El BID es un Banco cuyos duenos son los gobiernos, Argentina tiene
el 10% del Banco. Cada gobierno nombra un Director, entonces el
BID tiene un Directorio que hace la estrategia del Banco. Y después a
partir de ahi, si funciona como un banco privado, tiene un Presidente
y todo lo que es los funcionarios y la forma en que se trabaja es inde-
pendiente de los paises (Funcionario BID, entrevista, 2008).

La sede del BID se encuentra en Washington D. C. En cada uno
de los paises prestatarios funcionan las representaciones, encar-
gadas de desarrollar el dialogo, la negociacion y el seguimiento del
paquete de operaciones del BID con dicho pais —tanto al sector pu-
blico como al sector privado—. Durante el periodo estudiado, la re-
presentacion argentina del BID estuvo a cargo de Daniel Oliveira y
César Osvaldo Williams como sub-representante. Y luego, el cargo
fue asumido por el actual representante Hugo Florez Timoran.

A su vez, el BID cuenta con una oficina regional en Tokio, que
gestiona los vinculos con China, Japon y Corea del Sur, y otra en
Madrid, que atiende a los paises europeos y a Israel.

7 Cargo ejercido desde mayo de 2003 hasta el 17 de marzo de 2012.

8 Presidentes del BID: 1) Felipe Herrera, chileno, con mandato entre 1960 y 1971;
2) Antonio Ortiz Mena, mexicano, con mandato entre 1971 y 1987; 3) Enrique
Iglesias, uruguayo, con mandato entre 1988 y 2005; 4) Luis Alberto Moreno, co-
lombiano, con mandato a partir de 2005.
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El BID redacta, cada tres o cuatro anos, documentos que expre-
san sus valores normativos, prescriptivos e ideolégicos. Ademas de
la definicion de su estrategia general —donde describe la situacion
socioecon6mica de la region, evalia sus causas, expone los obje-
tivos generales y prioriza el tipo de proyectos a financiar— en cada
informe anual se realiza un analisis retrospectivo del afio en fun-
cion de los objetivos y metas propuestas, y define sus prioridades
para el ano siguiente. En el periodo analizado en esta tesis, los ejes
estratégicos que se propuso el BID fueron: “crecimiento econémi-
co sostenible” y “reduccién de la pobreza”. A su vez, se definieron
cuatro areas sectoriales prioritarias para el desarrollo de acciones
transversales: desarrollo social, modernizacion del Estado, compe-
titividad e integracion regional®.

Durante el periodo estudiado, la formulaciéon de las estrategias
de los organismos financieros internacionales estuvo influenciada
por los “Objetivos de Desarrollo del Milenio” (ODM)!° desarrollados
por la ONU.

En el Informe anual 2003, que abre el periodo de analisis de la
tesis, se postularon los siguientes objetivos:

La reduccién de la pobreza y la promocion de la equidad social
constituyen una de las dos metas fundamentales del BID. En 2003
el Banco trabajé para alcanzar esta meta por medio de cuatro lineas
de actividad: apoyo a las estrategias de reduccion de la pobreza de
los paises miembro prestatarios y otras iniciativas relacionadas con
la pobreza; préstamos para financiar proyectos de reduccion de la
pobreza; actividades de obtencién y difusién de conocimientos para
mejorar la formulacion y ejecucién de politicas y programas de reduc-
cién de la pobreza, y seguimiento de las condiciones de vida en la
region. El Banco inici6 la ejecucién de su estrategia de reduccién de
la pobreza y promocién de la equidad social, refrendada por el Direc-
torio Ejecutivo en julio de 2003, que orientard la accién del Banco en
este campo (BID, 2004g: 19).

9 En octubre de 2009, en el marco de la solicitud de un aumento del capital or-
dinario a la Asamblea de Gobernadores, el BID reformula su estrategia e identifica
nuevas iniciativas prioritarias, las cuales se formulan del siguiente modo: Opor-
tunidades para la Mayoria; Iniciativa de Energia Sostenible y Cambio Climatico
(SECCI); Iniciativa de Agua Potable y Saneamiento; Iniciativa de Educacion.

10 En el ano 2000, bajo el nombre “Los Objetivos de Desarrollo del Milenio”, la
ONU lanza una iniciativa que formula ocho metas de “desarrollo humano” para
que los paises miembros alcancen en el ano 2015. Los objetivos son: Erradicar la
pobreza extrema y el hambre; Lograr la ensenanza primaria universal; Promover
la igualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer; Reducir la mortalidad
infantil; Mejorar la salud materna; Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras
enfermedades; Garantizar el sustento del medioambiente; Fomentar la asociacion
mundial para el desarrollo. Para cada uno de ellos formulan un conjunto de indi-
cadores cuantificables.
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Asimismo, el BID desarrolla estrategias especificas para cada una
de las areas de intervencion. Dentro del area de Reduccién de la
Pobreza, en 2003 se reformularon las premisas para la intervencion
del BID a partir del siguiente diagnéstico:

Esta Estrategia reconoce la importancia de actividades para promo-
ver politicas y programas que conduzcan al crecimiento econémico
sustentable y la estabilidad macroeconémica, las cuales son condi-
ciones necesarias para reducir la pobreza y la desigualdad. Sin em-
bargo, también reconoce que el crecimiento econémico por si solo no
es suficiente y que acciones focalizadas complementarias son reque-
ridas. Por esta razon, el Banco promoverd y apoyard el desarrollo de
estrategias integrales de reduccién de la pobreza a nivel nacional para
que los multiples esfuerzos que se realicen en los paises miembros
para combatir la pobreza sean consistentes. Otra actividad se refiere
a la creacién de oportunidades econémicas para los pobres, por medio
de inversiones que mejoren la competitividad en dareas pobres, lo cual
ayudard a su incorporacion en los procesos productivos. Asimismo,
el Banco dara prioridad a iniciativas en el drea de desarrollo social
para promover la inclusioén social y el capital humano de los pobres. El
desarrollo econémico y social requieren de una mejor gobernabilidad
democrdtica, el desarrollo del capital social y la inclusién politica de
los pobres, lo cual se promoverd por medio de actividades relaciona-
das con la modernizacién del Estado (BID, 2003c: 1-2).

Sobre dicha base, y en acuerdo con cada uno de los paises, se
formulan las estrategias por pais por periodos de tiempo de entre
tres y cuatro anos.

Organizacion financiera

Recursos

E1 BID cuenta con dos tipos de recursos: los de capital ordinario
y el Fondo para Operaciones Especiales (FOE). En los balances,
cada tipo de recursos se presenta de manera independiente y no se
compensan entre si.

El capital ordinario se compone por el capital aportado por cada
pais a través de la suscripcion de acciones del Banco, fondos pro-
venientes de empréstitos y fondos recibidos por reembolsos de los
préstamos otorgados (BID, 1996).

A su vez, dado que el BID cuenta con calificaciones triple-A (las
mas altas de todo el sistema financiero, otorgadas por las califica-
doras de riesgo internacionales), le resulta rentable tomar emprés-
titos en mercados internacionales a tasas bajas e integrarlas a su
capital ordinario para estructurar préstamos con tasas de interés
competitivas (sitio web BID, 2009).
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Los aumentos del capital ordinario del BID son solicitados por la
presidencia a la Asamblea de Gobernadores, quien toma la decision
final (por mayoria de tres cuartos de la totalidad de los votos de
los paises miembros, que represente una mayoria de tres cuartos
del numero total de los gobernadores, y que incluya una mayoria
de dos tercios de los gobernadores de los miembros regionales),
a través de un informe donde se evidencie la necesidad de dicho
aumento en funcién de un plan de ejecucion. E1 aumento de capi-
tal ordinario implica aumentar el monto de las cuotas accionarias
aportadas por los paises miembros. A partir de ello, cada uno de
los paises miembros tiene que ratificar su voluntad de aumentar
el monto de sus aportes al BID en sus respectivos parlamentos.
Generalmente, cada pais aumenta el volumen de sus aportes en
relacion proporcional a sus acciones, de modo tal de mantener su
participacion en el capital accionario, pero ello no es obligatorio. En
caso de que un pais no quiera aumentar el monto de sus aportes,
puede continuar aportando lo mismo con la consecuente reduccion
de su participacion accionaria. En este tipo de casos, las acciones
que quedan vacantes son ofrecidas al resto de los paises miembros
respetando la proporcionalidad de sus acciones!!.

Durante los tltimos decenios, los aumentos de capital han sido
propiciados en funcién de objetivos politicos (y no financieros) que
resultaron estratégicos en la coordinacion del aparato institucio-
nal de la arquitectura financiera internacional. Con el aumento de
1989-1990 se introdujeron los “préstamos de base politica” que ve-
hiculizaron las reformas estructurales en los paises de la region
y la programaciéon de las estrategias por pais. El octavo aumento
de 1994 (en medio de la conmocién internacional provocada por
el levantamiento zapatista en Chipas, México) estuvo orientado a
redefinir las estrategias de intervencion en la region y de posicio-
nar al BID como principal fuente de financiamiento multilateral.
Ello se plasmé en la priorizacién de los préstamos destinados a
intervenir sobre las “necesidades sociales, equidad y reduccion de
la pobreza” —estableciendo que deberan concentrar el 40% del total
de préstamos y el 50% del niimero de operaciones—y en el “manejo
ambiental y la sustentabilidad”'?. Asimismo se brindaron nuevas

11 En el noveno aumento —solicitado en 2009 y aprobado en 2010-, Venezuela
rechaz6 aumentar sus aportes, desistiendo de una parte de sus acciones. Dichas
acciones fueron ofrecidas al resto de los paises miembros y Argentina acepté au-
mentar su capital para mantener su participacion accionaria.

12 Dicho financiamiento estaria destinado a: el analisis de los determinantes de
la pobreza, el perfeccionamiento de los datos de pobreza, las estrategias de reduc-
cion de la pobreza de los paises y los préstamos orientados a la reduccion de la
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facilidades para los préstamos al sector privado sin garantias gu-
bernamentales (Tussie, 1997b: 67). El noveno aumento de capital
comenz6 a prepararse durante el primer semestre de 2009 y se
aprobo el 22 de marzo de 2010 en la Asamblea de Gobernadores
reunida en la ciudad de Canctin, México!®. El mismo fue planteado
como una respuesta a la crisis financiera internacional.

La Asamblea de Gobernadores determina periédicamente “la par-
te de las utilidades netas corrientes y acumuladas de los recursos
ordinarios de capital que se distribuira” (BID, 1996: 22). Durante el
periodo bajo estudio las utilidades fueron retenidas para continuar
con el funcionamiento del BID.

Por su parte, el otro tipo de recurso que se ejecuta es el llamado
Fondo para Operaciones Especiales, el cual fue establecido en si-
multaneo a la propia creacion del BID (Tussie, 1997b), esta com-
puesto por contribuciones de los paises miembros y es conocido
como la “ventanilla blanda”, ya que efectia “préstamos en condi-
ciones y términos que permitan hacer frente a circunstancias espe-
ciales que se presenten en determinados paises o proyectos” (BID,
1996: 14). Tan es asi que “esta facilidad indujo a los PMP a tomar
préstamos externos y llevar a cabo proyectos que hasta ese momen-
to habian sido considerados fuera del alcance del financiamiento
internacional” (Tussie, 1997b: 69). E1 FOE se constituye con el ca-
pital que los paises miembros deben aportar, de acuerdo a la deci-
sién que tome la Asamblea de Gobernadores.

Operaciones

El funcionamiento operativo del BID —que tiene dentro de sus ob-
jetivos fundacionales la prestacion de servicios financieros a los
PMP- se materializa a través de las llamadas operaciones, que se
dividen en ordinarias y especiales, y tienen un tratamiento inde-
pendiente entre si.

Las operaciones ordinarias se financian con los recursos de ca-
pital ordinario y consisten exclusivamente en el otorgamiento (y
participacion) de préstamos y garantias de otros préstamos a sus
paises miembros prestatarios, todas reembolsables.

Los préstamos y garantias se destinan a financiar proyectos espe-
cificos, aunque se contempla una excepcion:

(...) el Banco podra efectuar o garantizar préstamos globales a ins-
tituciones de fomento o a agencias similares de los paises miembros

pobreza y la promociéon de la equidad social.

13 En Argentina, el Senado y la Camara de Diputados de la Nacion ratificaron
dicho aumento a través de la Ley N° 26.745 de mayo de 2012.
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con el objeto de que éstas faciliten el financiamiento de proyectos
especificos de desarrollo cuyas necesidades de financiamiento no
sean, en opinién del Banco, suficientemente grandes para justificar

su intervencion directa (BID, 1996: 12).

Esta clausula es la que permitio, a partir del aho 1979, la crea-
cion de lineas de financiamiento de mayor diversidad en funcion
de evaluaciones politicas, tales como los programas sectoriales,
los préstamos de rapido desembolso y de base politica. Estos
fueron formulados con un caracter estratégico basado en el Con-
senso de Washington!*. Tussie (1997b) describe el proceso del
siguiente modo:

A medida que las prioridades de la regién cambiaban del desarrollo
econémico a la supervivencia financiera, estas tempranas operacio-
nes de desarrollo sectorial fueron abandonadas en favor de présta-
mos de ajuste sectoriales. Durante el Séptimo Aumento se introdu-
jeron los créditos de ajuste [“de desembolso rapido” o “basados en
politicas”] para proveer a los PMP con apoyo para sus balanzas de
pagos y para ayudarlos a reformar politicas sectoriales deformadas
que inhibian el crecimiento y reducian el impacto de proyectos. {(...)
Este tipo de préstamo, al ser de “desembolso rapido”, inducia refor-
mas de politicas y aligeraba los costos en el corto plazo del ajuste

(Tussie, 1997b: 65-66).

De modo similar fue analizado por Corbalan (2002) para el caso del
Banco Mundial, al plantear que a partir de los afios ochenta las IFI:

(...) adoptaln] un nuevo modelo de financiamiento denominado
“crédito de base politica”, destinado a promover politicas de ajuste
en los paises en desarrollo afectados por el desequilibrio econémico
que caracterizé a los anos 80. (...) Los programas de ajuste estruc-
tural ya no se vincularan sélo a proyectos sino que quedardn suje-
tos a condiciones mas amplias y severas de cuiio macroeconémico
y sectorial. Los créditos para estos programas requeriran el acuerdo
previo del FMI y entronizan la existencia de “condicionalidades cru-
zadas”, las cuales se extienden también al BID desde 1989 (Corba-

lan, 2002: 68).

El otro tipo de operaciones del BID, llamadas operaciones es-
peciales, se financian con los recursos del fondo de operaciones

14 El Consenso de Washington, firmado en 1980 por el Departamento del Tesoro
de Estados Unidos, los bancos privados, el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, establecio las bases de la politica econémica a escala global. En-
tre las medidas recomendadas se incluyen: 1) equilibrio fiscal, por reducciéon del
gasto publico, 2) apertura comercial, 3) liberalizacion financiera, 4) desregulacion
de mercados domésticos, 5) privatizacion de las empresas y los servicios publicos
(Corbalan, 2002).
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especiales. En este fondo, las responsabilidades financieras del
BID se limitan a los recursos y la reserva de dicho fondo.

3. Relacion del BID con la Argentina

Relacion institucional

Argentina suscribio el Convenio Constitutivo del BID en septiem-
bre de 1959 a través de la Ley N° 14.843, siendo uno de sus miem-
bros fundadores, con un 11,88% de las acciones.

Los lineamientos de las operaciones del BID en Argentina durante
el periodo de analisis de esta tesis estuvieron guiados por los docu-
mentos de Estrategia por pais 2001-2003, 2004-2008 y 2009-2011,
respectivamente. Estas son formuladas por los funcionarios de la re-
presentacion argentina del BID en consulta con los funcionarios del
Ministerio de Economia y de la Jefatura de Gabinete. Para la formu-
lacion de la estrategia, la representacion argentina del BID toma en
cuenta la estrategia global del BID y sus lineamientos principales vo-
tados en la Asamblea de Gobernadores, las necesidades expresadas
por funcionarios de los distintos ministerios, gobiernos provinciales
y/o gobiernos municipales, y por representantes de organizaciones
de la sociedad civil —las cuales participan a partir de la consulta del
BID hacia areas consideradas prioritarias y de la iniciativa de los
agentes gubernamentales—. En segunda instancia, se trabaja con el
Ministerio de Economia y la Jefatura de Gabinete en la planificacion
de las operaciones y en la evaluacion de las garantias de los solici-
tantes de préstamos —ya sean organismos publicos o privados-.

En Argentina, todas las operaciones con los organismos financie-
ros internacionales se evalian y aprueban (o rechazan) en el Minis-
terio de Economia’® y en la Jefatura de Gabinete. En particular, el
mecanismo a través del cual los organismos que componen el Sec-
tor Publico Nacional solicitan préstamos a organismos financieros
internacionales esta regulado por la Ley N° 24.354 sobre el Siste-
ma Nacional de Inversiones Publicas (y sus normas reglamentarias.
Disposicion 720/1995, Resolucion N° 175/2004 y Resolucion N°
108/2009).

Dentro del Ministerio de Economia, en la 6rbita de la entonces Se-
cretaria de Politica Economica y Planificacion del Desarrollo, fun-
ciona la Direccion Nacional de Proyectos con Organismos Interna-
cionales de Créditos (DNPOIC). Esta tenia a su cargo la evaluacion,

15 La denominaciéon formal del Ministerio de Economia fue modificada en varias
oportunidades a lo largo del periodo, a través de cambios en la Ley de Ministerios.
Dado que aqui se hace referencia al periodo en su conjunto se denominara Minis-
terio de Economia y su abreviatura es MECON.
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formulacion, gestion legal y financiera y monitoreo operativo del
programa de préstamos con el BID. Entre los objetivos de la Secre-
taria se encontraba:

(...) entender en todo lo vinculado con las relaciones y negocia-
ciones con los organismos financieros internacionales de crédito,
bilaterales y multilaterales, asegurando el desarrollo, actualizacion
y mantenimiento de los sistemas de informacién destinados a op-
timizar la ejecucién de los programas con dichos organismos (sitio
web MECON, 2010).

Como se ha expuesto a lo largo de la tesis, la gestion de los siste-
mas de informacién constituy6 un eje destacado en las relaciones
entre el BID y las estructuras estatales, el cual asumi6 diversas
formas institucionales y demando la responsabilidad politica de di-
ferentes funcionarios publicos, no siempre de manera coordinada.

A su vez, en la Jefatura de Gabinete, bajo la 6rbita de la Secre-
taria de Evaluacién Presupuestaria, funciona la Subsecretaria de
Evaluacién de Proyectos con Financiamiento Externo (SSEPFE),
que estuvo encargada de:

(...) la determinacién de lineamientos estratégicos para la evalua-
cién y toma de decisiones relacionadas con el financiamiento externo
y la coordinacién y evaluacién presupuestaria en relacién con los or-
ganismos internacionales de crédito y en los procesos de aprobacion

de los préstamos (Web JGM, recuperado en 2013).

El proceso administrativo para solicitar un préstamo comienza
cuando un organismo publico formula una idea-proyecto. Esta es
remitida al Banco de Proyectos de Inversion Puablica (BAPIN) admi-
nistrado por la Direccién Nacional de Inversion Publica (dentro del
MECON) y a la Direccion Nacional de Proyectos con Organismos
Internacionales de Créditos (DNPOIC), debiendo informar el cum-
plimiento de los requerimientos con su documentacion respaldato-
ria y un conjunto predeterminado de especificaciones del proyecto.
Cada una de estas Direcciones Nacionales evalua la presentacion:
pueden aprobarla, proponer cambios, solicitar mayor informacion o
documentacioén, o denegarla. E1 BAPIN analiza la factibilidad finan-
ciera, ya que “afectan de manera directa o indirecta al patrimonio
publico nacional, con repercusion presupuestaria presente o futura
(...)” (Ley 24.354) y la DNPOIC analiza el marco legal e institucional
(en funcién de los vinculos establecidos con los organismos finan-
cieros y con las politicas sectoriales) y solicita informes técnicos y
dictamenes a distintas areas dentro del MECON. A partir de ello, se
entabla un dialogo entre la DNPOIC y el organismo interesado para
colaborar en la presentacion.
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Una vez que el BAPIN y la DNPOIC aprueban la solicitud del prés-
tamo y que el proyecto cuenta con una formulaciéon sélida tanto
en el marco légico como en el esquema financiero, la DNPOIC re-
mite el proyecto a la Subsecretaria de Evaluacion de Proyectos con
Financiamiento Externo (SSEPFE) de la Secretaria de Evaluacion
presupuestaria de la Jefatura de Gabinete de Ministros. La SSE-
PFE evalua el proyecto en el marco del conjunto de necesidades de
financiamiento e inversién publica del sector publico nacional y,
en caso favorable, prioriza y autoriza la iniciacion del proceso de
negociaciones con el BID.

A partir de ello, la DNPOIC solicita una misién a la representacion
argentina del BID para presentar el proyecto. Alli comienza un ciclo
de misiones, que son reuniones de negociacién y preparacion del
proyecto definitivo que sera objeto de financiamiento. Estas cuen-
tan con la presencia del organismo interesado en el préstamo, la
DNPOIC, la SSEPFE y funcionarios de la representacion argentina
del BID. En la primera misiéon se exponen los objetivos, la descrip-
cion de las acciones a llevar a cabo, los beneficiarios, los resulta-
dos esperados, los montos y demas especificaciones del proyecto.
Luego, el BID realiza preguntas, solicita mayor especificacion de
algunos items y con dichos elementos hace una devolucion. Cada
mision (que puede extenderse por varios dias) cierra con una minu-
ta de los acuerdos alcanzados, que es firmada por los responsables
de cada una de las areas involucradas.

En algunos casos, los técnicos del BID trabajan sobre la idea-
proyecto con el organismo solicitante durante el proceso previo a
la presentacion formal en el BAPIN y en la DNPOIC. Esto obedece a
que gran parte de las areas gubernamentales no cuenta con perso-
nal técnico capacitado para la formulaciéon de los proyectos segun
los protocolos establecidos y acuden al BID para solicitar asesora-
miento sobre cuestiones especificas. En estos casos, una parte del
financiamiento (en caso de que sea otorgado) esta destinado al pago
de servicios de consultorias para la formulacion del proyecto, los
cuales se computan dentro del item denominado “Gastos de gestion
del programa”.

Acerca del procedimiento para solicitar un préstamo al BID, una
funcionaria del Ministerio de Economia coment6: “no es ni senci-
llo ni corto, es largo, burocratico y tenés que aprender un idioma
nuevo que se llama “bidish” (risas)” (Técnica MECON 1, entrevista,
2013)

Luego de la primera mision, se comienza a trabajar en mayores
niveles de especificidad del proyecto, en cuestiones financieras,
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metodologicas, en los vinculos con organismos sub-nacionales (en
caso de que se prevea inscripcion territorial), etc. El intercambio
entre los organismos gubernamentales y el BID que se desarrolla
en las sucesivas misiones va guiando el ritmo y la orientacion del
avance hacia la definicion del proyecto final. Cuando se alcanza ese
estadio, la representacion argentina del BID redacta la “Propuesta
de préstamo” y se firma el acuerdo marco con las autoridades gu-
bernamentales argentinas (Ministro de Economia y Jefe de Gabi-
nete). Luego, el proyecto pasa a ser evaluado en Washington por el
Directorio Ejecutivo del BID.

El tiempo estimado transcurrido desde la presentacion de la idea-
proyecto hasta la aprobacion por parte del BID en cada proyecto es
de alrededor de un ano. A continuacion, en la figura A.4 se detalla
el flujograma correspondiente.
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Figura A.4
Flujograma de un préstamo del BID al Sector Piablico Nacional

Flujograma para los Préstamos del BID al Estado Nacional en el drea de reduccion de la pobreza
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Relacién financiera

La participaciéon de Argentina en las contribuciones al capital or-
dinario del BID ha sido constante (con un aporte de 10.859 millo-
nes de dolares anuales) mientras que los desembolsos al pais tu-
vieron una evolucién mas heterogénea. En particular se destaca el
mayor volumen de fondos desembolsados durante el aftio 2003, en
virtud de los programas de rapido desembolso que formaron parte
del ciclo de programas sociales bajo analisis.

Figura A.5
Relacion entre contribuciones y desembolsos entre Argentina y el BID

(2003-2010)
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Fuente: elaboraci6on propia.
Nota: valores expresados en millones de délares.

Al consultar a un funcionario del Ministerio de Economia acerca
de cual es el beneficio de esta ecuacion entre los aportes del Estado
al BID y los préstamos recibidos, éste contesto:

El beneficio muchas veces estd en el periodo de gracia, en el cual to-
davia no se asume el pago de capital, solamente se van devengando
en cuotas los intereses. Y después si en las tasas que también son
beneficiosas. Actualmente para lo que es una tasa de mercado es
una tasa muy favorable. Como el Banco tiene una calificacion muy
buena, de triple A, en el mercado financiero tiene tasas muy conve-
nientes. Entonces generalmente son préstamos de muy larga vida.
La vida en muchos casos llega hasta los 25 anios, entre lo que es ano
de gracia, ejecucion y luego el repago, son periodos muy largos y con
tasas muy beneficiosas (Funcionario MECON 1, entrevista, 2013).

Durante el periodo bajo estudio, la Argentina aporté un promedio
de 503 millones anuales al FOE.
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Relacion financiera en el periodo 2003-2009

A continuacién se presenta la relacion entre el BID y Argentina
expresada en el volumen de operaciones.

Histéricamente, la mayor parte de las operaciones del BID des-
tinadas a Argentina han sido préstamos de capital ordinario, las
cuales sumaron 16.954 millones de dolares entre 1961 y 2002. Ello
represento el 13,89% del total de operaciones de este tipo aproba-
das por el BID a lo largo de su historia. Si se toma el periodo de
2003 a 2009, dicho porcentaje ascendié a 17,55%. A continuacion
se expone la evolucién de dicho indicador durante el periodo de
tiempo bajo estudio.

Figura A.6
Préstamos de Capital Ordinario aprobados por el BID (2003-2010)

18.000,00 10,46 %

16.000,00

9,6 %
14.000,00 10,7 %

12.000,00 32,23%
29,1%

10.000,00 14,45%

8,77% 30 %

8.000,00
6.000,00
4.000,00

2.000,00

0,00
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Total paises miembro prestatarios  m Argentina

Fuente: elaboracion propia en base a Informes Anuales del BID.

Nota: valores expresados en millones de ddlares.
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Figura A.7
Préstamos de Capital Ordinario aprobados por el BID (2003-2010) (II)
18.000,00
16.000,00

/\
14.000,00
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/
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8.000,00 )
\/\ / = Argentina
6.000,00 ~7
4.000,00
2.000,00 \\’/A
0,00

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

==—=Total paises miembro

Fuente: elaboracion propia en base a Informes Anuales del BID.

Nota: valores expresados en millones de délares.

En el grafico siguiente, se observa la importancia relativa que sig-
nificé el inicio del ciclo de programas sociales del BID que aqui se
estudian, ya que propicié que el costo total de los proyectos apro-
bados durante 2003 por el BID para Argentina ascendiera a 2.043
millones de délares alcanzando el 29,73% del costo total de todas
las operaciones aprobadas por el BID durante dicho ano.

Figura A.8
Costo total de los proyectos aprobados por el BID (2003-2010)

s000000 —

20.000,00
10.000,00

0,00

W Argentina Total paises miembro prestatarios

Fuente: elaboracion propia en base a Informes Anuales del BID.
Nota: valores expresados en millones de ddlares.
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Junto a los proyectos de capital ordinario, la Argentina también
ha recibido —pero en cantidades relativas y absolutas mucho meno-
res— cooperacion técnica no reembolsable, con una participacion en
todo el periodo que va desde 0,34% al 2,32% del total otorgado por
el BID, ilustrado en el siguiente grafico.

Figura A.9
Cooperacion técnica no reembolsable (2003-2010)
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Total paises miembro prestatarios  ® Argentina

Fuente: elaboracion propia en base a Informes Anuales del BID.
Nota: valores expresados en miles de dodlares.

Con el fin de focalizarse en las operaciones del BID en Argentina
vinculadas al ciclo de programas sociales que se analizan en la pre-
sente tesis, a continuacién se grafica la proporciéon de préstamos
de capital ordinario recibidos en funcién de algunas categorias de
interés para el proposito de la investigacion.
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Tabla A.2
Operaciones de capital ordinario del BID en Argentina (2003-2010)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Total 1.986,3 528,0 1.033,0 1.622,6 | 2.482,0 | 1.188,0 | 1.601,0 | 1.162,5
Ejecutados por
organismos del
Poder Ejecutivo 1.900,0 504,8 700,0 1.410,0 | 2.382,0 932,5 1.395,0 | 1.102,5
Nacional
Sector inversiones
sociales 1.900,0 500,0 930,0 180,0 0,0 0,0 875,0 0,0
Ciclo de programas
sociales enestudio | 4 9994 | 5000 | 7000 0,0 0,0 0,0 850,0 0,0
en la tesis

Fuente: elaboracion propia en base a Informes Anuales y contratos de los

préstamos

Nota: valores en millones de doélares.

Las categorias no son excluyentes entre si, es decir, hay préstamos que
pueden corresponder a mas de una categoria.

Figura A.10
Operaciones de capital ordinario del BID en Argentina (2003-2010)
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2010

Fuente: elaboracion propia en base a Informes Anuales y contratos de los

proyectos.

Nota: valores en millones de doélares.
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Como puede observarse, durante los primeros dos anos del perio-
do trabajado, los programas estudiados en la presente tesis repre-
sentaron casi la totalidad de los préstamos aprobados por el BID
para la Argentina, marcando las prioridades del BID: se trataba de
operaciones en el sector de inversiones sociales y ejecutadas por el
Estado nacional —lo cual aseguraba la amplitud de su cobertura-.
Durante 2005 se mantuvo la prioridad del sector de inversiones so-
ciales, pero se diversificoé su ejecucion en organismos provinciales.
Entre los afios 2006 y 2008 los organismos publicos nacionales
captaron la mayor cantidad de operaciones del BID, las cuales se
destinaron al desarrollo de proyectos de: infraestructura vial y de
servicios sanitarios, de administracién financiera, de educacion y
salud, de apoyo a las micro y pequenas empresas y de innovacion
tecnologica.

Durante el ano 2009, en plena crisis financiera internacional, el
BID defini6 priorizar las operaciones del sector de inversiones so-
ciales, lo que en Argentina estuvo representado por el quinto pro-
grama del ciclo.

A continuacion se presenta la tabla de datos construida en el pro-
ceso de investigacion de la presente tesis.

Tabla A.3
Informacidon financiera acerca de la relacion entre el BID y Argentina
(1961-2006)

APENDICE

Operaciones del BID para
ARGENTINA

1961-2002

2003

2004

2005

2006

Operaciones aprobadas para
Argentina (en millones de USS)

17.648,00

1.986,30

528,50

1.547,70

1.625,70

Préstamos de CO aprobados para
Argentina (cantidad)

221

Préstamos de CO aprobados para
Argentina (en millones de USS)

16.954,00

1.986,30

1.986,30

1.986,30

1.986,30

Participacion de la Argentina en
el total de operaciones de CO
aprobadas

13,89%

29,17%

33,00%

27,79%

36,78%

Operaciones FOMIN para
Argentina (cantidad)

Operaciones FOMIN para
Argentina (en millones de USS)

644,09

0,00

3,80

3,10

9,40

Cooperacién técnica no
reembolsable para Argentina (en
miles de USS) 2

68.372,00

216,00

577,00

189,00

2.400,00

Participacion de la Argentina
en la Cooperacion técnica no
reembolsable aprobada 2

3,62%

0,34%

1,02%

0,21%

2,32%

Desembolsos para Argentina (en
millones de USS)

14.326,30

2.646,20

3355

544,3

1109,5

Operaciones del BID globales 1961-2002 2003 2004 2005

Participacion de Argentina en los
desembolsos

14,41%

29,73%

7,93%

10,22%

17,10%

Operaciones de CO aprobadas

(cantidad) 56 2

90

Préstamos de CO aprobados (en

millones de U$S) 122.047,30

6.810,00 6.019,00 7.148,00

5.400,00

Costo total de los proyectos
aprobados para Argentina (en
millones de USS)

40.085,90

2.043,20

545,2

1547,7

2178,2

Costo total de los proyectos

aprobados (en millones de USS) 281.533,80

9.379,00 16.419,20 15.486,00

10.691,00

Participacion Argentina en el costo
total de los proyectos aprobados

14,24%

21,78%

3,32%

9,99%

20,37%

Desembolsos totales (en millones

de USS) 99.416,70

8.900,00 4.232,00 5.328,00

6.489,40

Préstamos aprobados ejecutados
por organismos del Poder
Ejecutivo Nacional (Argentina)
(cantidad)

Operaciones en el Sector
Inversiones Sociales (en millones
de USS)

11.025,10 3.540,50 3.540,50 3.540,50

3.540,50

Operaciones en el Area Reduccion
de la Pobreza* (en millones de
Uss)

1.000,00 1.550,00 3.700,00

2.300,00

Préstamos aprobados ejecutados
por organismos del Poder
Ejecutivo Nacional (Argentina) (en
millones de USS)

1.900,00

504,80

700,00

1.410,00

Cooperacion técnica no

reembolsable 2 (en miles de USS) 1.887.245,00

63.591,00 56.651,00

89.552,00 | 103.562,00

Préstamos aprobados en Sector
Inversiones Sociales (cantidad)

292

Préstamos aprobados en Sector
Inversiones Sociales (en millones
de USS)

1.900

500

930

180
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Participacion Argentina en
operaciones en Sector Inversiones 53,66% 14,12% 26,27% 5,08%
Sociales (estimado)

Ciclo de programas BID bajo

Tabla A.4

APENDICE

Informacion financiera acerca de la relacion entre el BID y Argentina
(2007-2010)

estudio en |a tesis (en millones 1.900,00 500,00 700,00 0,00
de USS)

Conltribuciones argentinas al 1961-2002 2003 2004 2005 2006
capital del BID

Operaciones del BID globales

2007

2008

2009

2010

Operaciones de CO aprobadas
(cantidad)

89

131

148

162

Contribucion argentina al CO del

Préstamos de CO aprobados (en
millones de USS)

7.700,00

11.100,00

15.300,00

12.100,00

Costo total de los proyectos
aprobados (en millones de USS)

18.312,60

24.940,20

25.494,60

17.737,60

Desembolsos totales (en millones
de USS)

7.124,30

7.607,30

11.850,90

10.773,00

BID (en millones de USS) 10.859 10.859 10.859 10.859
CO del BID (en millones de USS) 100.951 100.951 100.953 100.951
antribucion argentina al FOE (en 500,2 5124 5077 5117
millones de USS)

FOE del BID (en millones de USS) 9.735,0 9.802,0 9.671,0 9.725,0

Operaciones en el Sector Inversiones
Sociales (en millones de USS)

3.540,50

3.540,50

3.540,50

1.426,00

Fuente: elaboracion propia en base a Informes Anuales y contratos de préstamos.
Notas:

CO: Capital Ordinario.

FOE: Fondo de Operaciones Especiales.

FOMIN: Fondo Multilateral de Inversiones.

Se menciona como estimado cuando una de las cifras disponibles refiere a
operaciones y la otra solo a préstamos.

1 A partir del 2010 cambiaron las areas estratégicas y ya no se contabiliza.
2 A partir de 2009 se incluyen inversiones no reembolsables.

Operaciones en el Area Reduccion de
la Pobreza® (en millones de USS)

1.200,00

2.600,00

2.500,00

Cooperacion técnica no
reembolsable? (en miles de USS)

167.848,00

188.719,00

480.179,00

830.120,00

Operaciones del BID para ARGENTINA

2007

2008

2009

2010

Operaciones aprobadas para
Argentina (en millones de USS)

2.484,30

1.188,00

1.601,00

1.165,40

Préstamos de CO aprobados para
Argentina (cantidad)

11

10

Préstamos de CO aprobados para
Argentina (en millones de USS)

1.986,30

1.986,30

1.986,30

1.162,50

Participacion de la Argentina en
el total de operaciones de CO
aprobadas

25,80%

17,89%

12,98%

9,61%

Operaciones FOMIN para Argentina
(cantidad)

Operaciones FOMIN para Argentina
(en millones de USS)

6,50

5,00

4,00

0,00

Cooperacion técnica no reembolsable
para Argentina (en miles de USS)?

2.134,00

5.913,00

3.685,00

5.344,00

Participacion de la Argentina en la
Cooperacion técnica no reembolsable
aprobada’

1,27%

3,13%

0,77%

0,64%

Desembolsos para Argentina (en
millones de USS)

1482,7

1216

1773,4

1463,3
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Participacion de Argentina en los

20,81% 15,98% 14,96% 13,58%
desembolsos

Costo total de los proyectos
aprobados para Argentina (en 3058,8 1843,8 1944,8 1401,8
millones de USS)

Participacion Argentina en el costo

0, 0, 0, 0,
total de los proyectos aprobados 16,70% 7,39% 7,63% 7,90%

Préstamos aprobados ejecutados
por organismos del Poder Ejecutivo 10 4 5 5
Nacional (Argentina) (cantidad)

Préstamos aprobados ejecutados por
organismos del Poder Ejecutivo Nacional 2.382,00 932,50 1.395,00 1.102,50
(Argentina) (en millones de USS)

Préstamos aprobados en Sector

Inversiones Sociales (cantidad) 0 0 2 0
Préstamos aprobados en Sector

Inversiones Sociales (en millones de 0 0 875 0
Uss)

Participacion Argentina en

operaciones en Sector Inversiones 0,00% 0,00% 24,71% 0,00%
Sociales (estimado)

Ciclo de programas BID bajo estudio

en la tesis (en millones de USS) 0,00 0,00 850,00 0,00
Contribuciones argentinas al capital 2007 2008 2009 2010
del BID

Contri_bucion argentina al CO del BID 10.859 10.859 10.859 10.859
(en millones de USS)

CO del BID (en millones de USS) 100.953 100.938 104.980 104.980
antribucion argentina al FOE (en 505,4 505,4 505,4 505,4
millones de USS)

FOE del BID (en millones de USS) 9.640,0 9.636,0 9.762,0 10.000,0

Fuente: elaboracion propia en base a Informes Anuales y contratos de préstamos.
Notas:

CO: Capital Ordinario.

FOE: Fondo de Operaciones Especiales.

FOMIN: Fondo Multilateral de Inversiones.

Se menciona como estimado cuando una de las cifras disponibles refiere a
operaciones y la otra solo a préstamos.

1 A partir del 2010 cambiaron las areas estratégicas y ya no se contabiliza.
2 A partir de 2009 se incluyen inversiones no reembolsables.
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Anexo I
Fuentes documentales

1. Normas

1.1. Normas argentinas vinculadas al PMO y a las operaciones
con el BID

Decreto N° 720/1995 de la Presidencia de la Naciéon. Sistema Na-
cional de Inversiones Publicas (Reglamentacion de la Ley 24.354).
Buenos Aires, 22/05/1995.

Decreto N° 812/1998 de la Presidencia de la Nacion. Sistema
de Identificacion Nacional Tributario y Social. Buenos Aires,
13/07/98.

Decreto N° 357/2002 de la Presidencia de la Nacion. Creacién del
Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales. Buenos
Aires, 21/02/2002.

Decreto N° 565/2002 de la Presidencia de la Nacioén. Creacién del
Programas Jefes de Hogar. Buenos Aires, 21/02/2002.

Decreto N° 189/2004 de la Presidencia de la Nacion. Creaciéon del
Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local y Economia
Social. Buenos Aires, 13/02/2004.

Decreto N° 1506/2004 de la Presidencia de la Nacion. Prérroga de
la Emergencia Ocupacional Nacional. Buenos Aires, 28/10/2004.

Decreto N° 78 /2007 de la Presidencia de la Nacion. Modificacion de
la estructura organizativa del Consejo Nacional de Coordinacion
de Politicas Sociales. Buenos Aires, 12/12/2007.

Decreto N° 2025/2008 de la Presidencia de la Nacion. Modificacion
de la Ley de Ministerios. Buenos Aires, 25/11/2008.
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Decreto N° 2102/2008 de la Presidencia de la Naciéon. Modifica-
cion organigrama del Ministerio de Economia. Buenos Aires,
04/12/2008.

Decreto N° 1602/2009 de la Presidencia de la Nacion. Incorpora-
cion del Subsistema no Contributivo de Asignacién Universal por
Hijo para Proteccién Social. Buenos Aires, 29/10/2009.

Decreto N° 505/2010 de la Presidencia de la Nacion. Modificacion
del Decreto N° 375/02 en el apartado XIX correspondiente al Mi-
nisterio de Desarrollo Social. Buenos Aires, 15/04/2010.

Ley N° 14.843. Ingreso de la Republica Argentina al Banco Intera-
mericano de Desarrollo y aprobacién del Convenio Constitutivo.
Sancionada por el H.C.N. el 29 de septiembre de 1959. Promulga-
da el 30 de septiembre de 1959.

Ley N° 23.696. Reforma del Estado. Sancionada por el H.C.N. el 17
de agosto de 1989. Promulgada el 18 de agosto de 1989.

Ley N° 23.697. Emergencia econoémica. Sancionada por el H.C.N.
el 15 de septiembre de 1989. Promulgada el 25 de septiembre de
1989.

Ley N° 24.354. Sistema Nacional de Inversiones Publicas. Sancio-
nada por el H.C.N. el 28 de julio de 1994. Promulgada el 22 de
agosto de 1994.

Ley N° 25.233. Ley de Ministerios. Promulgada parcialmente el
10 de diciembre de 1999, modificada por las Leyes N° 24.190 y
N° 25.233, y por los Decretos N° 1343/2001, N° 1366/2001, N°
1454 /2001, N° 355/2002 y N° 473/2002.

Ley N° 25.561. Ley de Emergencia Publica y de Reforma del Régi-
men Cambiario. Sancionada por el H.C.N. y promulgada el 6 de
enero de 2002.

Ley N° 25.725. Presupuesto de Gastos y Recursos de la Administra-
cién Nacional para el Ejercicio 2003. Sancionada por el H.C.N. el
12 de marzo de 2003.

Ley N° 25.827. Presupuesto de Gastos y Recursos de la Adminis-
traciéon Nacional para el Ejercicio 2004. Sancionada por el H.C.N.
el 26 de noviembre de 2003. Promulgada parcialmente el 18 de
diciembre de 2003.

Ley N° 25.865. Creacion del Monotributo Social. Sancionada por el
H.C.N. el 17 de diciembre de 2003. Promulgada parcialmente el
15 de enero de 2004.

Ley N° 25.967. Presupuesto de Gastos y Recursos de la Adminis-
tracion Nacional para el Ejercicio 2005. Sancionada por el H.C.N.
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el 24 de noviembre de 2004. Promulgada parcialmente el 15 de
diciembre de 2004.

Ley N° 26.078. Presupuesto de Gastos y Recursos de la Administra-
cion Nacional para el Ejercicio 2006. Sancionada por el H.C.N. el
2 de diciembre de 2005. Promulgada parcialmente el 9 de enero
de 2006.

Ley N° 26.117. Promocion y regulacion de los microcréditos. San-
cionada por el H.C.N. el 28 de junio de 2006. Promulgada el 17
de julio de 2006.

Ley N° 26.198. Presupuesto de Gastos y Recursos de la Administra-
cién Nacional para el Ejercicio 2007. Sancionada por el H.C.N. el
13 de diciembre de 2006. Promulgada parcialmente el 8 de enero
de 2007.

Ley N° 26.223. Modificacién del régimen simplificado para pequenos
contribuyentes (Monotributo Social). Sancionada por el H.C.N. el
14 de marzo de 2007. Promulgada el 9 de abril de 2007.

Ley N° 26.337. Presupuesto de Gastos y Recursos de la Adminis-
tracion Nacional para el Ejercicio 2008. Sancionada por el H.C.N.
el 5 de diciembre de 2007. Promulgada parcialmente el 26 de
diciembre de 2007.

Ley N° 26.355. Creacion y regulacion de Marca Colectiva. Sancio-
nada por el H.C.N. el 28 de febrero de 2008. Promulgada el 25 de
marzo de 2008.

Ley N° 26.338. Nueva Ley de Ministerios de la Nacion. Sancionada
por el H.C.N. el 5 de diciembre de 2007. Promulgada el 6 de di-
ciembre de 2007.

Ley N° 26.422. Presupuesto de Gastos y Recursos de la Administra-
cion Nacional para el Ejercicio 2009. Sancionada por el H.C.N. el
S de noviembre de 2008. Promulgada el 13 de noviembre de 2008.

Ley N° 26.546. Presupuesto de Gastos y Recursos de la Adminis-
tracion Nacional para el Ejercicio 2010. Sancionada por el H.C.N.
el 16 de noviembre de 2009. Promulgada el 26 de noviembre de
20009.

Ley N° 26.745. Aprobacién del aumento del aporte de la Republica
Argentina al capital autorizado del Banco Interamericano de De-
sarrollo. Sancionada por el H.C.N. el 16 de mayo de 2012. Pro-
mulgada el 14 de junio de 2012.

Resolucion N° 1048/98 de la Secretaria de Desarrollo Social. Siste-

ma Unico de Identificaciéon y Registracion de Familias Beneficiarias
y el Padron Unico de Beneficiarios. Buenos Aires, 30/07/1998.
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Resolucién N° 312 /2002 del Ministerio de Trabajo, Empleo y Segu-
ridad Social de la Nacion. Reglamentacion del Programa Jefes de
Hogar. Buenos Aires, 16/04/2002.

Resolucién N° 420/2002 del Ministerio de Trabajo, Empleo y Segu-
ridad Social de la Nacion. Manual Operativo del Programa Jefes
de Hogar. Buenos Aires, 10/06/2002.

Resolucién N° 107/2003 de la Secretaria de Empleo del Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacién. Aprobacion
del componente de desarrollo productivo del Programa Jefes de
Hogar. Buenos Aires, 14/08/2003.

Resoluciéon N° 1.375/2004 del Ministerio de Desarrollo Social de la
Naciéon. Creacion del Plan Nacional de Economia Social y Desa-
rrollo Local Manos a la Obra. Buenos Aires, 13/04/ 2004.

Resolucién N° 1.477/2004 de la Secretaria de Politicas Sociales y
Desarrollo Humano del Ministerio de Desarrollo Social de la Na-
cion. Creacion del Registro Nacional de Efectores Economia So-
cial y Desarrollo Local. Buenos Aires, 29/9/2004.

Resolucién N° 2.173 /2004 del Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacién. Convenio de Colaboraciéon para la construccion y pues-
ta en funcionamiento de los Centros Integradores Comunitarios.
Buenos Aires, 29/9/2004.

Resolucién N° 2.458/2004 del Ministerio de Desarrollo Social de
la Nacion. Normativa para solicitud, tramite y otorgamiento de

subsidios a poblacion de alta vulnerabilidad social. Buenos Aires,
23/08/2004.

Resoluciéon N° 175/2004 de la Secretaria de Politica Econoémica del
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas. Sistema Nacional de
Inversiones Publicas. Buenos Aires, 15/10/1994.

Resolucion Conjunta N° 155/2005 del Ministerio de Trabajo, Em-
pleo y Seguridad Social y N° 336/2005 del Ministerio de Desarro-
llo Social. Buenos Aires, 28/2/2005.

Resolucién N° 825/2005 del Ministerio de Desarrollo Social de la
Naciéon. Buenos Aires, 12/05/2005.

Resolucién N° 192/2006 de la Secretaria de Politicas Sociales y De-
sarrollo Humano del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion.
Nuevos lineamientos para el Plan Nacional de Desarrollo Local y
Economia Social “Manos a la Obra”. Buenos Aires.

Resolucién N° 287/2009del Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacion. Buenos Aires, 13/02/2009.
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Resolucién N° 1.386/2008 de la Secretaria de Politicas Sociales y
Desarrollo Humano del Ministerio de Desarrollo Social de la Na-
cioén. Reglamentacion de la Ley N° 26.355 sobre Marca Colectiva.
Buenos Aires, 5/11/2008.

Resolucion 108/2009 del Ministerio de Economia y Finanzas Pu-
blicas. Circuito de Gestion Administrativa del Ministerio de Eco-
nomia y Finanzas Publicas para la Aprobacion y Suscripcion de
Convenios o Contratos de Préstamo con Organismos Internacio-
nales de Crédito. Buenos Aires, 16/03/2009.

Resolucion N° 2.476/2010 del Ministerio de Desarrollo Social de
la Naciéon. Adecuacion del Plan Nacional de Desarrollo Local y
Economia Social “Manos a la Obra”. Buenos Aires, 03/05/2010.

1.2. Normas, contratos e informes de ejecucion de los progra-
mas financiados por el BID del BM

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (1996). Convenio Cons-
titutivo del Banco Interamericano de Desarrollo. Primera edicion
1959. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 27 de abril de 2008
desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo—- (2003a). Argentina. Pro-
grama de proteccién social y reduccion del impacto de la crisis sobre
la pobreza (AR-0295). Propuesta de préstamo. Washington D.C.:
IADB. Recuperado el 27 de abril de 2008 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2003b). Argentina. Pro-
grama de proteccién social y reduccién del impacto de la crisis so-
bre la pobreza II (AR-0296). Propuesta de préstamo de emergen-
cia. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 27 de abril de 2008
desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2004a). Argentina. Pro-
grama sectorial social. Argentina avanza (AR-0290). Propuesta de
préstamo. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 30 de agosto de
2008 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2004b). Argentina. Pro-
grama sectorial social. Argentina avanza (AR-0290). Esquema de
proyecto. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 30 de agosto de
2008 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2004c). Argentina. Progra-
ma sectorial social. Argentina avanza (AR-0290). Contrato de présta-
mos N° 1606-AR entre la Republica Argentina y el Banco Interamerica-
no de Desarrollo firmado el 28 de diciembre de 2004. Washington D.C.:
IADB. Recuperado el 30 de agosto de 2008 desde www.iadb.org.
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BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2004d). Argentina. Pro-
grama sectorial social. Argentina avanza (AR-0290). Contrato de
préstamos N° 1606-AR entre la Reptiblica Argentina y el Banco In-
teramericano de Desarrollo firmado el 28 de diciembre de 2004
— Segunda parte. Normas Generales. Washington D.C.: IADB. Re-
cuperado el 30 de agosto de 2008 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2004e). Argentina. Pro-
grama sectorial social. Argentina avanza (AR-0290). Gasto Social
Protegido en 2005. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 30 de
agosto de 2008 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2004{). Argentina. Pro-
grama sectorial social. Argentina avanza (AR-0290). Indicadores
Intermedios de Avance de Area Social. Washington D.C.: IADB.
Recuperado el 30 de agosto de 2008 desde www.iadb.org.

BID —-Banco Interamericano de Desarrollo- (2005a). Argentina. Apo-
yo al Programa Familias (AR-1006). Propuesta de Préstamo. Wash-
ington D.C.: IADB. Recuperado el 4 de febrero de 2009 desde
www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2005b). Argentina. Apo-
yo al Programa Familias (AR-1006). Esquema de Proyecto. Wash-
ington D.C.: IADB. Recuperado el 4 de febrero de 2009 desde
www.iadb.org.

BID —Banco Interamericano de Desarrollo—- (2006a). Argentina. Apo-
yo al Programa Familias (AR-1006). Contrato N° 1669/ OC-AR entre
la Repuiblica Argentina y el Banco Interamericano de Desarrollo fir-
mado el 1 de marzo de 2006. Washington D.C.: IADB. Recuperado
el 4 de febrero de 2009 desde www.iadb.org.

BID —Banco Interamericano de Desarrollo- (2006b). Argentina. Apo-
yo al Programa Familias (AR-1006). Plan de Adquisiciones. Wash-
ington D.C.: IADB. Recuperado el 4 de febrero de 2009 desde
www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2006c). Argentina. Apo-
yo al Programa Familias (AR-1006). Contrato — Estipulaciones es-
peciales. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 4 de febrero de
2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2006d). Argentina. Apo-
yo al Programa Familias (AR-1006). Contrato — Anexo A. Washington
D.C.: IADB. Recuperado el 4 de febrero de 2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2009a). Argentina. Progra-
ma de apoyo al sistema de proteccién e inclusién social de Argentina
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— Fase I (AR-L1098). Perfil del Proyecto. Washington D.C.: IADB. Re-
cuperado el 8 de septiembre de 2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo—- (2009b). Argentina. Pro-
grama de apoyo al sistema de proteccion e inclusion social de Ar-
gentina — Fase I (AR-L1098). Propuesta de préstamo. Washington
D.C.: IADB. Recuperado el 8 de septiembre de 2009 desde www.
iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2009c). Argentina. Pro-
grama de apoyo al sistema de proteccion e inclusion social de Ar-
gentina — Fase I (AR-L1098). Contrato de préstamo N°2159/OC-AR
entre la Reptblica Argentina y el Banco Interamericano de Desarro-
llo firmado el 31 de julio de 2009. Washington D.C.: IJADB. Recu-
perado el 8 de septiembre de 2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2009d). Argentina. Pro-
grama de apoyo al sistema de proteccion e inclusién social de Ar-
gentina — Fase I (AR-L1098). Contrato de préstamo N°2159/OC-AR
entre la Republica Argentina y el Banco Interamericano de Desarro-
llo firmado el 31 de julio de 2009 — Segunda parte. Normas Gene-
rales. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 8 de septiembre de
2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo—- (2009e). Argentina. Pro-
grama de apoyo al sistema de proteccion e inclusion social de Ar-
gentina — Fase I (AR-L1098). Plan de adquisiciones. Washington
D.C.: IADB. Recuperado el 21 de julio de 2010 desde www.iadb.
org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo—- (2009¢). Argentina. Pro-
grama de apoyo al sistema de proteccion e inclusion social de Ar-
gentina — Fase I (AR-L1098). Plan de adquisiciones Anexo I. Wash-
ington D.C.: IADB. Recuperado el 21 de julio de 2010 desde www.
iadb.org.

BID —-Banco Interamericano de Desarrollo—- (201 1a). Argentina. Pro-
grama de apoyo al sistema de proteccion e inclusion social de Ar-
gentina — Fase I (AR-L1098). Informe de Seguimiento de Progreso
(2010, 2° periodo). Washington D.C.: IADB. Recuperado el 24 de
abril de 2013 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2011b). Argentina. Pro-
grama de apoyo al sistema de proteccion e inclusion social de Ar-
gentina — Fase I (AR-L1098). Informe de Seguimiento de Progreso
(2011, 1° periodo). Washington D.C.: IADB. Recuperado el 24 de
abril de 2013 desde www.iadb.org.
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BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2012a). Argentina. Pro-
grama de apoyo al sistema de proteccion e inclusion social de Ar-
gentina — Fase I (AR-L1098). Informe de Seguimiento de Progreso
(2011, 2° periodo). Washington D.C.: IADB. Recuperado el 24 de
abril de 2013 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo—- (2012b). Argentina. Pro-
grama de apoyo al sistema de proteccion e inclusion social de Ar-
gentina — Fase I (AR-L1098). Informe de Seguimiento de Progreso
(2012 1° periodo). Washington D.C.: IADB. Recuperado el 24 de
abril de 2013 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2013). Argentina. Pro-
grama de apoyo al sistema de proteccion e inclusion social de Ar-
gentina — Fase I (AR-L1098). Informe de Seguimiento de Progreso
(2012, 2° periodo). Washington D.C.: IADB. Recuperado el 30 de
mayo de 2014 desde www.iadb.org.

1.3. Contratos complementarios

FMI -Fondo Monetario Internacional- (2003a). Argentina. Letter of
Intent, Memorandum of Economic Policies, and Technical Memo-
randum of Understanding. Buenos Aires, 16 de enero de 2003.
Recuperado el 30 de abril de 2012 de http.//www.imf.org.

FMI -Fondo Monetario Internacional- (2003b). Argentina. Letter of
Intent. Buenos Aires, 18 de julio de 2003. Recuperado el 30 de
abril de 2012 de http.//www.imf.org.

FMI -Fondo Monetario Internacional—- (2003c). Argentina. Letter of
Intent, Memorandum of Economic Policies, and Technical Memoran-
dum of Understanding. Buenos Aires, 10 de septiembre de 2003.
Recuperado el 30 de abril de 2012 de http.//www.imf.org.

FMI -Fondo Monetario Internacional- (2004a). Argentina. Letter of
Intent. Buenos Aires, 9 de enero de 2004. Recuperado el 30 de
abril de 2012 de http.//www.imf.org.

FMI —Fondo Monetario Internacional- (2004b). Argentina. Letter of
Intent and Addendum to the Technical Memorandum of Understan-
ding. Buenos Aires, 10 de marzo de 2004. Recuperado el 30 de
abril de 2012 de http.//www.imf.org.
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2. Documentos estratégicos e informativos

2.1. Documentos producidos por el Estado nacional

JGM —Jefatura de Gabinete de Ministros (Argentina)— (2004). Me-
moria detallada del estado de la Nacion. Aho 2003. Buenos Aires.

JGM —Jefatura de Gabinete de Ministros (Argentina)- (2005). Me-
moria detallada del estado de la Nacion. Aho 2004. Buenos Aires.

JGM —Jefatura de Gabinete de Ministros (Argentina)- (2006). Me-
moria detallada del estado de la Nacion. Ano 2005. Buenos Aires.
JGM —Jefatura de Gabinete de Ministros (Argentina)- (2007). Me-
moria detallada del estado de la Nacion. Ano 2006. Buenos Aires.
JGM —Jefatura de Gabinete de Ministros (Argentina)- (2008). Me-
moria detallada del estado de la Nacién. Ao 2007. Buenos Aires.
JGM —Jefatura de Gabinete de Ministros (Argentina)- (2009). Me-
moria detallada del estado de la Nacion. Ao 2008. Buenos Aires.

JGM —Jefatura de Gabinete de Ministros (Argentina)- (2010). Me-
moria detallada del estado de la Nacion. Ao 2009. Buenos Aires.

Kirchner, N. (2003a). Discurso de asunciéon como presidente de la na-
cion ante la Asamblea Legislativa, 25 de mayo de 2003, Buenos Aires.

Kirchner, N. (2003b). Discurso en el acto de lanzamiento del Plan
Nacional de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la obra”,
11 de agosto de 2003, Buenos Aires.

MDS —Ministerio de Desarrollo Social (Argentina)- (2003a). Guia de
presentacion de proyectos socio-productivos. Recuperado el 4 de
junio de 2007 desde www.desarrollosocial.gov.ar.

MDS -Ministerio de Desarrollo Social (Argentina)- (2003b). Presu-
puesto para el desarrollo del emprendimiento. Recuperado el 4 de
junio de 2007 desde www.desarrollosocial.gov.ar.

MDS -Ministerio de Desarrollo Social (Argentina)- (2004). Lineamien-
tos de Politicas Sociales — Documento institucional (no publicado).

MDS -Ministerio de Desarrollo Social (Argentina)- (2006). Catdlogo
2006 “manos a la obra”. Productos y emprendedores. Recuperado
el 25 de octubre de 2009 desde www.desarrollosocial.gov.ar.

MDS —Ministerio de Desarrollo Social (Argentina)- (2007). La bisa-
gra: politicas sociales en accién. Autora: Alicia Kirchner. Recupe-
rado el 25 de octubre de 2009 desde www.desarrollosocial.gov.ar.

MDS —-Ministerio de Desarrollo Social (Argentina)- (2009). Programa
Familias por la Inclusion Social. Acto de gobierno. Recuperado el
14 de noviembre de 2015 desde www.infoleg.gov.ar.

305



EL PAPEL DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO...

MECON -Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Nacion
(Argentina)- (sin fecha). Arquitectura BAPIN II. Recuperado el 4 de
abril de 2013 desde www.mecon.gov.ar.

MECON -Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Na-
cion (Argentina)- (sin fecha). Secretaria de Politica Econdémica y
Planificacién del Desarrollo. Objetivos, responsabilidades prima-
rias y acciones. http.//www.mecon.gov.ar/desarrollo/wp-con-
tent/uploads/2012/05/secretaria_objetivos_responsabilidad_
primaria_y_-acciones.pdf

MECON -Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Nacion
(Argentina)- (sin fecha). El sistema presupuestario en la Adminis-
tracién Nacional de la Republica Argentina.

MECON -Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Na-
cién (Argentina)- (sin fecha). Presupuestario en la Administracién
Nacional. Gastos por finalidad — Funcion y naturaleza econémica.
1965-2006.

MTEySS —Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la
Nacién (Argentina)- (2007). Trabajo, ocupacién y empleo. Dimen-
siones del trabajo en el nuevo modelo econémico y social. Serie
Estudios/ 6. Buenos Aires. MTEySS, febrero de 2007.

SIEMPRO -Sistema de Informacion, Monitoreo y Evaluacion de Pro-
gramas Sociales— (2008). Listado Nacional de Planes Sociales del
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién. Documento interno.

SIEMPRO -Sistema de Informacién, Monitoreo y Evaluacion de
Programas Sociales— (2000). Listado de evaluaciones realizadas
1996-2007. Documento interno.

SPSyDH —Secretaria de Politicas Sociales y Desarrollo Humano—
(2006). La experiencia del Plan Manos a la Obra. Evaluacioén de re-
sultados. Buenos Aires, 17 de noviembre de 2006. Autoras: Erika
Roffler y Marcela Reboén.

SPSyDH —Secretaria de Politicas Sociales y Desarrollo Humano-
(2007a) 2. Resultados de la evaluaciéon de medio término. Plan Na-
cional Manos a la Obra. Estudio cuantitativo. Buenos Aires.

SPSyDH -Secretaria de Politicas Sociales y Desarrollo Humano-
(2007b) 3. Evaluacion de medio término. Plan Nacional Manos a la
Obra. Estudio cualitativo. Andlisis de casos. Buenos Aires.

2.2. Documentos producidos por el BID

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (1995). Estrategia para
combatir la pobreza en América Latina. Programas, instituciones y
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recursos. Washington D.C.: IADB y Santiago de Chile. CIEPLAN.
Recuperado el 7 de abril de 2008 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (1997). Estrategia para
reducir la pobreza. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 7 de
abril de 2008 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (1998a). El Banco Interam-
ericano de Desarrollo y la reduccién de la pobreza. Washington D.C.:
IADB. Recuperado el 17 de mayo de 2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo—- (1998b). La utilizacién
de los fondos de inversién social como instrumentos de lucha con-
tra la pobreza. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 18 de julio
de 2007 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2001a). Argentina. Doc-
umento de pais. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 7 de abril
de 2008 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo— (2001b). Reduccién de
la pobreza y fortalecimiento del capital social y la participacion. La
accion reciente del Banco Interamericano de Desarrollo. Washing-
ton D.C.: JADB. Recuperado el 3 de agosto de 2007 desde www.
iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2001c). Nota de evalu-
acion del programa con Argentina. Periodo 1996-1999 Banco Inter-
americano de Desarrollo. Washington D.C.: Oficina de Evaluaciéon
y Supervision (OVE) del IADB. Recuperado el 9 de octubre de
2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo— (2003c). Reduccion de la
pobreza y promocién de la equidad social. Documento de estrate-
gia. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 13 de abril de 2008
desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2003d) Argentina. Es-
trategia de pais del banco con argentina (2004-2008). Washington
D.C.: IADB. Recuperado el 7 de abril de 2008 desde www.iadb.
org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2004g). Informe anual
2003. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 28 de agosto de
2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2004h). Inclusién so-
cial y desarrollo econémico en América Latina. Washington D.C.:
IADB. Autora: Jacgeline Mazza Recuperado el 28 de agosto de
2009 desde www.iadb.org.
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BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2005¢). Informe anual
2004. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 28 de agosto de
2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo—(2006c). Informe anual
2005. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 28 de agosto de
2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo— (2006d). La politica de
las politicas publicas. Progreso econémico y social en América Lati-
na. Washington D.C.: JADB. Recuperado el 23 de enero de 2013
desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2007). Informe anual
2006. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 28 de agosto de
2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2008). Informe anual
2007. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 28 de agosto de
2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2009f). Informe anual
2008. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 28 de agosto de
2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo— (2009g). Celebrar el pas-
ado, construir el futuro. Cincuenta anos de desarrollo en América
Latina y el Caribe. Recuperado el 19 de octubre de 2009 desde
www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo— (2009h) Politicas socia-
les y laborales para tiempos tumultuosos. Céomo enfrentar la crisis
global para América Latina y el Caribe. Recuperado el 14 de oc-
tubre de 2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2009i). El futuro del
Banco Interamericano de Desarrollo y su suficiencia de capital en
el contexto de la crisis econdmica mundial y su impacto en América
Latina y El Caribe. Recuperado el 13 de octubre de 2009 desde
www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo—- (2009j). Primer documen-
to de trabajo. Evaluacion de la necesidad de un aumento general
de capital ordinario y una reposicién de recursos del fondo para
operaciones especiales. Avances y préximos pasos. Recuperado el
13 de octubre de 2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2009k). Trade and pov-
erty in Latin America. Recuperado el 12 de mayo de 2010 desde
www.iadb.org.
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BID —-Banco Interamericano de Desarrollo- (2010a). Informe anual
2009. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 28 de agosto de
2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2010b). Informe anual
2009. Anexos financieros. Washington D.C.: IADB. Recuperado el
28 de agosto de 2009 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2010c). Informe sobre el
noveno aumento general de recursos del Banco Interamericano de
Desarrollo. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 8 de mayo de
2013 desde www.iadb.org.

BID -Banco Interamericano de Desarrollo- (2010d). Estrategia para
una politica social favorable a la igualdad y la productividad. Sec-
tor Social. Washington D.C.: IADB. Recuperado el 8 de mayo de
2013 desde www.iadb.org.

2.3. Documentos producidos por el Banco Mundial

BIRF -Banco Internacional para la Reconstruccion y el Fomento—
(1995). Loan Agreement. Social Protection Project (3957-AR). Wash-
ington D.C.: BM. Recuperado el 28 de mayo de 2013 desdewww.
bancomundial.org

BM -Banco Mundial- (1997). World Development Report. The state
in a changing world. Washington D.C.: BM. Recuperado el 13 de
marzo de 2009 desde www.bancomundial.org

BM -Banco Mundial- (1998). Mds alla del Consenso de Washington.
La hora de la reforma institucional. Estudios del Banco Mundial
sobre América Latina y el Caribe. Serie puntos de vista. Wash-
ington D.C.: BM. Recuperado el 7 de junio de 2009 desde www.
bancomundial.org.

BM -Banco Mundial- (2000). La voz de los pobres ¢chay alguien que
nos escuche? Washington D.C.: BM y mundi-prensa. Recuperado
el 7 de junio de 2009 desde www.bancomundial.org.

BM -Banco Mundial- (2006). Poverty reduction and growth. Virtu-
ous and vicious circles. Washington D.C. BM. Recuperado el 16 de
mayo de 2009 desde www.bancomundial.org.

BM -Banco Mundial- (2007). Diagnéstico de los sistemas guber-
namentales de monitoreo y evaluacién en Argentina. Washington
D.C.: BM y CLAD. Recuperado el 28 de mayo de 2013 desde www.
bancomundial.org.
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3. Entrevistas

Cooperativistas 1 y 2. Cooperativistas de La Reconquista Coopera-
tiva Ltda. Entrevistadas conjuntamente el 15 de junio de 2009.

Cooperativistas 3 y 4. Cooperativistas de Casa Base Cooperativa
Ltda., perteneciente al MOI. Entrevistadas conjuntamente el 7 de
diciembre de 2010.

Cooperativistas 5 y 6. Cooperativistas de MetalNOA Cooperativa
Ltda. Entrevistados conjuntamente el 10 de julio de 2010.

Cooperativistas 7, 8, 9 y 10. Cooperativistas de La Brava Coopera-
tiva Ltda., perteneciente al MTL. Entrevistados conjuntamente el
11 de julio de 2010.

Cooperativitas 11, 12, 13, 14, 15y 16. Cooperativistas de Desde el
Pie Cooperativa Ltda. Entrevistados conjuntamente el 19 de abril
de 2010.

Ex Funcionario MDS 1. Secretaria de Politicas Sociales y Desarrollo
Humano, MDS. Entrevistado el 25 de junio de 2013.

Funcionario BID. Gerente de proyecto de la representacion argenti-
na del BID. Entrevistado el 8 de abril de 2008.

Funcionario MECON. Funcionario de la Direccion de Proyectos con
el Banco Interamericano de Desarrollo Nacional de Relaciones del
MECON. Entrevistado el 4 de julio de 2013.

Militante 1. Militante y productor de la Asociacién PA. Entrevistado
el 11 de julio de 2010.

Técnica MECON. Técnica de la Direccion de Proyectos con el Banco
Interamericano de Desarrollo del MECON. Entrevistada el 8 de
mayo de 2013.

Técnica PMO 1. Técnica de la Subsecretaria de Desarrollo Local y
Economia Social, Secretaria de Politicas Sociales y Desarrollo Hu-
mano, MDS. Entrevistada el 4 de diciembre de 2008.

Técnico PMO 2. Técnico de la Subsecretaria de Desarrollo Local y
Economia Social, Secretaria de Politicas Sociales y Desarrollo Hu-
mano, MDS. Entrevistado el 4 de diciembre de 2008.

Técnico SIEMPRO 1. Técnico del SIEMPRO. Entrevistado el 16 de
julio de 2010.
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Tabla A.5
Listado de programas sociales protegidos a través del financiamiento del BID

Anexo Il

Listado de programas sociales
protegidos (PSP)

Presupuesto total (en $ argentinos)

Nro. Denominacion PB|D1 PB'DZ PB|D3
(2003) (2004) (2005)
Ministerio de Educacion 290.993.172 290.993.172 355.000.000
Acciones para la calidad y la equidad
33 educativa 91400000 | 91400000 | 534 490 gog
Becas estudiantiles 142.586.000 142.586.000
Obras y equipamiento 49.659.160 49.659.160
37 Dotaci6n de servicios basicos 5.588.227 5.588.027 | 112000000
Sistema de informacién y evaluacion
32 educativa 1.759.785 1.759.785 9.000.000
Ministerio de Salud 342.779.636 342.779.636 841.000.000
17 Atencion de la madre y el nifio 78.256.236 78.256.236 235.000.000
Prevencion y control de enfermedades y
20 riesgos especificos 115.592.173 115.592.173 93.000.000
22 Lucha contra el SIDAy ETS 103.088.354 103.088.354 119.000.000
30 Emergencia sanitaria 45.842.837 45.842.837 107.000.000
Atencion meédica a los beneficiarios de
36 pensiones no contributivas 0 0 287.000.000
Ministerio de Desarrollo Social 368.421.851 368.421.851 | 1.275.000.000
25 fggngR)Parﬁcipaﬁvo de inversion social 85 .364.697 85 364.697 0
28 Ingreso para el Desarrollo Humano (IDH)* 283.057.154 283.057.154 506.000.000
26 Seguridad alimentaria 0 0 769.000.000
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 0 0 | 3.644.000.000
16 \ Acciones de empleo 0 0 | 3.644.000.000
Ministerio de Planificacion Federal 0 0 98.000.000
41 \ Mejoramiento de Barrios 0 0 98.000.000
TOTAL 6.213.000.000

Nota: 'Cambi6é de nombre, a partir del 2005 se denomina “Atencion de grupos

vulnerables”.

Fuente: elaboracion propia en base a documentos del BID.
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La relacion que se establece entre las instituciones financieras internacionales y
los Estados nacionales en los procesos de disefio e implementacion de politicas
publicas experimentd transformaciones durante las (ltimas décadas, tanto por la
actualizacion de las agendas globales como por los cambios en las configuraciones
estatales. Sin embargo, la produccion cientifica en Argentina abandond las
indagaciones en torno a dicha relacion a partir de |a etapa politica abierta con el
cambio gubernamental en 2003. Este libro evidencia que dicho abandono no
obedecic a la inexistencia de vinculos entre el Estado nacional argentino y dichas
instituciones, sino que existieron modalidades de articulacion ambiguas y
contradictorias.

El libro expone los resultados de un trabajo de investigacion basado en un estudio
comparativo entre un ciclo de cinco programas del Banco Interamericano de
Desarrollo —aprobados entre 2003 y 2009 orientados al financiamiento de politicas
sociales y el Plan de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra” (PMO)
creado en 2003 con el fin de promover el desarrollo de emprendimientos
socio-productivos en los sectores sociales vulnerables a través de la economia social.

Ambos ciclos de politicas sociales se enmarcan en el proceso politico abierto por la
crisis argentina que estallé en diciembre de 2001. Esta constituyé un punto de
inflexion para la problematizacion de la cuestion social y de las practicas sociales de
los sectores subalternos, asi como también cristalizo la impugnacién popular al
papel de las instituciones financieras internacionales en el impulso de acciones
estatales de corte neoliberal,

El estudio identifica un conjunto de dispositivos de intervencion del Banco
Interamericano de Desarrollo en los procesos de disefio e implementacion de
politicas sociales y puntualiza sus herramientas y elementos constitutivos.
Asimismo, da cuenta de aquellos rasgos del Plan Manos a la Obra que mantuvieron
tensiones con los dispositivos de intervencion identificados.

La investigacion permite el abordaje tedrico de las caracteristicas y los limites de
las politicas sociales desarrolladas durante el periodo y de la configuracion de las
relaciones entre el Estado y las instituciones financieras internacionales en el
contexto posterior al auge necliberal.
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