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RESUMEN

El articulo analiza el principal programa de transferencias monetarias condiciona-
das de Argentina entre 2003 y 2009 —el Plan Familias por la Inclusién Social—, im-
plementado mediante un ciclo de financiamiento del Banco Interamericano de De-
sarrollo. Su propdésito es comprender por qué las politicas sociales asumieron dicha
modalidad en la etapa posterior a la crisis de 2001 y por qué fueron vehiculizadas
mediante el financiamiento de instituciones financieras internacionales. Para alcan-
zar dicho objetivo, se desarrolla un andlisis interpretativo basado en analisis docu-
mental. De ello se concluye que la participacion de la mencionada institucién propi-
cio, por un lado, la reingenieria del aparato estatal en el sector de las politicas so-
ciales, orientada al conocimiento riguroso de la poblacion para su focalizacion, v,
por el otro, el cambio en el tipo de interpelacion estatal hacia la poblacion recepto-
ra, en virtud de su regulacion.
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ABSTRACT

This article analyzes the main program of conditional cash transfers in Argentina
between 2003 and 2009: the Plan Familias por la Inclusién Social implemented
through a financing cycle provided by the Inter-American Development Bank. The
purpose is to understand the reason behind social policies having taken that stance
after the 2001 crisis, and why they were implemented through financial assistance
by international financial institutions. In order to reach that purpose, the article de-
velops an interpretative analysis based on document analysis. This leads to con-
clude that the participation of the said organization promoted, on the one side, the
state apparatus” reconstruction vis-a-vis the area of social policies to get a steady
knowledge about the population, to its focalization; and, on the other side, changed
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the state interpellation’s type to the social policies receptors in order to regulate
them.

Keywords: social policies - Inter-American Development Bank - conditional cash
transfer programs - Plan Familias - poverty
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INTRODUCCION

Durante los primeros afios del siglo XX en América Latina, se consolidé un tipo es-
pecifico de politica socio-asistencial: los programas de transferencias monetarias
condicionadas (PTMC). En Argentina, ello se plasmé en la creacion del Plan Fami-
lias por la Inclusion Social (PFIS), que conté con el apoyo de un ciclo de financia-
miento del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) iniciado en 2003.

El objetivo del articulo es comprender por qué en dicha etapa las politicas sociales
asumieron la forma de PTMC y por qué las instituciones financieras internacionales
(IF1) vehiculizaron los PTMC mediante la asistencia técnica y financiera a los Esta-
dos nacionales. Se advierte que, aunque se trata de procesos histéricos de largo
alcance que no se inician ni concluyen con el PFIS en Argentina, su caracterizacion
y andlisis aporta elementos que permiten dar cuenta de estos interrogantes.

El articulo propone como tesis principal que la implementacion de un PTMC de es-
cala nacional en Argentina —como lo fue el PFIS- significé la instauracion de un
nuevo contrato social entre el Estado y los sujetos sociales receptores directos de
las politicas sociales. Ello formo parte de la transformacion del equilibrio inestable
entre las fuerzas sociales que se habia construido como respuesta inmediata a la
crisis de 2001. Este nuevo contrato social fue posible gracias al financiamiento del
BID, que implicé la reconfiguracién tanto del aparato estatal en el area de las poli-
ticas sociales como de la interpelacion a los sujetos receptores, en el marco de la
reconstruccion del papel del Estado en la reproduccién de la hegemonia capitalista
en el pais.

Dichas tesis implican una reflexion interpretativa basada en los resultados de una
investigacion acerca del papel desempefiado por el BID en los procesos de disefio,
formulacién e implementacion de politicas sociales del Estado nacional argentino
entre 2003 y 2009. La construccién de la evidencia empirica se baso en el andlisis
documental (normativas nacionales, manuales operativos internos y materiales de
difusion del Estado nacional; propuestas de préstamos aprobados por el BID, con-
tratos, planes de adquisiciones y rendiciones; informacion estadistica y financiera
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publicada por organismos nacionales e internacionales). Los datos se analizaron
mediante codificacion tematica en base a una matriz analitica compuesta por tres
dimensiones: institucional-operativa, entramado de actores intervinientes y concep-
tual-ideolégica. El recorte temporal se extiende desde el 2003 —cuando comienza
el ciclo de financiamiento del BID que derivd en el PFIS— hasta el lanzamiento de la
Asignacion Universal por Hijo (AUH) en octubre de 2009.* Sin embargo, el articulo
propone una relectura critica de la evidencia empirica que la trasciende, para dar
lugar a miradas alternativas de una realidad que es objeto de discusién académica
en el campo de las politicas sociales. Es por ello que dicha reflexion interpretativa
no pretende ser excluyente ni concluyente, sino que busca proponer nuevos inte-
rrogantes para ampliar el dialogo.

El articulo comienza con un repaso sistematizado de la literatura acerca de los PT-
MC en América Latina. Posteriormente se describen las caracteristicas y el con-
texto de surgimiento del PFIS, evidenciando la participacion del financiamiento del
BID. Luego se analiza la adecuacion del aparato estatal y se ofrece una interpreta-
cion del papel de los PTMC en la interpelacion estatal a los sujetos receptores. Por
ultimo, las conclusiones ensayan respuestas a los interrogantes planteados con el
fin de aportar al analisis de los PTMC a partir del caso argentino.

APORTES Y DEBATES EN TORNO A LOS PTMC EN AMERICA LATINA

Desde la ultima década del siglo XX se multiplicaron los programas y recursos des-
tinados al subconjunto de politicas sociales, que Danani (2004) define a partir de su
intervencién en la distribucion secundaria del ingreso, es decir, por operar directa-
mente en las condiciones de vida y de reproduccién de la vida de la poblacién mas
alla del “circuito de la distribucion del ingreso directamente derivado del proceso de
produccion” (Danani, 2004: 11).

En dicho marco, Midaglia distingue el desarrollo de tres oleadas en América Lati-
na, la tercera de las cuales corresponde al despliegue de “megaintervenciones de
alcance nacional centradas en las TCR [Transferencias Condicionadas de Renta]”
(Midaglia, 2012: 82). En un escenario continental atravesado por impugnaciones —
diversas, polisémicas y contradictorias— a la hegemonia neoliberal (Svampa, 2012;
Thwaites Rey y Ouvifia, 2016), los PTMC fueron implementados tanto por gobier-
nos identificados con el neoliberalismo como por aquellos que se asumieron como
criticos o alternativos.

1 Si bien la AUH presenta algunas continuidades relativas a la légica de los PTMC, los cambios
normativos que introdujo transformaron caracteristicas significativas del sistema de proteccion
social nacional.
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Los PTMC consisten en la entrega de dinero a los hogares identificados como su
poblacion objetivo, bajo la condicién de que desarrollen un conjunto de actividades
constatables por las autoridades. Dichas condicionalidades estuvieron mayoritaria-
mente vinculadas a ciertos parametros de alimentacion y a la asistencia a institu-
ciones educativas y sanitarias del grupo familiar (especialmente los nifios, nifias,
adolescentes y mujeres embarazadas).

Motivados por el masivo alcance que en distintos paises han tenido los PTMC, han
proliferado estudios orientados a analizar un conjunto amplio de dimensiones. A
continuacion se sintetizan los tépicos y conclusiones mas recurrentes de la vasta li-
teratura al respecto.

En primer lugar, si bien existen tanto estudios de caso como analisis comparados,
hay coincidencia en afirmar el caracter regional de los PTMC (Arza y Chahbende-
rian, 2014; Banco Interamericano de Desarrollo, 2006; Cecchini y Madariaga, 2011,
Ibarraran, Medellin, Regalia y Stampini, 2016; Lavinas, 2014; Levy y Schady, 2013;
Lo Vuolo, 2011; Midaglia, 2012; Repetto y Potenza Dal Masetto, 2012; Robles, Ru-
bio y Stampini, 2015; Zarazaga, 2015). Durante la década del noventa existieron
antecedentes, pero el primer programa nacional de este tipo data de 1997, a par-
tir del Programa Oportunidades, en México. Sin embargo, fue en los primeros afios
del siglo XXI que adquirieron rasgos especificos, se expandieron y consolidaron co-
mo dispositivos hegemonicos de tratamiento de la cuestién social en la region.

En el marco de los Objetivos de Desarrollo del Milenio formulados en 2000 por la
Organizacion de Naciones Unidas (ONU), el BID asumié el liderazgo regional en la
promocion de los PTMC. Entre 1997 y 2015, veintitrés paises de América Latina y
el Caribe implementaron PTMC, de los cuales veintiuno fueron financiados por el
BID mediante préstamos y asistencia técnica (BID, 2015; Cecchini y Atuesta, 2017).

Un segundo aspecto ampliamente analizado fue la articulacién conceptual e ideo-
I6gica de los PTMC con la teoria del capital humano (Brown, 2016; Dallorso, 2013;
Lo Vuolo, 2011; Sandoval, 2015). Esta provey6 de un marco conceptual para la ela-
boracion de un peculiar diagnéstico acerca de las causas de la pobreza y el des-
empleo tras la implementacién del paradigma neoliberal. La teoria de capital huma-
no —desarrollada por la escuela neoclasica de la economia— explica las heteroge-
neidades en las remuneraciones del factor trabajo a partir de las diferencias en su
calidad y productividad (Dallorso, 2013). Becker (1983), uno de sus principales ex-
ponentes, considera la educacioén y la capacitacién como inversiones de los indivi-
duos para mejorar sus niveles de ingresos a futuro —en funcién de una evaluacién
de costo-beneficio—. Desde este punto de partida, las inversiones en capital huma-
no refieren a todos aquellos factores capaces de mejorar la calidad y la productivi-
dad de los trabajadores, quienes asumen individualmente su costo para obtener un
beneficio futuro.
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Las IFI retomaron la teoria de capital humano para explicar la pobreza como resul-
tado de la escasa inversion de las familias en la mejora de sus condiciones de pro-
ductividad. De este modo, en el contexto de desempleo estructural se asumié una
explicacion por el lado de la oferta de mano de obra y no de su demanda, cuyo re-
sultado fue la reduccién de procesos socioecondémicos de caracter estructural a un
analisis a nivel individual, microsocial, desvinculado del conjunto de la sociedad.
Ello explica que el monto de las transferencias se estableciera en niveles inferiores
a los salarios minimos, de manera tal de no desincentivar la reinsercion en el mer-
cado laboral (Pérez y Brown, 2015).

Este marco conceptual fue reapropiado de manera ecléctica incluso por espacios
politicos que se proclamaron opositores al régimen neoliberal y que reivindicaron la
responsabilidad estatal frente a la pobreza, bajo la idea de inclusién social (Ciolli,
2016).

En tercer lugar, se analizaron las condicionalidades desde al menos tres puntos de
vista. Por un lado, desde la reivindicacién del papel del Estado como garante de los
derechos humanos y el consecuente reconocimiento de los sujetos receptores de
las politicas como portadores de derechos, se cuestiona que los derechos sociales
sean transformados en requisitos para acceder a la garantia de subsistencia (Cam-
pos, Faur, y Pautassi 2007; Pautassi, 2010). A su vez, se evidencian las deficien-
cias en los sistemas publicos educativos y sanitarios indispensables para el cum-
plimiento de tales condicionalidades (Lavinas, 2014; Lo Vuolo, Barbeito, Pautassi y
Rodriguez, 2004; Robles et al., 2015; Zaga Szenker, 2009). Por otro lado, se reco-
noce que las condicionalidades constituyeron un factor estratégico para la legitimi-
dad politica de estos programas frente a los sectores sociales que no participaban
de ellos, ya que se articula con la légica meritocractica (Adelantado, 2017; Barba
Solano y Valencia Lomeli, 2011; Sandoval, 2015). Desde otra mirada, se polemizé
con el papel de la condicionalidad como productora de determinadas conductas so-
cialmente deseables en los sujetos receptores (Adelantado, 2017; Ciolli, 2016; Lo
Vuolo, 2011; Sandoval, 2015). Para Lo Vuolo (2011) este sesgo paternalista del Es-
tado promueve relaciones heterbnomas. Mientras que Sandoval (2015) cuestiona
la responsabilizacién de la poblacién receptora, tanto por su contenido moralizan-
te como por su inadecuacion a las condiciones de vida de la poblacién. Asimismo,
se destacan las criticas al reforzamiento de la naturalizacién del papel de la mujer
como responsable del cuidado familiar (Campos et al., 2007; Pautassi y Zibecchi,
2011; Zibecchi, 2014).

En quinto lugar, desde el BID y la Cepal se publicaron informes que tienden a eva-
luar positivamente el desempefio de los PTMC (BID, 2015; Cecchini y Atuesta,
2017; Levy y Schady, 2013). Desde este lugar, destacan que la amplia cobertura de
poblacién se produjo con niveles de inversién relativamente bajos: “A nivel regional,
en 2015 el 0,33% del PIB ha sido invertido en PTC” (Cecchini y Atuesta, 2017: 29).
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Este rasgo fue criticado por quienes plantearon que ello no indica eficiencia sino
gue es producto del bajo monto de las transferencias (Barba Solano y Valencia Lo-
meli, 2011; Lo Vuolo, 2011).

Mas alla de los aspectos analizados, el debate del campo académico latinoame-
ricano sobre los PTMC gir6 en torno a la identificacién de continuidades y ruptu-
ras con las politicas sociales de matriz neoliberal. Para Midaglia, el alcance de
los PTMC constituy6 un “leve giro politico e ideolégico en el tratamiento de la po-
breza” (Midaglia, 2012: 82) al considerar que el Estado asume la responsabilidad
de las condiciones de vida de la poblacion, a partir de lo cual plantea su caracter
dual. Sin dejar de sefalar sus limitaciones estructurales, Danani y Hintze (2011) y
Danani (2013) caracterizan las politicas sociales argentinas desarrolladas a par-
tir del 2003 (que incluye PTMC) como parte de un proceso de contrarreforma que
disputé el sentido de las politicas al neoliberalismo. De modo contrario, Lavinas
(2014) enfatiza la existencia de una raiz neoliberal en los PTMC, en tanto contri-
buyen al proceso de financiarizacién y mercantilizaciébn como herramientas para
el manejo del riesgo. La categoria de gestion del riesgo fue definida por Murillo
como el “control de la pobreza, o mejor, de los riesgos que los pobres encarnan
para el orden internacional” (Murillo, 2006: 28). Desde una mirada préxima, Da-
llorso (2013) sugiere que los PTMC no estan destinados a suprimir la pobreza si-
no a regularla.

En suma, este debate no saldado aportd elementos de caracterizacion de las politi-
cas sociales en la regién que significaron avances relevantes en la construccion de
conocimiento. Sin embargo, aun queda abierta la pregunta respecto de los factores
gue explican la vigencia de este tipo de programa en el contexto histérico particular.
Por supuesto que la respuesta no es univoca, pero a continuacion se busca aportar
elementos para la reflexion a partir del analisis del caso argentino.

LOS PTMC EN ARGENTINA: EL PLAN FAMILIAS
Y LA PARTICIPACION DEL BID

La trayectoria de los PTMC en Argentina se encuadra en las caracteristicas regio-
nales mencionadas, pero presenta algunos rasgos especificos a partir del contexto
politico argentino. Con el fin de comprender dichos rasgos, a continuacion se ca-
racteriza el periodo posterior a la crisis de 2001 como una etapa de reconstruccion
del papel del Estado en la reproduccion de la hegemonia capitalista y se analizan
las politicas sociales desplegadas. Asimismo, ello se articula con el papel desem-
pefiado por un ciclo de financiamiento del BID orientado a la implementacion del
Plan Familias por la Inclusién Social (PFIS) y a la desarticulaciéon del Plan Jefes y
Jefas de Hogar Desempleados (PJyJHD).
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El concepto gramsciano de hegemonia permite comprender la dominacién capi-
talista como un equilibrio inestable entre consenso y coercion a partir de la re-
lacion de fuerzas entre sujetos sociales antagénicos en un momento histérico
determinado. La dimensién consensual demanda la capacidad de las clases do-
minantes de ejercer la direccion intelectual y moral de la sociedad mediante la
construccioén de un sentido comun que favorece la aceptacion del statu quo por
parte de las clases subalternas. Se trata de la construccion de una determinada
visién del mundo en los sujetos sociales, que se manifiesta en formas de pen-
sar, sentir y actuar acordes a la reproduccion del statu quo (Gramsci, 2003). Pe-
ro el concepto de hegemonia advierte que la construccion de sentidos sociales
se sustenta sobre ciertos elementos materiales o concretos. Asi, la hegemonia
se constituye en el cemento de las relaciones sociales vigentes (Thwaites Rey,
2007).

El Estado es el articulador de la hegemonia, ya que aparece como el lugar privi-
legiado donde se construyen las mediaciones y se materializan las relaciones de
fuerzas cambiantes, en equilibrios inestables (Gramsci, 1984; Piva, 2009; Thwaites
Rey, 2007).

La crisis argentina de 2001 puede ser caracterizada como la confluencia inorgani-
ca de reacciones masivas divergentes frente a las consecuencias del régimen de
convertibilidad, que “significaron el estallido de la contradiccion entre necesidades
del proceso de valorizacién y sus necesidades de legitimacion” (Piva, 2012: 435).
La yuxtaposicién de manifestaciones tanto organizadas (en particular por los mo-
vimientos de trabajadores desocupados) como espontaneas expresé de modo pe-
culiar la crisis de representacion politica, dando lugar a la consigna “que se vayan
todos”.2 Si bien resulta discutible afirmar que se traté de una crisis de la hegemonia
capitalista (u organica), los sectores subalternos lograron alterar la relacién de fuer-
zas y configurar un nuevo escenario para imponer compromisos y concesiones de
las clases dominantes (Gramsci, 1984), durante el periodo de normalizacion insti-
tucional posterior.

En el campo de las politicas sociales esto se materializé en el Plan Jefes y Jefas de
Hogar Desempleados (PJyJHD), creado en 2002, que amplié el alcance de la po-
blacion receptora (alcanzé a 2.000.000 de familias) e incorporé la participacion de
las organizaciones sociales y comunitarias en distintas etapas de la formulacion e
implementacién. En este escenario, la capacidad estatal para articular la reproduc-
cién hegemodnica asumié una dindmica reactiva, ya que, junto a la ampliacion del

2 La conflictividad social provoc6 la renuncia del presidente constitucional Fernando de la Rua, el
20 de diciembre. En los siguientes dias se sucedieron tres presidentes provisionales, hasta que
la Asamblea Legislativa Nacional eligio a Eduardo Duhalde el 2 de enero de 2002. Alli se inicié un
periodo de normalizacion institucional hasta la convocatoria a elecciones presidenciales por su-
fragio universal. Néstor Kirchner asumio el 25 de mayo de 2003.
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alcance de las politicas sociales, acudié a acciones de represién abierta frente a las
presiones de los movimientos de desocupados.®

Los antecedentes mas significativos de programas nacionales que brindaron trans-
ferencias monetarias bajo contraprestaciones o condicionalidades pueden encon-
trarse a mediados de la década del noventa en el Plan Trabajar —creado en 1996—
y, luego, en el mencionado PJyJHD. Ambos estuvieron financiados parcialmente
por el Banco Mundial y gestionados en la 6rbita del Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social (MTEySS). Sin embargo, fue en 2005 cuando el reordenamiento
de las politicas sociales brindé un lugar destacado a un nuevo PTMC cuyas carac-
teristicas se encuadraron en la tercera oleada de politicas sociales latinoamerica-
nas (Midaglia, 2012). Este se denomin6 Plan Familias por la Inclusion Social y fue
ejecutado por el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién (MDS) a partir del 12
de mayo de 2005 (Resolucion N° 825/2005 del MDS).

El componente principal del PFIS fue la transferencia de ingresos no remunerativos
mensuales de un monto inferior al salario minimo y vital (proporcional a la cantidad
de hijos e hijas y embarazadas de la familia) a los hogares que formaban parte del
Ingreso para el Desarrollo Humano (IDH)* y del PJyJHD (que fueran clasificados co-
mo inempleables). También se incorpord a familias en situacion de vulnerabilidad
y/o riesgo social, con personas a cargo de hasta 19 afios de edad, y a las mujeres
embarazadas. Respecto de las transferencias monetarias, el cambio mas relevan-
te que propone el PFIS es que las beneficiarias son las familias y no las personas
consideradas como jefas de hogar y, en virtud de ello, se establece el pago de mon-
tos diferenciales segun la cantidad de hijos. Por su parte, la condicionalidad para
tener derecho a percibir o que el MDS llamé beneficio fue la presentacion de “los
certificados correspondientes de controles de salud, asistencia y permanencia es-
colar y embarazo, emitidos por los efectores publicos pertinentes” (Resoluciéon N°
825/2005). Asimismo, como advierte un informe publicado por el Centro de Estudios
Legales y Sociales (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 et al., 2007: 19). Los componentes secundarios no con-
dicionales incluyeron apoyo escolar y talleres de promocion familiar y comunitaria.

Al igual que sus semejantes, el PFIS fue impulsado por el BID, mediante un ci-
clo de financiamiento para “la reduccion de la pobreza” (BID, 2003b, 2003a, 2004,
2005, 2009), que sumo un total de 3.950 millones de dolares aprobados entre 2003

3 El 26 de junio de 2002, Dario Kosteki y Maximiliano Santillan —jévenes militantes de Movimientos de
Trabajadores Desocupados— fueron asesinados intencionalmente por la policia en ocasion de un
piquete. Inmediatamente, amplios sectores de la sociedad manifestaron su repudio. A pocos dias,
el entonces presidente interino, Eduardo Duhalde, adelanté el llamado a elecciones presidenciales.

4 Creado en 2002 como un componente dentro del “Programa de Atencion a Grupos Vulnerables”
del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion.
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y 2009 (Tabla 1). En el presente articulo se sostiene que, si bien el PFIS fue crea-
do en 2005, las acciones financiadas por el BID durante 2003 y 2004 constituyeron
condiciones de posibilidad para su implementacion. Es por ello que los cinco prés-
tamos son comprendidos como un ciclo.

Tabla 1
Préstamos para la reduccién de la pobreza del BID al Estado nacional argentino
aprobados entre 2003 y 2009

. L ~ Monto Monto
Denominacién . Afio Plazo de . .
Abreviatura - aportado | contraparte | _. .| Presidencia
del programa aprobacion " " ejecucion
por el BID local

Programa
proteccion social
y reduccion del i Sin Eduardo
impacto de la P-BID 2003a 2003 1500 cuantificar 5 meses Duhalde
crisis sobre la
pobreza
Programa pro-
teccion social
y reduccion del P-BID Sin Néstor
impacto de la 2003b 2003 400 cuantificar 2 meses Kirchner
crisis sobre la
pobreza (I1)
Programa sectorial Sin Néstor
social “Argentina | P-BID 2004 2004 500 ii 22 meses irch
avanza’ cuantificar Kirchner
Programa apoyo Néstor
al “Plan familias” P-BID 2005 2005 700 300 29 meses Kirchner
Programa apoyo
al “Sistema de 49 Cristina
proteccion e P-BID 2009 2009 850 10 + | Fernandez
! "~ . meses .
inclusion social de Kirchner
de Argentina”

* Cifras expresadas en millones de délares.
** E| 97% de los desembolsos se efectuaron en los primeros 18 meses (2009 y 2010).

Fuente: Elaboracién propia en base a contratos e informes del BID.

Los dos primeros programas se otorgaron con caracter de emergencia a poco mas
de un afo del estallido social de diciembre de 2001. En aquel contexto, el BID priorizé
el financiamiento a la Argentina por sobre el resto de los paises de la regién, lo cual
fue una situacién inédita, ya que previamente el pais era ubicado dentro de los pai-
ses con mejores indicadores sociales de la region (BID, 2005). En 2003 estos progra-
mas canalizaron el 53,6% de los fondos del BID aprobados para inversién social. Du-
rante esta etapa, los préstamos del BID apuntaron a priorizar el gasto social® a partir

5 Con gasto social, el BID se refiere al segmento del presupuesto de la administracion puablica na-
cional destinado a erogaciones en infraestructura, equipamiento, insumos y otros recursos ma-
teriales, financieros y humanos requeridos para brindar bienes y servicios a la poblacién que no
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de la seleccién de un conjunto de programas focalizados al tiempo que se propicia-
ba el establecimiento y vigencia de acuerdos con el Fondo Monetario Internacional
orientados a restituir las condiciones de endeudamiento de Argentina. Con el tercer
préstamo del 2004, el BID asumio enfaticamente la desactivacion del PJyJHD, que en
aquel momento era el programa asistencial de mayor alcance. Los ultimos dos prés-
tamos se concentraron en la consolidacion del PFIS como eje de la politica social.

La mayor parte del ambito académico en el pais ha desconocido o subestimado
este aspecto en virtud de destacar el caracter enddgeno y original de las politicas
sociales del entonces gobierno nacional. Esto puede explicarse tanto por la efecti-
va existencia de otros programas sociales novedosos —como lo fue el Plan Nacio-
nal de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra"— como por el enfati-
co discurso gubernamental contra la influencia de las IFI en las politicas nacionales
durante los gobiernos previos. Sin embargo, la Figura 1 muestra que las iniciativas
vinculadas a los PTMC tuvieron mayor peso presupuestario que aquellas destina-
das a la promocién de la economia social.®

Figura 1
Participacion del PMO y el PFIS en el gasto del Ministerio de Desarrollo Social
(2003-2009)
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Notas: (1) El Programa 24 del MDS se denominé “Promocion del Desarrollo Social y Productivo”,
a partir de 2005 “Promocion del Empleo Social, Economia Social y Desarrollo Local” y recién en
2006 “Plan Nacional de Economia Social y Desarrollo Local Manos a la Obra”. Las erogaciones
correspondientes al PMO en los afios previos provenian de este componente presupuestario; (2)
El Programa 28 del MDS se denominaba “Atencién a grupos vulnerables” (incluyendo al IDH) y a

partir de 2006 pas6 a llamarse “Familias por la Inclusién Social”.

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

accede a ellos a través del mercado. Alli se incluyen los sistemas publicos de salud, educacion,
prevision y seguridad social y las politicas asistenciales.

5 No obstante, las pensiones no contributivas continuaron canalizando la mayor parte del presu-
puesto del MDS.
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Asimismo, la Figura 2 evidencia una correlacion entre la evolucién de los recursos
provenientes de crédito externo y las erogaciones destinadas a PTMC respecto del
presupuesto total del MDS. Aun en el caso en que la totalidad de los recursos pro-
venientes del crédito externo hayan sido destinados a los PTMC, estos demanda-
ron recursos del tesoro nacional para su implementacion.

Figura 2
Presupuesto del Ministerio de Desarrollo Social: porcentaje de recursos
provenientes de crédito externo y gasto destinado a PTMC
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Fuente: Elaboracion propia en base a leyes de presupuesto.

El proceso de desactivacion del PJyJHD se encaré mediante el reempadronamien-
to de la poblacién beneficiaria y su clasificacion de acuerdo al criterio de empleabi-
lidad. A partir de ello, se inicié un proceso a través del cual la poblacion clasificada
como inempleable fue migrada paulatinamente al PFIS y la poblacién empleable al
Seguro de Capacitacion y Empleo (SCyE).”

No obstante, como evidencian las Tablas 2 y 3 sobre la poblacién cubierta por ta-
les programas, la migracion no fue masiva y el PJyJHD permanecio durante todo el
periodo analizado con un caracter residual. Es decir, su vigencia fue prorrogada en
sucesivas reglamentaciones con el fin de contener a la poblacién que no habia si-
do migrada y se crearon mecanismos para su encuadre dentro de la matriz socio-
asistencial que se configur6 a partir de los tres planes nacionales gestionados por
el MDS y el SCyE del MTEySS —como fue la creacidon de un componente especifico

7 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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dentro del PMO. Sin embargo, fue perdiendo su relevancia en la captacion de re-
cursos financieros, administrativos y técnicos. La mayor dificultad para concretar el
proceso de migracion residié en su modelo de gestion descentralizado. Debido a
gue los legajos de las personas perceptoras del PJyJHD estaban en los municipios,
estos debieron asumir la clasificacién y migracién de las personas beneficiarias en
articulacion con el MDS y el MTEYSS.

Tabla 2
Evolucion de las familias perceptoras del PFIS

2005 2006 2007 2008 2009

Cantidad de familias

destinatarias. 240.000 375.000 520.677 574.876 695.177

Cantidad de nifos

- . 661.347 1.035.475 1.528.065 | 1.767.808 1.988.922
y nifias bajo programa.

Cantidad de familias

traspasadas del PJyJHD. 9.800 149.352 300.000 375.438 398.927

Nota: valores tomados a diciembre de cada afo.

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

Tabla 3
Poblacion perceptora de PTMC (2009)

Autoridad | Cantidad
Programa de de

aplicacion | personas
PF MDS 695.177
PJyJHD MTEYSS 486.607
SCyE MTEyYSS 85.075
Total 1.266.859

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

En el conjunto de América Latina, en cuanto a los PTMC de esta tercera oleada, au-
mento la poblacién cubierta (Cecchini y Atuesta, 2017; Midaglia, 2012), pero las Ta-
blas 2 y 3 evidencian que en este caso el aumento de la cobertura del PFIS no com-
penso la disminucidn resultante del proceso de desactivacion del PJyJHD iniciado.
De este modo, el PFIS se desarroll6 en el marco de una politica no universal, sos-
teniendo un nivel de masividad importante, aunque menor al que tuvieron las inicia-
tivas durante la crisis. La focalizacion apuntd a grupos poblacionales especificos,
muchos de los cuales podian estar contemplados dentro de las pensiones no con-
tributivas —que el MDS mantuvo durante todo el periodo—. No obstante, la diferencia
sustancial con aquellas fue la regulacién de las condicionalidades.
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REINGENIERIA DEL APARATO ESTATAL

Una vez descriptas las caracteristicas principales del PFIS, a continuacidén se expo-
ne una sistematizacion de los cambios en las estructuras y practicas estatales en
el campo de las politicas sociales, promovidos por el financiamiento del BID en el
marco de la implementacién del PFIS. Ello se basa en el andlisis de documentos y
normativa acerca de las operaciones de préstamos referidas y del PFIS.

Un rasgo comiin de los cinco programas del ciclo de financiamiento del BID —que
atraviesa transversalmente objetivos, metas, acciones financiables y condiciona-
lidades para los desembolsos— remite a la construccion o perfeccionamiento de
los sistemas de informacion relativa tanto al proceso de diagramacién, monitoreo y
evaluacion de las politicas sociales como a las caracteristicas de la poblacion defi-
nida como destinataria, tal como se observa en la Tabla 4.

Tabla 4
Tipo de acciones financiadas por los préstamos del BID

P-BID | P-BID | P-BID | P-BID | P-BID
2003a | 2003b | 2004 | 2005 | 2009

Estabilizacién macroeconémica X X X
Proteccién presupuestaria del gasto social X X X
Disefio, reordenamiento y coordinacion X X X X X

de politicas sociales

Desarrollo e implementacion de sistemas X X X X
de relevamiento y procesamiento de
informacion sobre politicas sociales

Desarrollo e implementacion de sistemas X X X X
de relevamiento y procesamiento de
informacion sobre poblacion beneficiaria
de programas sociales

Determinaciony aplicacién de mecanismos X X X X X
de focalizacion

Desarrollo e implementacion de herra- X

mientas de participacion y control social

Aplicaciéon de mecanismos de X X X
bancarizacion de las transferencias

Transferencias a personas beneficiarias X X
Capacitacion a personas beneficiarias X X
Auditoria de Objetivos del Milenio X

Difusion y promocion de los programas X X
sociales

Fuente: Elaboracion propia en base a propuesta y contratos de los préstamos
e informes de ejecucion presupuestaria, difundidos por el BID.

En primer lugar, un equipo de representantes del BID y del gobierno nacional re-
copilé informacion sobre todos los programas sociales existentes y se realizé una
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seleccién de los “programas sociales prioritarios” (BID, 2003a; 2003b), cuyo presu-
puesto fue protegido mediante los tres primeros préstamos. Dentro de la prioriza-
cion prevalecio la adecuacion a los parametros impulsados por el BID: “esta[r] ex-
plicitamente focalizados en atender poblacion en situacion de pobreza, necesida-
des basicas insatisfechas y/o vulnerabilidad, o si sus criterios de focalizacién tienen
una fuerte correlacién con la pobreza” (BID, 2003a:16) y “exigir contraprestaciones
asociadas con cualquier subsidio otorgado” (BID, 2004: 18).

Sobre dicha base, ya durante la presidencia de Néstor Kirchner se reordenaron (a
partir de adecuaciones, supresiones y reabsorciones) todos los programas sociales
nacionales vigentes dentro de tres lineas: el Plan Nacional de Seguridad Alimenta-
ria “El hambre més urgente”, el Plan de Desarrollo Local y Economia Social “Manos
a la Obra” (PMO) y el Plan Nacional Familias —dentro del cual se desarrollé el PFIS
promovido por el BID—.

En segundo lugar, se disefié un plan estratégico que incluy6 la auditoria y am-
pliacion de las capacidades de los sistemas de informacion y las bases de datos
existentes. A partir de ello, un conjunto significativo de acciones estipuladas en
los préstamos del BID destinados al area de politicas sociales apunt6 a la reade-
cuacién y ampliacién del alcance de las bases de datos sobre la poblacién re-
ceptora. De este modo, se integraron las bases de datos del Sistema de Identifi-
cacion y Seleccion de Familias Beneficiarias de Programas y Servicios Sociales
(Sisfam) y el Sistema de Identificacidn Tributario y Social (Sintys) —ambos crea-
dos en 1998 en el marco de la “reforma y modernizacion del sector publico” pro-
movida por préstamos del Banco Mundial-y se cre6 el Registro Unico de Bene-
ficiarios.

En el marco del presente Préstamo, el Siempro/Sisfam cumple un papel
importante al asegurar que los programas sociales llegan efectivamente a
los méas pobres, que no se producen duplicaciones de beneficios y que no
se continda otorgando el beneficio a las familias cuando estas dejan de ser
elegibles (BID, 2003b: 7).

Posteriormente, comenzo el relevamiento a través de la Ficha de Identificacion de
Beneficiarios Actuales y Potenciales de Programas Sociales (rebautizada por el
MDS como “Las Familias Cuentan”) y el reempadronamiento de las personas bene-
ficiarias del PJyJHD (y de otros programas). Para ello, debié compatibilizarse la de-
finicion de vulnerabilidad de las distintas politicas y programas.

En tercer lugar, en cumplimiento de una de las condicionalidades para el des-
embolso de los fondos del Programa “Argentina Avanza”, se firmé el Decreto N°
1506/2004. Este estipulé los requisitos y perfiles para determinar la empleabilidad
de la poblacién beneficiaria de los planes sociales y para identificar las partidas
presupuestarias pertinentes. La empleabilidad fue definida como la capacidad de la
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poblacién adulta para gestionar un conjunto de activos que se ponen a prueba en
el mercado de trabajo y cuya inexistencia constituiria un factor de vulnerabilidad.

De este modo, la combinacion de los criterios de vulnerabilidad y empleabilidad
fueron los ejes para la focalizacién del conjunto de las politicas sociales. A partir de
ello, se buscé aplicar rigurosamente la focalizacion, corrigiendo las irregularidades
existentes (no adecuacion a los criterios, cambios en la situacién de empleo o fami-
liar, duplicaciones):

En esta operacion se ha enfatizado la utilizaciéon de mecanismos de focali-
zacion, identificacién de beneficiarios, registro unificado y otros, orientados
a facilitar la salida automatica de los beneficiarios una vez que pierden las
condiciones de eligibilidad (BID, 2003b: 26).

La clasificacion de la poblacién receptora de politicas sociales asistenciales de
acuerdo con dichos criterios se cristalizé en la division funcional entre dos minis-
terios. EI MDS concentré la atencién a la poblacion clasificada como inempleable,
mientras que la poblacién empleable quedé bajo la responsabilidad del MTEyYSS, tal
como se mostro en la Tabla 3.

A su vez, el financiamiento del BID impulsé el pago de las transferencias por tarjeta
bancaria, lo que constituy6 el dltimo eslabdn de la cadena de acciones que generd
las condiciones de posibilidad para el desembarco del nuevo PTMC: el PFIS.

Este tipo de acciones captaron un volumen significativo de los recursos del ciclo de
programas del BID. La informacién sobre los montos totales destinados a cada una
de las acciones no se encuentra disponible debido a las politicas de acceso a la in-
formacion establecidas por el BID durante esos afios. Sin embargo, pueden reali-
zarse algunas estimaciones a partir de la informacidn recopilada. Para los tres pri-
meros préstamos, pueden analizarse sus metas de cumplimiento. Alli la transferen-
cia de dinero a la poblacion constituyé 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 personas adultas mayores). Si se toman en cuenta los Ultimos
dos préstamos (con informacion desclasificada), las transferencias a la poblacion
ocuparon un lugar mas relevante, representando el 85% y el 63%, respectivamen-
te. De este modo, es posible estimar que solo el 30% (1.200 millones de ddlares)
de los fondos de los programas se destiné directamente a la poblacién. El resto se
dirigi6 hacia metas orientadas a la transformaciéon de las practicas, de las herra-
mientas y de las estructuras del Estado, entre las cuales el manejo de la informa-
cion acerca de la poblacion ha tenido una importancia sustancial. Su objetivo ex-
plicito fue mejorar los procesos de focalizacion, evitando prestaciones duplicadas o
inadecuadas (BID, 2003b, 2003a, 2004, 2005, 2009).

La Figura 3 presenta cronologicamente las acciones llevadas a cabo con el fin de
implementar cambios al interior del aparato estatal, propiciados por el ciclo de fi-
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nanciamiento del BID en el area de politicas sociales iniciado en 2003. Ello permite
evidenciar que dichos cambios constituyeron condiciones de posibilidad para la im-
plementacién del programa de transferencias monetarias condicionadas, denomi-
nado PFIS en 2005.

Figura 3
Linea de tiempo sobre ciclo de politicas articuladas al PFUS
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Fuente: Elaboracion propia.

A partir de lo expuesto, es posible concluir que: i) si bien hubo especificidades lo-
cales, el BID desempefié un papel clave a la hora de desarrollar las condiciones de
posibilidad para el desarrollo de un PTMC de escala nacional en Argentina; ii) el BID
impulsé acciones que fueron evaluadas y planificadas a partir de los aprendizajes
obtenidos de sus predecesoras, encadenando entre si los cinco préstamos mencio-
nados en un ciclo cuyo punto de llegada fue el PFIS; iii) lejos de ser intervenciones
puntuales, parciales, marginales y fragmentadas de las |l6gicas de funcionamiento
del area de las politicas sociales, terminaron siendo un elemento regulador de ac-
ciones cada vez mas abarcadoras, propiciando una reingenieria del aparato estatal
en el sector; iv) dicha reingenieria apunté a un conocimiento riguroso y exhaustivo
de esa poblacién con el fin de focalizar las iniciativas estatales orientadas al trata-
miento del problema de la pobreza.

INTERPELACION ESTATAL A LOS SUJETOS RECEPTORES

A partir de la exposicion del proceso de reingenieria institucional desarrollado en el
marco de la implementacion de un programa de transferencias monetarias condi-
cionadas, a continuacion se desarrolla un analisis interpretativo respecto de sus re-

PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS EN ARGENTINA... 305

percusiones en el modo en que el Estado interpela a la poblacion receptora de las
politicas sociales de distribucion secundaria del ingreso.

Las politicas sociales, a la vez que brindan proteccion o asistencia a un determina-
do segmento poblacional, construyen los parametros de normalidad, el perfil mora-
lizador y los rasgos de ciudadania. Ello torna muy difusas las fronteras entre prac-
ticas compensatorias y disciplinadoras (Krmpotic, 2004). Es aqui donde reside un
aspecto relevante de la mencionada dimensién consensual de la hegemonia.

Desde este marco teorico es posible recuperar el concepto de interpelacion ideolo-
gica desarrollado por Althusser (2002) para dar cuenta del papel que las estructu-
ras ideoldgicas desempefian en el modo en que se establece la relacion entre las
condiciones materiales de existencia y la representacién que de ella se hacen los
sujetos. Esta se materializa mediante aparatos ideolégicos orientados a construir
sujetos que en sus practicas reproducen el sistema de dominacién vigente (Althus-
ser, 2002). No obstante, la interpelacién es un proceso social situado histéricamen-
te, en consecuencia, forma parte de las relaciones entre fuerzas sociales.

Por ello, la identificacion de los modos en que el Estado interpela a los sujetos re-
ceptores de los PTMC que se presenta a continuacién no implica su traduccién uni-
voca e inmediata en las practicas sociales de dichos sujetos. Vale aclarar que ana-
lizar su incidencia en las representaciones y practicas sociales de las personas re-
ceptoras requiere un tipo de abordaje metodoldgico que excede el alcance de la
presente investigacion. Sin embargo, analizar los modos en que se reconfigura la
interpelacion estatal constituye una contribucion a la hora de reflexionar acerca del
papel del Estado en la construccion hegemonica.

En primer lugar, tal como se ha mencionado, los conceptos de vulnerabilidad y em-
pleabilidad resemantizaron la definicion de pobreza para seleccionar a la poblacion
destinataria 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 Formacién en la 6rbita del MTEYSS y un con-
junto de politicas laborales orientadas a restituir los derechos a los empleados for-
males. Por otro lado, la poblacién pobre inempleable fue aquella que no alcanzaba
los umbrales aceptables de capacidades y requisitos para el mercado laboral. Ha-
cia ella se orientaron las politicas sociales asistenciales. Este segundo grupo po-
blacional se subdividié en dos subgrupos: en uno permanecieron las personas re-
ceptoras puras de asistencia, hacia las cuales se dirigieron las politicas de transfe-
rencias monetarias condicionadas como el PFIS y las pensiones no contributivas.
En el segundo subgrupo se ubicaron las personas receptoras mediatizadas por el
desarrollo de alguna actividad laboral a través del apoyo estatal a microemprendi-
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mientos socioproductivos que se desplegaron en circuitos alternativos al mercado
de trabajo formal. Asi, estas Ultimas son consideradas como potenciales empren-
dedoras, ya que desde el gobierno se analizé que las causas de su condicion de
desempleo obedecian a los limites estructurales del mercado laboral resultante del
proceso de desindustrializacién.

Sin embargo, el resultado del proceso de clasificacion es que el par empleado/
desempleado, que daba cuenta de la posiciébn de una persona en una estructura
socioecondmica objetiva, se traslado al interior del propio sujeto a través del par
empleable/inempleable. Es decir, la condicion de empleo de cada persona pasoé a
estar determinada por la capacidad o el capital humano acumulado individualmen-
te. Ello supuso considerar el desempleo como una falencia en la oferta de fuerza
de trabajo y no en su demanda. Asi se expresa en los documentos de los présta-
mos:

El programa también amplia el concepto de creacién de capital humano
con la premisa que la adquisicion de destrezas para la vida (life-skills) es un
paso fundamental para complementar las estrategias laborales y educati-
vas asi como el desarrollo familiar y comunitario (BID, 2005a: 5).

En consecuencia, se establece una tendencia a desacoplar la situaciéon individual
de las relaciones sociales de produccion y de la configuracion de sujetos colecti-
VoS, propiciando la construccion de un sujeto des-clasado.

Tal como analiza Merklen (2005), durante las Gltimas décadas del siglo XX las insti-
tuciones financieras internacionales problematizaron la cuestion social en términos
de pobreza, lo cual trajo aparejado un tipo de intervencion institucional escindida
del tratamiento de sus causas. El autor afirma que esta redefinicion de las formas
de intervencion social contribuyd a formar una nueva politicidad en las clases po-
pulares. En dicho sentido, Grassi (2003) sefiala que el rasgo central de las politi-
cas sociales argentinas durante la década del noventa fue la desconexién entre las
condiciones de vida y las condiciones de trabajo.

Sin embargo, a medida que el desempleo aumentaba y las condiciones de vida se
degradaban de manera generalizada, surgieron espacios de socializaciéon a nivel
barrial o territorial que significaron la reunificacién en la practica de aquello que se
busco fragmentar mediante programas y discursos: la articulacién de las condicio-
nes de vida del conjunto de la poblacion trabajadora. Ello dio lugar a nuevas formas
de politicidad popular, cuyo resultado mas novedoso fue la emergencia de los mo-
vimientos de personas trabajadoras desempleadas (MTD), cuya inscripcion identi-
taria combind la recuperacion de la identidad trabajadora y la reivindicacion del de-
recho al trabajo con el despliegue de estrategias de organizacion comunitaria y re-
pertorios de accion directa desde el territorio (Piva, 2012; Svampa y Pereyra, 2003,
2004). A partir de ello, uno de los ejes de conflictividad social durante el periodo
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previo y posterior al estallido social del 2001 fue el desempleo como fenémeno es-
tructural, pero esto no estuvo escindido de la demanda de soluciones inmediatas
frente al hambre.®

A partir de alli, durante el periodo de normalizacion institucional posterior a la crisis,
las politicas sociales fueron presentadas a partir de los objetivos de la inclusién so-
cial y la recuperacioén de la dignidad del trabajo. En ese marco, los MTD se consti-
tuyeron en interlocutores ineludibles a la hora de operativizar las politicas sociales
en los territorios.

Sin embargo, la reclasificacion de la poblacién a partir de su empleabilidad, que co-
menz6 a implementarse a partir del ciclo de financiamiento del BID, apunt6 a resti-
tuir un tipo de interpelacién fragmentadora entre personas desempleadas (recien-
tes) y pobres (estructurales), cuya confluencia habia reforzado el desarrollo de una
identidad comun en los MTD, expresando modalidades de organizacion social dis-
ruptivas.

En segundo lugar, debe destacarse que el 64% de las personas perceptoras del
PJyJHD eran mujeres (Arcidiacono, 2012), que durante la crisis asumieron un pa-
pel protagdnico, tanto en la movilizacion callejera como en las actividades produc-
tivas y comunitarias desarrolladas en el marco de las organizaciones sociales terri-
toriales. Ello fue propiciado por el tipo de politizacién no tradicional que se gest6 a
nivel territorial.

No obstante, a la hora de clasificar a la poblacion a partir del criterio de empleabi-
lidad, las mujeres madres y/o jefas de hogar fueron consideradas como poblacion
inempleable por default y, consecuentemente, destinatarias del PFIS. Este parame-
tro se basoé en el documento de la estrategia de reduccion de la pobreza del BID, en
el cual ser mujer jefa de hogar fue concebido como un factor de “desiguald estruc-
tural en la distribucion de los activos” (BID, 2003c: 6).

Asimismo, el mencionado informe del CELS sefialé que en la operatoria del PFIS
“la titular del subsidio debe ser la madre [...], si el titular del PJJHD es varén, de-
be cambiar la titularidad a la mujer, salvo en el caso de varones monoparentales”
(Campos et al., 2007: 19).

A partir de ello, la interpelacion fragmentadora mencionada previamente se vio pro-
fundizada por otra interpelacion que reforz6 la naturalizacion (histérica) de la frag-
mentacion entre hombres y mujeres respecto de sus capacidades, condiciones (ac-
tivos) y conductas esperables. En el contexto argentino, ello constituyé un desin-
centivo institucional explicito a la participacion de las mujeres en las organizaciones

8 Es preciso sefalar que el repertorio de acciones y demandas de los distintos MTD no fue ho-
mogéneo; para un andlisis de sus rasgos comunes y divergentes, Svampa y Pereyra (2004a,
2004b) y Ciolli (2017).
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sociales y comunitarias y, consecuentemente, una interpelacién estatal orientada a
su retorno al hogar.

En tercer lugar, esto tuvo una expresion operativa en el PFIS y el proceso de des-
activacion del PJyJHD. La diferencia sustancial entre ambos fue la modalidad de
contraprestacion. El PJyJHD era considerado un programa de empleo y las con-
traprestaciones debian estar orientadas a la reinsercién en el mercado laboral —ta-
les como terminalidad educativa y capacitacién—y a la participacién en proyectos
productivos o en servicios comunitarios. Mientras que el PFIS apunté al refuerzo de
la institucion familiar, ya que las conductas exigibles y los espacios de sociabilidad
se reorientaron al ambito doméstico. Dicho rasgo puede interpretarse como un tipo
de interpelacion desmovilizadora® de aquellas personas receptoras de la asistencia
estatal.

Como se ha mencionado previamente, el proceso de desactivacién del PJyJHD
fue inconcluso y este se mantuvo durante el periodo, aunque con un caracter resi-
dual. Dicha residualidad se evidenci6 en la desconexién entre buena parte de los
espacios de organizacién comunitaria con las instancias operativas de gestion del
programa, lo que significé que se diluyeran las responsabilidades en la provision
de espacios para (y en el control de) dichas contraprestaciones. De este modo, en
buena medida la poblacién que permanecié percibiendo ingresos por via del PJy-
JHD vio limitados sus espacios de insercion comunitaria para desarrollar las con-
traprestaciones requeridas, al tiempo que se relajaron las instancias de control co-
rrespondientes.

En cuarto lugar, otra modalidad de interpelacion sobre la formas de sociabilidad
de los sujetos receptores de las transferencias monetarias estuvo vinculada al
cambio en el entramado de participantes de las politicas (Ciolli, 2017). EI PJyJHD
estaba gestionado por el MDS, pero descentralizaba tareas —como la seleccion
de beneficiarios y la asignacién y control de las contraprestaciones— en gobiernos
subnacionales, MTD y organizaciones comunitarias. Por su parte, el PFIS centra-
liz6 todas las etapas de implementacion en el MDS, con el apoyo de la Unesco y
las universidades nacionales —en el disefio y desarrollo de los talleres de capa-
citacién— y el PNUD —en la coordinacién del monitoreo—. De este modo, el PFIS
apart6 formalmente a las organizaciones sociales de su operatoria® y, como con-

°® Debe mencionarse que este proceso se despleg6 en el marco de una disminucién relativa en la
participacién y en la capacidad de movilizacion de los MTD y organizaciones territoriales, propi-
ciada por el mejoramiento de los indices de empleo y de actividad econdmica (Piva, 2012). De
este modo, es incorrecto afirmar que ello se debe al tipo de disefio del PFIS. Sin embargo, ello
no quita que el PFIS se haya orientado hacia un tipo de movilizacién desmovilizadora.

10 Ello no significa que la gestién de las politicas sociales desarrollada por el MDS haya prescindido
del vinculo con las organizaciones sociales; por el contrario, se crearon nuevas modalidades for-
males e informales de articulacién. Sin embargo, en el modelo de gestion del PFIS —a partir del
financiamiento del BID- prevaleci6 el distanciamiento con estos actores colectivos territoriales.
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trapartida, construy6 los Centros de Integracion Comunitaria (CIC) a lo largo del
territorio nacional, que significaron una nueva forma de presencia territorial del
Estado nacional.

En quinto lugar, el acceso a ingresos minimos como garantia de subsistencia y a
servicios de educacion y salud se constituyeron en requisitos exigibles, que se pre-
sentaron bajo la forma de una relacién contractual. Este modo de concebir las po-
liticas sociales implicé la asignacién de responsabilidades bien definidas (aunque
no del todo explicitadas), tanto para los individuos receptores como para el Estado.
Mientras que el Estado estuvo llamado a “promover la inclusién social y el capital
humano de los pobres” (BID, 2003a: 1-2), su responsabilidad concreta se plasmo
en la transferencia de dinero y el control del cumplimiento de las condicionalidades.
Por el otro lado, el compromiso asumido individualmente por las personas recepto-
ras consistid en acudir y/o hacer que sus hijos e hijas acudieran a controles de sa-
lud y a instituciones educativas.

En suma, el PFIS desarticulo las politicas sociales del periodo de normalizacion
institucional y, mediante sus caracteristicas institucionales, operativas y simbélicas,
desplegd un tipo de interpelacién estatal sobre la poblacién receptora orientada a
la gestion del riesgo social y su regulacién, en virtud de reconstruir el papel del Es-
tado en tanto articulador de la reproduccion de la hegemonia capitalista en el pais.
Ello se enmarcé en una nueva transformacion del equilibrio inestable entre las fuer-
zas sociales, donde el Estado nacional recuperd la iniciativa politica en el campo de
las politicas sociales.

A partir de lo expuesto, puede interpretarse que la apelacion a la forma reificada de
un nuevo contrato social contribuy6 a la reconstruccion del consenso por vias al-
ternativas a la represion abierta. En este caso, no se trataba del peligro a la seguri-
dad que implicaba el estado de naturaleza de individuos ingobernados, sino de un
estado de desigualdad naturalizado que en Argentina habia eclosionado en la cri-
sis del 2001. El contrato apuntaba a propiciar la desarticulacion del conflicto social
para restablecer la sostenibilidad de dicha desigualdad. Es decir, para garantizar la
seguridad de los distintos sectores sociales: unos mantenian sus posiciones domi-
nantes, mientras otros consentian su condicion subalterna a cambio de la asisten-
cia estatal. La otra peculiaridad de este contrato —que garantizaba al mismo tiem-
po 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, actualiz6 la particularizacion
del problema de la pobreza como un problema de los propios pobres, sellando su
aparente separacion del devenir del resto de los estratos sociales. Lo que resulta
novedoso es que este tipo de interpelacion estatal propiciada por el PFIS se desple-
g6 de manera simultanea a un discurso gubernamental centrado en el cuestiona-
miento y la contraposicion al papel de las instituciones financieras internacionales
en los procesos de disefio e implementacion de las politicas sociales. Por otro la-
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do, el mencionado contrato contribuy6 a la relegitimacion del Estado a partir de su
acercamiento y su contencion de los problemas cotidianos.

CONCLUSIONES

A lo largo del articulo se analizé un programa de transferencias monetarias condi-
cionadas implementado en Argentina entre 2003 y 2009 —el Plan Familias por la In-
clusién Social-, mediante un ciclo de cinco programas de financiamiento del Banco
Interamericano de Desarrollo. Dicho andlisis estuvo enmarcado en la caracteriza-
cion del contexto argentino como una etapa de reconstruccion del papel del Esta-
do en la reproduccidén de la hegemonia capitalista en el pais, luego de la crisis de
2001.

El andlisis interpretativo propuesto permite ensayar una respuesta al primer inte-
rrogante: ¢ por qué en dicha etapa las politicas sociales asumieron la forma de PT-
MC? Los cambios institucionales, operativos y simbdlicos introducidos por el PFIS
en las politicas sociales pueden ser interpretados como contribuciones a la trans-
formacidn del equilibrio inestable entre las fuerzas sociales que se habia construido
como respuesta inmediata a la crisis de 2001, durante el periodo de normalizacion
institucional. El PFIS —en tanto forma especifica de gestion del riesgo social- recre6
la forma reificada de un nuevo contrato social entre el Estado y los sujetos sociales
receptores directos de las politicas sociales, orientado a restablecer el consenso de
los sectores sociales subalternos, que habian protagonizado los conflictos sociales
durante la crisis y luego de ella.

Esta reflexion permite abordar el segundo interrogante: ¢por qué el BID desarrollo
su intervencion a través del financiamiento al Estado nacional? El ciclo de asisten-
cia financiera y técnica del BID al Estado nacional apunto a la reconfiguracion de la
fisonomia del aparato estatal en el area de las politicas sociales y de las interpela-
ciones estatales a los sujetos sociales receptores de los PTMC, bajo la mencionada
I6gica contractual. Ambas dimensiones —establecidas en los contratos de los prés-
tamos— se orientaron a incorporar un conjunto de criterios conceptuales y procedi-
mientos operativos aparentemente técnicos y neutrales en los procesos de disefio,
formulacion e implementacién de las politicas sociales, que tuvieron repercusiones
en las formas de construir los diagnésticos sobre la pobreza y el papel del Estado en
su tratamiento. Su eje significo actualizar la autonomizacion de la pobreza como un
problema de la propia poblacién que la sufre y no de la sociedad en su conjunto. Con
ello, el BID contribuyd a reforzar el papel del Estado en la reproduccién de las me-
diaciones que configuran el fundamento de su poder para mantener el orden social.

En funcion del marco tedrico trabajado, aqui se interpreta que la capacidad hege-
monica de los Estados —incluso con un gobierno con légicas de accién y discursos
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contestatarios al papel de las IFI- es una condicion de posibilidad para garantizar
las condiciones para la acumulacion capitalista a escala planetaria. Ello se expre-
s6 en la necesidad de alterar un determinado equilibrio entre las fuerzas sociales
gue presentaba el riesgo de impugnar las relaciones de dominacion existentes. Por
este motivo, luego de la crisis de 2001 el BID prioriz6 el financiamiento a la Argen-
tina con el fin de consolidar el papel del Estado en la construccién de herramientas
capaces de expresar materialmente la idea de representacion del interés general.
En ese sentido, las politicas sociales de distribucién secundaria del ingreso, bajo la
modalidad de PTMC, ocuparon un lugar central.

El recorrido planteado permite poner en discusién el propio concepto de politicas
sociales que se redefinié a partir de los PTMC. A partir del andlisis del PFIS, se evi-
dencia que el Estado intervino sobre las condiciones de vida y reproduccion de la
vida de la poblacién, pero no solo operando sobre la distribucion y redistribucion
social (secundaria) del ingreso (Danani, 2004), sino también —y con mayor con-
tundencia— operando sobre los propios sujetos. Desde este lugar, la politica social
quedd, por su propia légica, encerrada en este dilema: entre la aceptacion de la
desigualdad y la construccién ilusoria de salidas que no rompieron la escisién entre
politica social particularizada y estructura socioeconémica.

Las respuestas ensayadas no se presentan como conclusiones cerradas, sino co-
mo una blsqueda abierta de nuevos interrogantes para contribuir al didlogo y la re-
flexién tedrica acerca de la naturaleza de los programas de transferencias moneta-
rias condicionadas en un contexto determinado. @
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