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lincremento de la informalidad y la precarizacién laboral, el subem-

pleo y el desempleo trajeron, entre otras consecuencias, la crisis de

los sistemas de proteccién social de caracter contributivo y, paralela-
mente, desde mediados de los afios noventa la implementacion de diferen-
tes programas no contributivos de transferencias de ingresos en distintos
paises de la region. En Argentina, motivé la consolidacion de intervencio-
nes estatales en el maximo nivel gubernamental, con la creacidon primero
de la Secretaria de Desarrollo Social (SDS) en 1994 y luego con su elevacién
al rango ministerial en 1999.

El articulo describe y analiza los aspectos organizacionales, presupuesta-
rios y programaticos desde la creacion del Ministerio de Desarrollo Social
de la Naciéon (MDS) hasta la conformaciéon del nuevo Ministerio de Salud y
Desarrollo Social en septiembre de 2018. Su propdsito es reunir evidencia
para la comprension de su aporte al problema de la pobreza bajo distin-
tas administraciones y escenarios econdémicos, pero en la continuidad de
un importante contingente de trabajadores con débiles inscripciones al
mercado formal de trabajo y, en consecuencia, excluidos de la proteccién
social contributiva: mientras que en los anos siguientes a la crisis de 2001
se estimaba que el salariado no registrado alcanzaba a cifras cercanas al
45%, las mejoras posteriores no evitaron que un tercio permaneciera en
dicha situacion. La heterogeneidad de la estructura productiva diferencia
los niveles de productividad del trabajo, tanto entre sectores de la econo-
mia como al interior de ellos produciendo la segmentacion del mercado
laboral en estratos diversos, con condiciones tecnolégicas y de remunera-
ciones diferenciadas,! imponiendo restricciones al mejoramiento de las
condiciones laborales. A partir de 2011, cuando se interrumpe la tenden-
cia a la baja luego de la crisis de 2001, no se encuentran datos de pobreza
monetaria que afecten a menos del 25% de la poblaciéon urbana, con va-
lores en incremento en 2016 y 2018. En consecuencia, el analisis de las
transferencias no contributivas de ingresos del MDS ilustra las limitacio-
nes de la gestidn estatal para suministrar bienestar a las poblaciones en
ese escenario laboral.

El articulo se inscribe en continuidad con trabajos propios sobre el MDS y,
en especial, orientado a producir evidencia sobre la denominada “brecha
de bienestar” caracterizada por el desajuste y la inconsistencia funcional

1 Salvia, Vera y Poy, 2015.
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entre la estructura emergente de riesgos sociales y los arreglos institu-
cionales establecidos para darles respuesta.? Se basa en el uso de fuentes
documentales, en particular normativa legal, registros administrativos
de beneficiarios de programas sociales y presupuestarios, y de censos na-
cionales y encuestas de hogares (Observatorio de la Deuda Social Argen-
tina de la Universidad Catdélica Argentina ~-ODSA-UCA-, Encuesta Nacio-
nal de Proteccién Social de Servicios y Programas Sociales —-ENAPROSS -y
Encuesta Nacional sobre la Estructura Social del Programa de Investiga-
cién sobre la Sociedad Argentina Contemporanea ~-ENES/PISAC-).

De la Secretaria al Ministerio de Desarrollo Social: los cuatro cismas

En 1955, el gobierno militar que derrocé al presidente Juan Perdn cred
el Ministerio de Asistencia Social con el fin de eliminar los registros de la
actividad de la Fundacién Eva Perdn. Tuvo vigencia por apenas dos me-
ses y constituyé el primer antecedente de una cartera con rango minis-
terial orientada a esos asuntos. En 1966, durante los primeros meses del
gobierno de facto del general Juan Carlos Ongania, se creé el Ministerio
de Bienestar Social como un pilar fundamental de su programa politi-
co ideoldgico.? Contaba con cuatro secretarias (Vivienda, Salud, Seguri-
dad Social, y Asistencia y Promocién de la Comunidad) concentrando la
gestién del conjunto de los asuntos sociales, con excepcion de la educa-
cién. Posteriormente, bajo el gobierno del general Roberto Levingstone
se agregaron dos secretarias: del Menor y la Familia, y de Deportes.*

En 1981, el gobierno de facto iniciado en 1976 modificé su denomina-
cion (Decreto Nacional N¢ 22) y paso a llamarse Ministerio de Accion
Social, mantuvo las areas tradicionales (Desarrollo Urbano y Vivienda,
Seguridad Social, del Menor y la Familia, y Deportes), agregd Turismo,
pero cedio las correspondientes a la gestidén del sector salud. En 1983,
el gobierno del presidente Alfonsin (Decreto Nacional N2 15/86) fusioné
sus funciones en el Ministerio de Salud y Accidon Social, conservando las
secretarias de Deportes, de Promocion Social, de Desarrollo Humano y

2 Gamallo, Proyecto Interdisciplinariode Investigacion UBACyT 20620170100001BA
“Brechas de bienestar y bisagras de gestién en Argentina (2011-2017)”.

3 Osuna, 2017
4 Idem.
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Familia y de Vivienda y Ordenamiento Ambiental, y mudando la Secre-
taria de Seguridad Social al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (que
en 2002 paso a llamarse de Trabajo, Empleo y Seguridad Social -MTESS-).
Es decir, en esa época se produce el primer cisma organizativo relevante
con la separacion de la gestidén de los asuntos vinculados con la seguridad
social contributiva.

En 1994, el presidente Menem (1989-1999) creo la SDS dependiente di-
rectamente de la presidencia, desvinculando funciones de la cartera de
Salud (Decreto Nacional N2 227). Se integraba con tres subsecretarias (de
Politicas Sociales, de Proyectos Sociales, y de Vivienda) e incorporé un
organismo desconcentrado creado para esos fines (Decreto Nacional N¢
1455/2006) que resultaria central: la Comision Nacional de Pensiones
Asistenciales (CNPA).” Ademas, absorbid al Consejo Nacional de Niriez,
Adolescencia y Familia (CONAF); al Instituto Nacional de Accién Coope-
rativa y Mutual; y el Instituto Nacional de Asuntos Indigenas (INAI). En
1997 (Decreto Nacional N2 675) se cre6 el Fondo Fiduciario de Capital So-
cial (FONCAP S.A.), una sociedad anénima dependiente de la SDS. Fue el
antecedente directo del posterior MDS y establecio el segundo cisma con
la separacion del area de salud.

En 1996 se cred el Consejo Federal de Desarrollo Social (COFEDESO), un
organismo colegiado de caracter deliberativo, integrado por los maximos
responsables de las areas sociales de los gobiernos provinciales y de la Na-
cion con el objetivo de coordinar las acciones vinculadas con el desarrollo
social, andlogo a los existentes en otras areas de gobierno.

La estrategia inicial para enfrentar a la pobreza de la administracién Me-
nem fue la lucha contralainflacion.® Entre 1990y 1993 se ensayaron una
serie de acciones compensatorias, una de las mas recordadas fue el Bono
Solidario, mostrando la ausencia de un plan asistencial sistematico. Re-
cién en 1993 con el lanzamiento del llamado Plan Social, una suerte de
realineamiento bajo una misma denominacién de programas que se ve-
nian implementando en distintas jurisdicciones con baja coordinacion,

5 La reforma previsional de 1993 separd la gestion de las pensiones no contributivas
del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones y las incorporé ala SDS junto a la ad-
ministraciéon del Programa Federal de Salud (PROFE) (Bertranou et al, 2011), un seguro
de salud familiar para sus beneficiarios (posteriormente denominado Incluir Salud).

6 Repetto, 2001
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cobré cuerpo una politica especificamente asistencial; una “(...) decision
estratégica de asumir la opcién preferencial por los pobres (...)".” La crea-
cién de la SDS en 1994 tuvo la intencién (poco exitosa) de centralizar las
acciones asistenciales y el gasto social focalizado del gobierno nacional.
Frente a las consecuencias del ajuste estructural, la constitucién de una
“autoridad” para la gestién de la politica social se tematizaba en el deba-
te internacional en contraposicion con la existencia de una “autoridad
econdmica”. La nominacién “desarrollo social” se asocid a la légica de la
“compensacion” y en consonancia con el perfilamiento de la nocién de
“desarrollo humano” que Naciones Unidas pergeriaba en esos momentos.®

La SDS se estructurd en base a programas, la mayoria de ellos financia-
dos por organismos multilaterales, y se caracterizo por la preocupacion
en mejorar las capacidades técnicas del sector y por la delegacion de la
gestidén en organizaciones de la sociedad civil, al amparo de las ideas del
fortalecimiento del capital social. Hacia el final de la administraciéon
acentud su perfil asistencial y contaba con veintisiete programas socia-
les, pero si se consideraba al conjunto del gobierno nacional, los progra-
mas sociales llegaban a setenta,” lejos del propdsito de constituir una
“autoridad social”.

La modificacién de la ley de ministerios promovida por el presidente De
la Rda (1999-2001), electo por la Alianza para el Trabajo, la Justicia y la
Educacion, una coalicién entre la Unidn Civica Radical (UCR) y el Frente
para el Pais Solidario (FREPASO), creé el Ministerio de Desarrollo Social y
Medio Ambiente (Ley N2 25 233 del 10/12/1999) reduciendo el nimero
de secretarias dependientes de la presidencia (deportes, tercera edad y
medio ambiente). E1 MDS tuvo tres secretarias orientadas a la adminis-
tracién de los programas sociales y de grupos etarios —de Desarrollo So-
cial, de Tercera Edad y Accién Social (ambas en manos del radicalismo) y
de Politicas Sociales (FREPASO)- alas cuales se agregaron las de Deportes
y Recreacion, y de Desarrollo Sustentable y Politica Ambiental, también
bajo la orbita de ese socio. Absorbio a los organismos descentralizados
y desconcentrados de la SDS: el CONAF; el INACyM, que luego cambié
su denominacién por Instituto Nacional de Asociativismo y Economia

7 Alvarez Leguizamoén, 2006, p. 110.
8 Idem.
9 Repetto, 2001.
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Social —-INAES (Decreto Nacional N? 721/2000)-, el INAI, el FONCAP y
la CNPA; y la incorporacién de la Comision Nacional de Tierras Fiscales
“Programa Arraigo”, hasta entonces dependiente de la presidencia de la
Nacidn. Los tres primeros permanecieron en la érbita del MDS en tanto
que los tres ultimos fueron transferidos en distintos momentos (2007,
2018 y 2008, respectivamente).

Alavez,laSubsecretaria de Desarrollo Urbano y Viviendas fuelocalizada en
el recién creado Ministerio de Infraestructuray Vivienda junto con las com-
petencias respecto de la gestidn de la politica habitacional (Fondo Nacional
de la Vivienda, Programa de Financiamiento a Municipios y Programa de
Mejoramiento Habitacional e Infraestructura Social Basica) manteniendo
la responsabilidad sobre la gestién de algunos programas habitacionales
focalizados, en especial el Programa Arraigo. Esa desvinculacion, manteni-
da y profundizada por las administraciones posteriores, elimind la depen-
dencia histdrica dela politica habitacional de las areas caracterizadas como
estrictamente sociales constituyendo el tercer cisma.

La oferta programatica del MDS se componia de las siguientes lineas de in-
tervencién: alimentacién; capacitacién, empleo y desarrollo productivo;
fortalecimiento institucional; integracién social y desarrollo comunitario;
vivienda e infraestructura social; y subsidios al ingreso.'® Heredd la es-
tructura burocratica de la SDS, mayoritariamente constituida por personal
contratado y calificado.

Durante los casi dos afios de la administracién del presidente De la Rua,
tuvo una alta rotacién en su conduccion, que contrasto con lo sucedido
a partir de 2003.

En 2002, el presidente provisional justicialista Eduardo Duhalde (2002-
2003) establecié una nueva composicion ministerial (Decreto Nacional N2
355) y el MDS asumio su denominacién actual cediendo sus atribuciones
sobre el deporte. Algunas secretarias modificaron su denominacion (Desa-
rrollo Humano y Familia en lugar de Desarrollo Social) en tanto Tercera Edad
redujo su nivel a Subsecretaria. Ademas, se creé el Consejo Nacional de Politi-
cas Sociales (Decreto Nacional N2 357/02) absorbiendo algunos organismos
técnicos del MDS: el Sistema de Evaluacion y Monitoreo de Politicas Sociales
(SIEMPRO) y el Centro Nacional de Organizaciones Comunitarias (CENOC).

10 SIEMPRO, 2000.
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EIMDS observéimportantes modificaciones apartirdelaspresidenciasde
Néstor Kirchner (2003-2007) y de su sucesora Cristina Fernandez (2007-
2011 y 2011-2015) junto con una notable expansién presupuestaria.
Primero, se desvinculo el area ambiental incorporandola al Ministerio de
Salud (Decreto N2295/2003). Segundo, cambios legislativos afectaron su
estructura: a fines de 2002, la Ley N2 25 724 cred el Programa Nacional
de Nutricién y Alimentacién, mas conocido como Plan Nacional de Se-
guridad Alimentaria (PNSA);!! de tal modo, los programas alimentarios
alcanzaron el nivel de subsecretaria. En 2005, la Ley de Proteccién Inte-
gral de los Derechos de las Nifias, Nifios y Adolescentes, N2 26 061, credla
Secretaria Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia (SENAF) que reem-
plazé al CONAF; y en 2006, la Ley de Promocion del Microcrédito para el
Desarrollo de la Economia Social N2 26 117 cred la Comision Nacional de
Coordinacion del Programa de Promocién del Microcrédito para el Desa-
rrollo de la Economia Social como un nuevo organismo desconcentrado.
Tercero, en 2007 recuperd la responsabilidad respecto del area deportiva
(Decreto Nacional N2 20/2007). Cuarto, el Programa Arraigo fue transfe-
rido al Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios
(Decreto Nacional N2341/2008), desvinculando la responsabilidad sobre
la politica habitacional. Por ltimo, cobrarian progresivamente espacio
institucional las acciones vinculadas al fomento de la economia social
y el lenguaje de la “territorializacién”: desde la creacién de la Direccion
Nacional de Economia Solidaria en 2002, su elevacion a Subsecretaria de
Desarrollo Territorial y Economia Social en 2004 (Decreto Nacional N®
373)y su posterior rango de Secretaria de Economia Social (SES) en 2010
(Decreto N2 505), si bien la intervencién relevante del periodo se gestio-
no mediante una unidad ejecutora fuera de nivel (Programa Ingreso So-
cial con Trabajo-Argentina Trabaja ~-PRIST-AT-) creado en 2009.

El presidente Kirchner nombré ministra a su hermana Alicia, trabajado-
ra social de profesion y quien habia ocupado cargos similares en la Pro-

11 En septiembre de 2002 se inici6 la camparfia “El Hambre mas Urgente” impul-
sada por tres medios de comunicacién (diario La Nacién, el programa radial “La
Cornisa” y los canales de aire y cable de América 2) y cuatro organizaciones de la
sociedad civil (Grupo Sophia, Fundacién Poder Ciudadano, Grupo Vox Populi y
Red Solidaria). Utilizando el mecanismo constitucional de la iniciativa popular,
el proyecto recolecté unas 1,2 millones de firmas derivando en la sancién de la
mencionada ley (Arcididcono, 2012).
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vincia de Santa Cruz, confirmada durante los dos mandatos de Cristina
Ferndndez. Se anota una breve interrupcion entre 1996 y 1997 cuando,
al asumir una banca de senadora nacional, Juan Carlos Nadalich ocupo el
cargo casi como una suerte de interinato. Si bien nunca tuvo la exposicién
mediatica de otros ministros ni integrd la “mesa chica” durante la presi-
dencia de su hermano y de su cuniada, su figura y liderazgo interno fue
decisiva para entender la orientacién del MDS al que condujo durante mas
de una década.'?

Resenas

Notas

Alicia Kirchner impulsé un cambio discursivo en tres direcciones: aban-
dono el gerencialismo de los noventa por un posicionamiento desde la
“militancia social”, completado por el encumbramiento como cuadros
de gestion de referentes de las organizaciones populares; cobrd centrali-
dad la nocién de “territorialidad” como componente de ese acercamiento
hacia la poblacidn, las organizaciones sociales y los gobiernos locales en
lugar de la tecnocracia de “escritorio”, desarrollando una estructura bu-
rocratica propia a nivel local (Centros de Referencia, Centros Integradores
Comunitarios y Centros de Articulacién Local); tercero, concibié al “tra-
bajo” como la mejor politica social, oponiéndose tanto a los programas fo-
calizados como a los de transferencia de ingresos.*> En 2003 el MDS con-
taba con 56 programas sociales que fueron reorganizados en tres grandes
lineas de accién.'*

Articulos
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En el contexto de una mayor bonanza econdémica, la presidencia Kirchner
confié en que la inclusion progresiva de la poblacién en relaciones asala-
riadas formales permitiria recuperar los niveles perdidos de proteccion
social contributiva: orienté medidas destinadas a los asalariados registra-
dos (recomx|posicidén salarial, aumento de asignaciones familiares, esti-
mulos para la registracion del empleo, suspension de los despidos sin cau-
sajusta, modificacién de laley de quiebras, limitacién de las facultades del
empleador, aumento del salario minimo vital y mévil).?* Los programas
sociales fueron concebidos como transitorios (“politicas del mientras tan-
to”) orientados a quienes se hallaban momentaneamente excluidos de las

12 Perelmiter, 2016.
13 Idem.

14 Idem.

15 Arcidiacono, 2012.

Estudios Sociales del Estado | Vol. 5 N° 10-PP. 16 a 59 | 24 Semestre 2019 - ISSN 2422-7803 24




Gustavo Gamallo

relaciones asalariadas formales;'¢ sin embargo, fueron mutando y convir-
tiéndose en intervenciones permanentes e imprescindibles, consolidando
la brecha entre los protegidos por los seguros contributivos derivados dela
registracién laboral y quienes se encontraban por fuera de la misma.'”

Por ultimo, la alianza Cambiemos (Propuesta Republicana -PRO-, UCR y
Coalicion Civica) llevd a la presidencia a Mauricio Macri (PRO) en diciem-
bre de 2015, el primer mandatario electo surgido de una fuerza politica
distinta al bipartidismo tradicional. Inicialmente no interrumpio las li-
neas programaticas previas, pero un conjunto de decisiones posteriores
cambiaron el perfil del MDS: i)1aley de Emergencia Social N2 27 345, san-
cionada a fines de 2016 y reglamentada en marzo de 2017 (Decreto N2
139), le otorgd una nueva centralidad a la politica del MDS respecto de su
relacion con las organizaciones populares mediante la gestion del Sala-
rio Social Complementario (SSC); ii)recuperd la politica de regularizaciéon
dominial de los barrios populares, proceso que culmind con la sancion
de la Ley N2 24 374 en octubre de 2018; iii) traslad¢ el principal progra-
ma presupuestario (pensiones no contributivas) a la creada Agencia Na-
cional de Discapacidad en septiembre de 2017 (Decreto N2 698); iv) se
introdujeron desplazamientos en la estructura organizativa a principios
de 2018: se mantuvo la SENAF y la SES, si bien esta ultima con cambios
relevantes con la eliminacién de todas sus subsecretaria; el area alimen-
taria se redujo al nivel de direccidén nacional; se incorporé la Secretaria de
Integracidén Socio Urbana para la gestion de la politica hacia los barrios
populares; y se crearon dos organismos desconcentrados: el Instituto
Nacional de la Mujer (Decreto N2 139/2017) y el Instituto Nacional de
Juventud — INAJU (Decreto Nacional N° 147/2018); v) el area de Depor-
tes volvio a dejar el MDS. Ademas, se produjo un gradual levantamiento
de las oficinas de atencién local montadas por la previa administracién.
En consecuencia, el cuarto cisma se constituyo con la eliminacién de la
CNPA de su érbita.

Carolina Stanley fue nombrada ministra. Anteriormente habia desempe-
nado el mismo cargo en el gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, durante
el segundo mandato como Jefe de Gobierno del presidente Macri. Recluté
a sus funcionarios politicos del mundo de las Organizaciones de la Socie-

16 Idem.
17 Gamallo, 2015b.
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dad Civil (OSC) y también del campo empresarial, alejandose del perfil de
la “militante social” y sin participacién de los otros socios de la coalicion
electoral. En un contexto de agravamiento de la situacion social, el MDS
estuvo abocado a la interlocucion con las organizaciones populares, una
relacién que tuvo vaivenes, cuyo examen amerita un mayor nivel de deta-
lle que el proporcionado en este articulo.

Sin embargo, en septiembre de 2018, a partir del agravamiento de las con-
diciones macroecondémicas y en virtud de una serie de medidas destina-
das a contener el gasto estatal, se reorganizo la administracién nacional
conformando el Ministerio de Salud y Desarrollo Social (Decreto Nacional
N¢ 801) que reunié nuevamente a las areas de salud, de desarrollo social y
de la seguridad social contributiva en un esquema institucional similar al
de los atios sesenta, transformando a un ministerio presupuestariamente
marginal al de mayor concentracién de recursos del gobierno nacional.

El presupuesto: el ministerio de las pensiones

En 2000, el MDS gastaba aproximadamente 1,2 mil millones de pesos, que
representaban menos del 2,5% del gasto de la APN (Graficos 1y 2). Su pre-
supuesto se incrementé exponencialmente en el periodo posterior a la cri-
sis de 2001, se duplicé en 2004 trepando a mas de 133 mil millones de pe-
sos en 2017 empujado por el gasto creciente en las PNC. En los afios en los
cuales alcanzé su mayor importancia relativa (2012 y 2015) representaba
el 5,8 % del gasto de la Administracion Publica Nacional (APN). Vale decir,
creciéo nominalmente en forma notable y mas que duplicé su participa-
cion relativa inicial, pero fue poco significativo respecto del gasto total de
la APN; y con la decisidén de eliminar la CNPA de su Orbita cayo a algo mas
de 50 mil millones de pesos representando el 1,8% en 2018, el mas bajo del
periodo analizado. La reorganizacion ministerial de septiembre de dicho
afo resultd en que el 60% del gasto nacional se concentrara en la nueva
cartera de Salud y Desarrollo Social.

Si se observa la serie presupuestaria en valores constantes (Grafico 1), el
incremento presupuestario es significativo y persistente hasta 2015,y a
partir de 2016 y 2017 se observan valores algo inferiores pero similares al
periodo 2012-2013.
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Grafico 1. Argentina. Presupuesto devengado del Ministerio de De-
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Nota: en los ejercicios 2000 y 2001 el presupuesto devengado de las PNC incluye al Pro-
grama Federal de Salud. (PROFE). Ejercicio 2018 corresponde al crédito vigente previo al T
Decreto Nacional N° 801/2018. (1) pesos corrientes - (2) pesos constantes de 2002. §
o)
Fuente: elaboracion propia en base a la Cuenta de Inversion, ejercicios de A

2000 a 2017. Ejercicio 2018 recuperado en, ultima consulta 7/11/2018.

Considerando la estructura presupuestaria ministerial, el mayor pro-
grama durante todo el periodo hasta 2017 fueron las PNC (finalidad
“prevision social”). Entre 2000 y 2001 representaban aproximadamen-
te el 75% del gasto delajurisdiccion, incluyendo el PROFE (Grafico 2). Se
notaron variaciones a partir de la crisis: entre 2003 y 2006, se mantu-
vieron por debajo del 50% evidenciando una diminucidn relativa ante
el incremento de otros programas (seguridad alimentaria y las trans-
ferencias correspondientes al Plan Familias, sumada a la imputaciéon
del PROFE al Ministerio de Salud). Sin embargo, a partir de 2006 y una
vez eliminadas las restricciones que seran luego comentadas, su presu-
puesto nominal crecié gradualmente hasta alcanzar el 77% del gasto
devengado del MDS en 2017.
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Grafico 2. Argentina. Distribucion porcentual del presupuesto devenga-

do del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién (MDS), respecto de Q

la Administracién Publica Nacional (APN), y del presupuesto devenga- 28

do de las Pensiones No Contributivas (PNC), del Plan Familias, y del 0

Programa Ingreso Social con Trabajo Agentina Trabaja (PRIST-AT) respec- ~

to del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion. Periodo 2000-2018.
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Nota: en los ejercicios 2000 y 2001 el presupuesto devengado de las PNC incluye al Pro-
grama Federal de Salud (PROFE). Ejercicio 2018 corresponde al crédito vigente.

Fuente: Elaboracion propia en base a la Cuenta de Inversion, ejercicios de 2000 a
2017. Ejercicio 2018

Los programas alimentarios tuvieron relevancia presupuestaria entre
2003 y 2005 (entre el 20 y el 25%) para luego declinar progresivamente.
Los programas de fomento a la economia social, cuyas primeras acciones
en 2004 a través del Plan Manos a la Obra (PMO) afectaban apenas el 3,4%,
con el PRIST-AT alcanzaron una participacién algo superior al 20% para
luego descender y estacionarse alrededor del 10%; el Plan Familias por la
Inclusién Social (Plan Familias) tuvo relevancia entre 2003 y 2009 (entre
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el 16 y el 22%), cayd en forma abrupta a partir de 2009 con la creacion
de la Asignaciéon Universal por Hijo (AUH) y el PRIST-AT (Grafico 2). Vale
decir, desde el punto de vista de la estructura presupuestaria, el MDS
concentro recursos en la administracion de las PNC. Cabe agregar que los
porcentajes superiores al 70% del gasto posterior a 2012 no incluyeron
el correspondiente al Profe, con lo cual es comparativamente mayor que
el del periodo 2000/2001.

Resenas

Considerando el ejercicio 2015, en el cual el MDS alcanz6 la mayor parti-
cipacién relativa en su corta historia en el gasto total de la APN (5,8%),
representaba el 9,6% del gasto en servicios sociales de 1a APN (Grafico 3);
vale decir, en una estructura de gastos en la cual el 60% se consideraba de
caracter social, la participacién del MDS fue poco significativa.

I\[e] -1

Gréfico 3. Argentina. Distribucion porcentual del presupuesto deven-
gado del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién (MDS) respecto
de la Administracion Publica Nacional (APN) y de la finalidad servicios
sociales. Ejercicio 2015. En porcentaje.
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Fuente: elaboracion propia en base a ASAP sobre la Cuenta de Inversién 2015.

En suma, las PNC fueron decisivas en la configuracién de la estructura
presupuestaria e institucional del MDS. A su vez, pese a la notable expan-
sién del gasto jurisdiccional, constituyd una proporcién relativamente
poco significativa del gasto social del gobierno nacional.
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Sobre las transferencias de ingresos no contributivas

Desde su creacion, la implementacién de programas de transferencias de
ingresos de caracter no contributivo estuvo en la agenda del gobierno na-
cional y en particular del MDS, producto de la crisis del mercado formal
de trabajo y de la restriccion de ingresos de un importante sector de la po-
blaciéon. Durante el lapso bajo examen, esa orientaciéon puede dividirse en
etapas: la inaugural, cuyos antecedentes se remontan a la administracién
Menem y alcanzaron a la gestidén de la Alianza; la poscrisis piloteada por la
administracion Duhalde (2002-2003); el periodo 2003-2015 y, partir de
2017. Parrafo aparte merece la continuidad de la implementacion de las
PNC hasta 2018. En cada una de ellas, la relevancia de las acciones que si-
multaneamente se desplegaron, primero desde el MTESS y luego, desde la
Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES), en dependencia
del primero, redujeron el protagonismo relativo del MDS.!#

La etapa inaugural

Entre 1996 y 2002 el MTESS ejecutd el Plan Trabajar, el primer programa
de empleo transitorio de cierto alcance para trabajadores desocupados. Fue
considerado el primer dispositivo de “workfare” argentino, expresion que
combina las voces inglesas de “bienestar” y “trabajo” y se basaba en que los
beneficiarios de los planes de asistencia trabajaran o se involucrasen en
programas de entrenamiento o capacitaciéon como contraprestacion a fines
de mejorar sus condiciones de “empleabilidad”.’®* En esa particular coyun-
tura, donde el desempleo y la precarizacién laboral cobraban significacion,
las acciones centrales para enfrentar tales asuntos no tuvieron sede ni en la
SDS ni en su sucedaneo el MDS: el mencionado y otros de ese caracter (por
ejemplo, el Programa de Emergencia Laboral -PEL-) llegaron a un pico de
cobertura de unos 130 mil beneficiarios en la vispera de la eleccién legislati-
va de 1997, contando con 92 mil en visperas de la crisis de 2001.?° La pres-

18 El articulo no considera las restantes acciones del MDS, si bien presupuestaria-
mente el grueso se encuentra entre las que se analizan a continuacion. Cabe sefialar
que se enumeran acciones que responden a una definicidén no estricta de transferen-
cias no condicionadas de ingresos pero que, en todos los casos, tienen ese componente
entre sus acciones.

19 Grondona, 2017.
20 Golbert, 2004.
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tacién era idéntica a la cuantia del Salario Minimo Vital y Mévil (SMVM). Es
relevante retener esas cifras a la luz de los afios posteriores.

En el MDS, el gobierno de la Alianza generd tres iniciativas: el Plan de
Erradicacion de la Exclusidn Social “Solidaridad”; el Seguro de Inclusion
Infantil (SI) y el Plan “Jefas de Hogar”.?! Respecto del primero, fue im-
pulsado por la primera ministra de la cartera Fernandez Meijide, el Plan
“Solidaridad” otorgaba un subsidio mensual de 150 pesos y una presta-
cion alimentaria a las familias indigentes con hijos menores de 14 afios
con el compromiso de los beneficiarios de realizar controles sanitarios
periddicos y respetar la obligatoriedad de la escolarizacién de los nifios.
Su ejecucidon apenas cumplio la etapa piloto, se llegd a aplicar en 15 ciu-
dades pequerias de distintas provincias del pais y llegdé a atender a 18 000
hogares (su meta eran 450 000).

La segunda iniciativa estuvo ligada a la renuncia de Fernandez Meijide,
dado que significo el fin de “Solidaridad”. Su sucesor, Juan Pablo Cafie-
ro, anuncio el SI, una asignacién monetaria mensual a los hogares en situa-
cion de pobreza con presencia de menores de 18 arios (se estimaron valores
que oscilaron entre los 50 y los 70 pesos por hijo) y escolarizacion para sus
madres. En el maximo de su cobertura potencial significaba una inversién
anual del orden de los 1200 millones de pesos (el presupuesto total del mi-
nisterio en ese momento). No se llegé a aplicar.

La ultima de las iniciativas, El Plan “Jefas de Hogar”, surgio a partir de la
reformulacién de un programa (Programa de Atencién a Grupos Vulnera-
bles -PAGV-) con financiamiento externo (Banco Interamericano de De-
sarrollo -BID-) entregaba un subsidio mensual de 150 pesos a lasjefas de
hogar sin empleo con hijos menores de 14 afios, y les brindaba la posibili-
dad de completar sus estudios primarios y/o secundarios. Introdujo una
original conceptualizacién de la nociéon de trabajo (“estudiar es trabajar”)
y resolvié favorablemente la relacién entre la nacién, las provincias y los
municipios a través de un acuerdo de compromisos y aportes mutuos. Su
cobertura fue limitada (se extendid solamente a cinco grandes ciudades)
y carecid de recursos suficientes y de apoyo por parte de las autoridades.

Esas iniciativas revelaban una intencionalidad politica, pese a la reduci-
da escala e incluso a la ineficacia de algunas decisiones, a las desavenen-

21 Un estudio mas detallado se desarrollé en Gamallo, 2015b. A los fines de estimar
el monto de los subsidios, se encontraba vigente la paridad entre la moneda nacional
y el precio del ddlar estadounidense.
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cias entre los socios electorales y a la notable ausencia de liderazgo politico
para afirmar una nueva orientacion a la politica social.

La principal definicién ocurrié en noviembre de 2001, semanas antes de
la renuncia presidencial, con la aprobacién del Sistema de Proteccién Fa-
miliar (SIPROF) en el &mbito del MTESS (Decreto N° 1382), que modificaba
la forma tradicional de acceso a la proteccion social constituyendo un an-
tecedente significativo de la AUH: incorporaba al régimen de asignaciones
familiares a los menores de 14 anos provenientes de hogares con traba-
jadores del sector informal y sin empleo y mantenia a los de los trabaja-
dores formales pero con ingresos inferiores a los 1000 pesos mensuales
estipulando una asignacién de 30 pesos mensuales por hijo; integraba el
existente plan de becas estudiantiles del Ministerio de Educacion para los
jévenes de 14 a 17 afios en situacién de pobreza con un beneficio de 450
pesos anuales; ademas, aseguraba a los mayores de 65 afios un beneficio
de 100 pesos mensuales independientemente de los aportes y contribu-
ciones realizados durante la vida activa, con un esquema de incorporacién
gradual que comenzaba con los mayores de 75 afos.?? Fue descartado por
la siguiente administracién.

La poscrisis

A partir del gobierno de Duhalde se “masifico la asistencia” y la principal
accion para enfrentar la crisis social se estructurd también en el MTESS: 23
el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados “Derecho Familiar por la Inclu-
sion Social” (PJYJHD), con el apoyo financiero del Banco Mundial. Puesto
en marcha en mayo de 2002, llegd a contar con algo mas de 1,8 millones
de receptores en 2003 y 2004 (Grafico 4), suministraba ingresos por 150
pesos mensuales (75% del SMVM) y requeria una contraprestacion laboral
en proyectos de infraestructura social o en actividades de capacitacion, in-
cluyendo también condicionalidades educativas y sanitarias para los me-
nores de edad en el hogar. E1 MDS se abocé a la ampliacion de la cobertura
de los programas de asistencia alimentaria.

22 Grondona (2017) da cuenta de un decreto del presidente Alfonsin (3 984/84)
que extendid las asignaciones familiares a los trabajadores despedidos antes del
31/12/1985 como otro antecedente relevante de la AUH.

23 Perelmiter, 2015.
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Grafico 4. Argentina. Titulares de transferencias de ingresos no contri-
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Nota: PRIST AT incluye AT y Ellas Hacen.

Fuente: elaboracion propia. JyJHD y Familias: CEPAL. Base de Datos de Progra-
mas de Proteccion Social No Contributiva en América Latina y el Caribe. PRIST AT:
Informe SIGEN “Ministerio de Desarrollo Social. Programa Ingreso Social con Tra-
bajo. Estado de Situacion. Agosto 2012” (2009-2012), Cuentas de Inversion (2013-
2015), pedido de informacion publica (Decreto 1172/2003) del 1-6-2017 realizado
por Angeles Bermidez. SSC y HF (https://www.argentina.gob.ar/desarrollosocial/
transparencia/subsidios). AUH (Boletin Estadistico de la Seguridad Social, Secreta-
ria de la Seguridad Social de la Nacién (12 Trimestre de 2018).
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Periodo 2003 - 2015

Se distinguen tres momentos en la gestién del kirchnerismo.?* Entre
2003 y 2007, al amparo de la visidén “trabajocéntrica”, se introdujo la
distincion entre receptores “empleables” e “inempleables” (los primeros
orientados hacia los programas del MTESS y los segundos hacia los del
MDS) y se extendieron las PNC. Las autoridades del MDS se opusieron a la
universalizacién de las transferencias.?’

El MDS comenzé la ejecuciéon de su programa de transferencia condiciona-
da de ingresos en 2005: el Plan Familias, mediante la reformulaciéon de un
programa existente (PAGV), con el apoyo del BID. En 2004 se reordenaron
a los receptores del PJYJHD identificando, por un lado, a las personas con
mayores posibilidades de insertarse en el mercado laboral: jévenes, con
nivel educativo medio-alto, y alguna calificacién laboral; adultas jovenes,
con nivel educativo medio-bajo, y sin calificacién laboral; y de edades mas
avanzadas, con nivel educativo bajo y sin calificacién laboral.?¢ Para esos,
el MTESS implementé el Seguro de Capacitacion y Empleo (SCyE), con un
diseno tradicional, acotado en el tiempo, complementado con actividades
que facilitasen la insercién laboral. Por otro lado, casi el 35 % estaba com-
puesto en su mayoria por mujeres, en edades centrales y con hijos a cargo,
consideradas como “inactivas”, con pocas o nulas posibilidades de inser-
cién laboral dada la tension de dificil resolucién entre “cuidado y traba-
jo”, que fueron clasificadas como “inempleables” o “vulnerables sociales”
y para ellas se promovio el progresivo traspaso al Plan Familias, transito
favorecido por la ausencia de actualizacion del subsidio del PJYJHD y la
fijacién de un monto superior para el nuevo programa. El plan potencid el
papel reproductivo bajo el rol de la “mujer vulnerable” y el supuesto de que
el cuidado de las personas dependientes era una responsabilidad femeni-
na desalentando su incorporacién al mercado laboral.

Las receptoras percibieron una prestacion monetaria variable segun la
cantidad de menores a cargo o personas discapacitadas, cuyo monto ba-
sico era de 155 pesos mensuales con un menor a cargo y hasta 305 pesos
mensuales con seis menores a cargo (equivalente al 40% del SMVM). Si su-

24 Arcidiacono, 2015.
25 MDS, 2007.
26 Arcididacono, Pautassiy Zibecchi, 2010.
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peraban esa cantidad podian pasar a recibir una PNC para madres de siete
o mas hijos (que entonces alcanzaba los 390 pesos). Sustituyo la “con-
traprestacion laboral” exigida a los beneficiarios del PJyJH por la “condi-
cionalidad educativa y sanitaria” de los menores de edad. Se desplegd en
22 provincias y en mas de 350 municipios alcanzando una inversion del
22% del presupuesto del MDS en su momento de mayor expansién (2004
y 2008), oscilando alrededor del 15% en los restantes ejercicios. Llegd a
contar con 695 mil familias destinatarias en 2009 (Grafico 4). Con el lan-
zamiento de la AUH, sus receptoras fueron incorporadas al nuevo benefi-
cio de la seguridad social no contributivo.

Una segunda etapa (2008 y 2009) fue dominada por el amesetamien-
to de la actividad econémica y de la creacién de empleo, el aumento
delainflacién y la intervencidn sobre el sistema estadistico nacional.
Diferentes actores comenzaron a tomar posicion sobre el rumbo de
las politicas asistenciales, reflejadas en iniciativas legislativas que no
recibieron tratamiento.?’

En 2009 la politica social nacional se reorganizo debido a tres factores:
primero, el debate sobre la pobreza se reinstald en la agenda publica; se-
gundo, la necesidad del gobierno nacional de recuperarse de las eleccio-
nes de medio término de 2009, con casi un millén de votos perdidos por
el oficialismo en la Provincia de Buenos Aires respecto de la eleccion pre-
via; finalmente, el PJYJHD y el Plan Familias no incorporaban nuevos be-
neficiarios y sus prestaciones no se actualizaban minando su poder ad-
quisitivo. Se puso en marcha la AUH, seguida por la incorporacion de la
Asignacion Universal por Embarazo (2011), el Progresar (2013) y el Pro-
crear (2013), todos bajo competencia de la ANSES, relegando al MDS a un
papel de menor significacién. La relevancia de la AUH puede observarse
en el Grafico 4.

En el &mbito del MDS se cred el PRIST-AT, la gran innovacién de la admi-
nistracién de A. Kirchner, con el fomento a la economia social y al coope-
rativismo de trabajo.?® El cambio respecto del PMO fue el financiamiento

27 Bestard, Carrasco y Kantor, 2012.

28 En ambitos académicos se distinguia entre la economia social tradicional y la
nueva economia social, que identificaba experiencias asociativas surgidas como res-
puesta a la crisis, nucleadas en las organizaciones populares protagonistas de las ac-
ciones de protesta, reconociendo la innovacién del marco conceptual que postulaba
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directo de cooperativas de trabajo en el marco de una estrategia de gene-
racién de oportunidades socio-ocupacionales.?® La envergadura del fené-
meno se advierte en el exponencial aumento de ese tipo de cooperativas:
de unas mil en 2003 hasta llegar a casi 20 mil en 2015 en el marco de once
programas sociales de distintos ministerios, de las cuales el 41% se crea-
ron a través del PRIST-AT.>° Desde su puesta en marcha se ubicé como el
segundo programa de mayor presupuesto del MDS, llegd a contar con el
20% de los recursos en 2010 para luego estacionarse alrededor del 10%
debido al crecimiento de las PNC (Grafico 2).

El PRIST-AT habilito recursos politicos y econdmicos que “bajaron” al terri-
torio. Fue un programa atipico: combiné principios del “capital humano”,
nociones restrictivas de la economia social, racionalidad de los programas
de transferencias de ingresos y practicas préximas al trabajo asalariado.?! Por
un lado, se transfirieron ingresos hacia los receptores, denominado “in-
centivo para el desarrollo del capital humano en la economia social” (Re-
solucién SCyMIN®° 6119/2010). Los receptores debian incorporarse a coo-
perativas y asistir a actividades de capacitacion previstas cumpliendo con
una jornada laboral establecida en 40 horas semanales. La retribucién no
se consideraba un subsidio sino un adelanto en concepto de anticipo de
excedente.?? Cada receptor recibia sus ingresos en forma directa incluyen-
do ademas el pago del seguro por accidentes personales y del monotribu-
to social encuadrando en esa figura la actividad impositiva, previsional y
el seguro médico. Las cooperativas se integraron con 60 miembros en las
primeras etapas de ejecucion, pero existieron casos con mayor niumero. El
esquema incluy¢ la figura de capataces y de orientadores sociosanitarios
que percibieron una retribucién mas elevada. En consecuencia, se confor-
maron cooperativas de trabajo encargadas de ejecutar obras de infraes-
tructura en espacios de uso publico y comunitario, financiadas a través de
fondos transferidos a los entes ejecutores (gobiernos provinciales, munici-
pales, cooperativas de trabajo o asociaciones mutuales destinadas a la ad-

lainclusién de categorias como el “desarrollo local” y 1a “economia social” (Arcidiacono,
2012; Ciolli, 2015; Perelmiter, 2016; entre otros).

29 Arcidiacono y Bermudez, 2015.
30 INAES, 2016
31 Arcidiacono y Bermudez, 2015.

32 Hopp, 2015.

Dossier



Gustavo Gamallo

quisicién de herramientas, materiales y servicios). De acuerdo con la po-
sicién oficial, no se trataba de un plan de obras publicas pues su objetivo
era “(...) recuperar la dignidad del trabajo y la promocién de las familias
(...)".** Sin embargo, mientras se postulaba el asociativismo y la autoges-
tidén propios del trabajo cooperativo, los lineamientos que ordenaban el
plan de obras fueron decididos en forma centralizada en conjunto con los
entes ejecutores. En sintesis, el esquema de intervencién se compuso de
entes ejecutores (predominantemente gobiernos municipales), coopera-
tivas de trabajo y cooperativistas.

El PRIST-AT se destind a personas desocupadas domiciliadas en las loca-
lidades definidas para su implementacién, que no recibieran prestacio-
nes monetarias provenientes de otros programas sociales (con excepcién
de las prestaciones alimentarias y la AUH), seguro de desempleo o jubi-
lacion o pension, ni desemperfiaran actividades econdmicas registradas
(como empleado, empleador monotributista u otros). En 2013 se puso en
marcha lalinea “Ellas Hacen” (EH) destinada a mujeres desocupadas con
tres o mas hijos menores de 18 anios o discapacitados sin limites de edad
que percibian AUH, residentes en villas o asentamientos, jefas de hogares
monoparentales o victimas de situaciones de violencia de género.

Apenas comenzado, incorporo algo mas de 7 mil cooperativistas; un afo
después ya alcanzaba a 155 mil receptores y en 2015 la linea tradicional
alcanzaba a 218 mil titulares (varones y mujeres) mientras que EH in-
cluyé a 92 mil mujeres sumando 308 mil cooperativistas (Grafico 4). Al
inicio, el incentivo mensual (1200 pesos) representaba el 85% del SMVM
superando la cuantia otorgada por otros programas sociales. Frente a la
pérdida de poder adquisitivo, a partir de 2012 fue complementado por
incentivos adicionales (presentismo y productividad) que recibieron ac-
tualizaciones periddicas, mientras que el mensual fue levemente aumen-
tado recién en 2015. Desde 2014 la mayor proporcién de la transferencia
correspondio a los adicionales. El subsidio perdié gradualmente terreno
frente al SMVM para ubicarse al fin del periodo en alrededor del 50%.

E185% delos 112 entes ejecutores participantes del PRIST-AT hasta agos-
to de 2015 fueron municipios evidenciando la relacién estratégica con
esas autoridades politicas (Grafico 5).

33 Idem.
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Grafico 5. Argentina. Entes ejecutores del Programa de Ingreso Social
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Casi el 80% de las cooperativas conformadas en la linea tradicional se
encontraban en la Provincia de Buenos Aires y el 13% en Tucuman, en
tanto se destacaban también ambas provincias en el EH si bien con un
menor nivel de concentracién (Grafico 6). En el Gran Buenos Aires se
formaron casi 5 mil cooperativas entre ambos componentes. Vale decir,
tuvo un fuerte sesgo bonaerense.
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Grafico 6. Argentina. Distribucion porcentual de cooperativas de tra-
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bajo bajo el Programa Ingreso Social con Trabajo-Argentina Trabaja zg
(PRIST-AT) (Linea Tradicional y Ellas Hacen) del Ministerio de Desarro- o
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para Ellas Hacen.
Fuente: elaboracion propia en base a respuesta del MDS al pedido de informacion
publica (Decreto 1172/2003) del 22-10-2015 realizado por Angeles Bermtdez.
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La masividad del PIST AT elimina cualquier generalizacién dado que 8

hubo cooperativas preexistentes cuyos trabajadores hicieron sinergias
positivas con el entorno local; por el contario, otras simplemente se orga-
nizaron para que sus integrantes fueran perceptores del subsidio. No se
cuenta con informacién para conocer su proporcién. Poco y nada se sabe
de la cantidad, la calidad y la utilidad de las obras realizadas y servicios
producidos mas alla de la difusién de ciertos logros pues la gestién fue
dominada por la opacidad en la informacién disponible. Para la seleccion
de los beneficiarios se controlaba la incompatibilidad tributaria; de todos
modos, no se cuentan con estudios que permitan indagar sobre el punto
ni sobre la rotacion de cooperativistas a lo largo del tiempo.

El periodo posterior a 2015

Durante el primer afio de gestién, la administracién introdujo modifi-
caciones menores en el MDS en cuanto a su estructura presupuestaria y
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programatica. Posteriormente, se incorporaron nuevos enfoques y énfa-
sis respecto del PRIST (se elimind la denominacién “Argentina Trabaja”)
hasta su cambio definitivo (Hacemos Futuro), se sancioné la Ley de Emer-
gencia Social a fines de 2016 y con el cambio de dependencia de la CNPA
en septiembre de 2017, se abrié una etapa de alteraciones que culminé en
septiembre de 2018 con su sorpresiva fusidon con el ministerio de Salud y
la incorporacion de la ANSES.

El crédito presupuestario del PRIST en 2017 practicamente duplicé lo eje-
cutado en 2015 ampliando la cobertura territorial y mejorando su parti-
cipacidon en la estructura presupuestaria del MDS (Grafico 2). Se produje-
ron ingresos de nuevos beneficiarios como resultado del acuerdo entre el
gobierno nacional y las organizaciones populares y como parte de la ne-
gociacion por la ley de emergencia. Durante el primer trimestre de 2017,
contaba con 243 mil receptores (Grafico 4), el 62% se desemperfiaban en
la linea tradicional.?*

Se introdujeron modificaciones al programa. Primero, la transferencia
pasé a denominarse “Subsidio Personal por Capacitacion” y ya no com-
portaba un incentivo para la generacién de puestos de trabajo en coope-
rativas. El subsidio se incrementod dos veces durante 2016, hasta 4030
pesos representando el 56% del SMVM para caer al 50% en 2017. Los
tres incentivos fueron reemplazados por valores diferenciales en fun-
cién del presentismo en las actividades de capacitacién: el basico alcan-
z0 a 21 030 pesos percibido por los receptores de las tres lineas que con-
currieran entre 5 y 15 dias al mes; quienes lo hicieran de 16 y 18 dias,
cobrarian 2830 pesos, siendo el monto maximo para los receptores de
Desde el Barrio; en tanto que para quienes concurriesen de 19 a 22 dias
alcanzarianlos 4030 pesos (parareceptores delalinea tradicional y Ellas
Hacen); quienes hubieran asistido menos de 5 dias no recibirian monto
alguno. El cambio de criterio fue brusco.

34 Los datos de cobertura son cuestionables en especial los correspondientes al perio-
do 2013-2015. La Cuenta de Inversién 2015 informaba aproximadamente 300 mil be-
neficiarios a diciembre de 2015 (Grafico 4) mientras las nuevas autoridades redujeron
a 185 mil ese dato, no informados en la Cuenta de Inversion 2016. Vale decir, con las in-
corporaciones mencionadas no se alcanza el numero de receptores que se contabiliza-
ron en 2015 sin que se registrasen denuncias por bajas masivas. A partir de septiembre
de 2017 la informacién mejord y se encuentra disponible en https://www.argentina.
gob.ar/desarrollosocial/transparencia/subsidios
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Segundo, se desactivaron progresivamente los componentes asociativos
y de promocidén comunitaria. Si bien la gestidon anterior ya habia subra-
yado la primacia de las transferencias, cesé la exigencia de integrar una
cooperativa; por lo tanto, se brindoé la posibilidad de participacion indi-
vidual, si bien para ejercer esa opcidén era necesario desasociarse de la
cooperativa tal como lo prevé la ley. A la vez, las capacitaciones renova-
ron sus contenidos y se vincularon con el fortalecimiento individual y
el despliegue de habilidades “socio-emocionales” (Decreto 78/2017). La
incoherencia originaria entre la autogestién y el discurso del capital hu-
mano se inclind hacia el dltimo incorporando una vuelta de tuerca al pa-
radigma de la “activacion”. La municipalizacién de los receptores, la elec-
cién de las autoridades de las cooperativas por parte de los municipios o
del MDS y la laxitud de los controles del INAES facilitaron el desaliento de
la dimensién asociativa.

Una tercera modificacion fue la ampliaciéon y la diversificacion de los
entes ejecutores. De los 178 entes ejecutores que se contaban a mayo de
2017, 112 fueron creados durante la gestion anterior y 66 por la actual;
mientras que en el primer periodo predominaban los municipios, en la
vigente cobraron mayor relevancia las OSC (bajo esa categoria se inclu-
yeron tanto las denominadas “ONG” como las organizaciones populares)
(Grafico 6). Respecto del “Ellas Hacen-Nuevo Enfoque”, no se observaron
cambios relevantes salvo la desaparicion del discurso en torno al coope-
rativismo. Para la Provincia de Buenos Aires se incorpord el programa
“Desde el Barrio” a partir del traslado del Plan “Barrios Bonaerenses”.?*
Sus beneficiarios percibieron una transferencia mayor y unificada.

LasanciéndelaLey 27 345 (reglamentada através del Decreto 159/2017)
prorrogd hasta el 31 de diciembre de 2019 la emergencia social en los tér-
minos de la Ley 27 200.3¢ La norma definié que los actuales programas

35 Creado por Decreto provincial N° 928/00, estaba dirigido a integrantes de fami-
lias (principalmente numerosas) sin ingresos ni acceso a prestaciones o programas
sociales; comprendia proyectos de orientacién productiva, de servicios, de capacita-
cién y de obras menores, a propuesta de municipios, organizaciones gubernamen-
tales y no gubernamentales reconocidas. Los proyectos tenian un minimo de diez y
un maximo de treinta integrantes en tanto que la jornada laboral no excediera las
cinco (5) horas diarias o veinticinco (25) horas semanales. Cada receptor percibia
una suma no remunerativa.

36 El objeto de la ley fue promover y defender los derechos de los trabajadores y tra-
bajadoras que se desempefian en la economia popular, en todo el territorio nacional,

Dossier



Prestaciones no contributivas en Argentina...

sociales nacionales se articulardn con la intervencién del CEPSSC promo-
viendo su progresiva transformacién en un SSC. En consecuencia, se cred
un espacio para la institucionalizacién de una interlocucién con las orga-
nizaciones populares. A mediados de 2017 se puso en marcha el Programa
de Transicién al Salario Social Complementario (Resolucién 201-E/2017)
en el MTESS, el cual informo la liquidacién de los primeros cien mil bene-
ficiarios provenientes de distintos planes de dicha cartera por un monto
equivalente al percibido por los receptores del PRIST (4030 pesos) y ajusta-
ble de acuerdo a la evolucién del SMVM. La cldusula del ajuste automatico
fue un reclamo permanente de las organizaciones populares. En 2018 el
SSC pasé a depender del MDS y llegd a liquidar 266 mil beneficios a fines
de ese ano (Grafico 4). La consideracién del SSC es confusa y la seleccién
de sus receptores fue poco transparente: sus impulsores la promovieron
como un complemento a la remuneracién de los trabajadores de la econo-
mia popular antagonizando en tanto un componente de la politica social
y se opusieron a la idea de que fuera un paso hacia la universalizacién de
rentas o ingresos basicos.?’

Notas Resenas

Articulos

A comienzos de 2018 se puso en marcha el Programa “Hacemos Futuro”
(Resolucion N2 151/2018 de la Secretaria de Economia Social - MDS) que
fusion¢ las diferentes lineas del PRIST y afirmd un objetivo explicito de
transferencia condicionada de ingresos cuya finalidad es apoyar la forma-
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con miras a garantizarles alimentacién adecuada, vivienda digna, educacion, vestua-
rio, cobertura médica, transporte y esparcimiento, vacaciones y proteccioén previsio-
nal, con fundamento en las garantias otorgadas al “trabajo en sus diversas formas” por
el articulo 14 bis y al mandato de procurar “el progreso econémico con justicia social”
establecido en el articulo 75, inciso 19, de la Constitucidén Nacional. Se creé el Consejo
de la Economia Popular y el Salario Social Complementario (CEPSSC) en la 6rbita del
MDS, conformado por representantes oficiales del MTESS, del MDS y del Ministerio de
Hacienda y Finanzas Publicas de la Nacion, y tres representantes de las organizaciones
inscriptas en el Registro de Organizaciones Sociales de la Economia Popular y Empre-
sas Autogestionadas, creado por la resolucién 32/16 del MTESS, y el Registro Nacional
de la Economia Popular en el ambito del MDS, a los efectos de la inscripcién de los tra-
bajadores alcanzados por los beneficios.

37 Presentacion de Gildo Onorato, Secretario de Politicas Sociales de la Confederacion
de los Trabajadores de la Economia Popular, el 19 de mayo de 2018, Facultad de De-
recho (UBA). Recuperado de http://www.derecho.uba.ar/derechoaldia/notas/deba-
tes-sobre-la-ley-de-emergencia-social-el-salario-social-complementario-y-los-desa-
fios-de-los-trabajadores-de-la-economia/+7146
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cién delos perceptores en forma obligatoria tanto en terminalidad educa-
tiva (primaria o secundaria) como en formacion integral (cursos, talleres
y practicas de su preferencia); las incompatibilidades fueron andlogas a
las de su precedente y el monto del subsidio quedé a criterio de la autori-
dad de aplicacién (en el orden del 50% del SMVM). La desarticulaciéon del
Plan FINES puso en tensién los propdsitos formativos.?® En suma, se en-
fatizoé la responsabilizacién individual anulando la dimensién asociativa
que habia sido, al menos discursivamente, una bandera del PRIST.?*

Por tltimo, en abril de 2018 se puso en marcha la “Ventanilla Unica So-
cial” (Decreto Nacional N2 339/2018) que definié a la ANSES como el
canal de recepcién de las distintas prestaciones nacionales de caracter
social, en direccién con aquello que culmind en su incorporacién a la es-
tructura del MDS meses después.

Parrafo aparte: las PNC

Las PNC constituyeron la mayor asignacion presupuestaria del MDS
(Grafico 2). Son transferencias mensuales de dinero sin requisitos de co-
tizacidén previa, financiadas con recursos generales y clasificadas en: i)
pensiones asistenciales (mas del 90% de los casos); compuestas por di-
ferentes tipos de beneficios: por invalidez (Ley N2 18 910 y Decreto N2
432/1997), a madres de siete o mas hijos nacidos vivos (Ley N2 23 746 y
Decreto N2 2360/1990), y a los mayores de 70 anos (Ley N213 478 y De-
creto N2 582/2003), modificado en 2016 con la creacion de la Prestaciéon
Universal para el Adulto Mayor (PUAM) por la Ley N2 27 260; en 2016 se
incorporo la asignacion a las personas trasplantadas o en lista de espera
comprendidas en la ley N2 26 928; ii) pensiones por leyes especiales, que
reconocen un mérito o una reparacion, como las otorgadas a excomba-
tientes de la Guerra de Malvinas (las mas numerosas), ex presos politicos,
premios olimpicos, ex presidentes, etc.; y iii) pensiones graciables otor-
gadas por miembros del Poder Legislativo Nacional. Ademas de la pres-
tacién monetaria, sus beneficiarios y grupos familiares contaban con un

38 Ferrari Mango y Campana, 2018.

39 El 70% de sus receptores eran mujeres, el 63% no habian completado los estudios
secundarios, un 30% eran inactivos (16,7% varones y 35,7% mujeres), y el 64,2% me-
nores de 39 afios (Ministerio de Desarrollo Social, 2018).
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seguro de salud (denominado Incluir Salud, mejor conocido como PROFE,

wn
cuyo presupuesto figuraba en el entonces Ministerio de Salud). ,g
)
Entre 1998 y 2003 el otorgamiento de beneficios quedé supeditado a una o
baja equiparable. En 2003 se modificaron los requisitos de acceso (Decreto R
N2 582/03) y se eliminaron restricciones presupuestarias para su otorga-
miento (Decreto N° 583/03) posibilitando la expansion de la cobertura sin
modificar la legislacion original. De tal modo, a partir de 2004 aumenta- @
ron sostenidamente y casi que quintuplicaron su alcance llegando a cerca 5
de 1,5 millones de beneficiarios a fines de 2014 para luego iniciar un pau- Z
latino y leve descenso (Tabla 1).
2]
Tabla 1. Pensiones No Contributivas. Cantidad y monto de los bene- &
. . . o)
ficios segun tipo de beneficio. Marzo de 2018. 9
-
-
<
REGIMEN BENEFICIOS BENEFICIOS  MONTO MONTO
(#) (%) (EN PESOS) (% SMVM)
(***)
Asistenciales por 1 064 282 72,1 5453 57,4 o
Invalidez B
Asistenciales - 308 538 21,1 7778 81,9 3
Madre de 7 hijos A
Asistenciales por 2 845 0,2 5 560 58,5
Vejez
Ex Combatientes 22 121 1,5 23 525 247,6
de Malvinas
Leyes especiales 8 040 0,5 14 083 148,2
(")
Legisladores 67.361 4,6 7218 76,0
Total (**) 1473 278 100,0 5975 62,9

Nota: (*) incluye ex presidente y vicepresidente, premios Nobel, premios olimpicos,
pionero antartico, 1° conscripcién, prelados, obispos y familiares de desaparecidos.
(**) Monto promedio. (***) SMVM = 9 500 pesos.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Boletin Estadistico de la Seguridad
Social, Secretaria de la Seguridad Social de la Nacion (1° Trimestre de 2018).
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Las PNC por invalidez fueron otorgadas a quienes demostraron una inca-
pacidad total y permanente para trabajar constituyendo mas del 70% de
los beneficios otorgados y superando el milléon desde 2014 (Tabla 1). En
2017 se revisd la asignacidén de otorgamientos en base a los aspectos res-
trictivos de la normativa (Decreto 432/97) que exigia “(...) no estar am-
parado el peticionante ni su cényuge por régimen de prevision, retiro o
prestacion no contributiva alguna (...)” y “(...) no poseer bienes, ingresos
ni recursos que permitan su subsistencia (...)". En el periodo 2016-2017
se suspendid el pago de 153 mil pensiones por invalidez (94 mil por falle-
cimiento o renuncia del titular), de las cuales se restituyeron 37 mil.*

La inconsistencia entre el modelo de incapacidad laboral y la condicién
de discapacidad generdé multiples controversias: la tensién entre el traba-
jo remunerado y la prestaciones establecié un incentivo para la declara-
cién deincapacidad y la obtencién de un ingreso insuficiente pero seguro
y permanente; la dependencia de familiares obligados; la incompatibili-
dad con otros beneficios de la seguridad social; y la sujecién a criterios
de evaluacion médica (declaracion de un 76% o mas de incapacidad para
trabajar), entre otros aspectos, configurd una vision paternalista, estig-
matizante y asistencialista de la discapacidad.*!

No debe sorprender el 21% de las PNC a madres de siete y mas hijos (Ta-
bla 1) dada su asociacién con el seguro de salud y su caracter vitalicio
que, a diferencia de la AUH se interrumpe al cumplimiento de los diecio-
cho afos del receptor. En cambio, la nula incidencia de las PNC por vejez
se debid primero por el acceso a un beneficio contributivo mediante la
moratoria previsional y en 2016 con la PUAM, un beneficio no contribu-
tivo con un haber mensual superior y requisitos menos exigentes (Tabla
2), pero inferiores a los originados a partir de las sucesivas moratorias
previsionales. Los actuales beneficiarios de las PNC por vejez y especial-
mente quienes llegan a la edad de retiro sin los aportes requeridos por la
legislacién vigente fueron conducidos a esa opcidén haciendo converger
los beneficios contributivos y no contributivos en el SIPA.42

40 Mallardiy Fernandez, 2019,

41 Agradezco la observacion a Julieta Izcurdia y a Eduardo Quiroga, estudiantes de la
Maestria en Derechos Humanos de la Universidad Nacional de Lanus.

42 Los pensionados por vejez alcanzaron a 92 mil en diciembre de 2006 (Boletin Es-
tadistico de la Seguridad Social, Secretaria de la Seguridad Social de la Nacién, 19 Tri-
mestre de 2018).
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Tabla 2. Argentina. Caracteristicas seleccionadas y cantidad de benefi-

wn
ciarios de las pensiones no contributivas por vejez y de la Pension Uni- zg
versal para el Adulto Mayor (PUAM). o
]
R
CARACTERISTICAS PNC POR VEJEZ PUAM
Jurisdiccién ANSES ANSES =
+
. . )
Duracién Mientras subS|s_tan las Vitalicia Z
causas de origen
Edad 70 anos 65 anos
. 70% del haber minimo - 24
Beneficio del SIPA 80% del haber minimo del SIPA %
3]
Extranjeros 40 afnos de residencia 20 afnos de residencia ‘E
<
Seguro de salud Incluir Salud PAMI
Actividad remunerada No compatible No compatible des:j e feprero de
2018 (*)
'z bl
Derecho a pension No No 9
%
o)
Beneficio del conyuge No Si A
Asignacion por hijo No Si
# beneficios (marzo/2018) 2 845 78 119

(*) El Decreto Nacional N° 110/2018 eliminé la compatibilidad entre la actividad remunerada
y la percepcion de la PUAM.

Fuente: elaboracion propia en base a Decreto Nacional N° 582/2003, Ley Nacional
N? 27 260 (Programa Nacional de Reparacién Histérica para Jubilados y Pensiona-
dos), Decreto Nacional N° 110/2018 y al Boletin Estadistico de la Seguridad Social,
Secretaria de la Seguridad Social de la Nacién (1° Trimestre de 2018).
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Los montos de las prestaciones de las PNC no son uniformes y destacan
por alcanzar apenas el 60% del SMVM (Tabla 1). Entre las asistenciales, la
prestacion para madres de 7 o mas hijos tiene un monto superior (81,2%
del SMVM) al nivel de la prestacién por invalidez (57,4% del SMVM). Los
beneficios delas PNC por leyes especiales son superiores alas asistencia-
les. Por ultimo, el haber medio delas PNC (5975 pesos) representa menos
de la mitad del valor correspondiente al régimen contributivo (14083
pesos, valores de marzo de 2018).

Resenas

I\[e] -1

Posteriormente, mediante el Decreto de Necesidad y Urgencia N2 698 del
6/9/2017, se creé la Agencia Nacional de Discapacidad dependiente de la
Secretaria General de la Presidencia suprimiendo la CNPA y transfirien-
do sus créditos presupuestarios a la nueva dependencia. ANSES recibio
la gestion de las restantes PNC y, con la creacién de la Ventanilla Unica
Social, reforzé su papel central en la gestion de las prestaciones sociales
del gobierno nacional.

Articulos

Sobre la cobertura de las transferencias de ingresos no contributivas

El Grafico 4 mostré el alcance maximo de las prestaciones no contribu-
tivas del MDS: casi 700 mil hogares en 2009 (Plan Familias) y 500 mil en
2018 (HF y SSC). En contraposicion, el MTSS en la poscrisis con el PJyJH
y la ANSES a partir de 2009 con la AUH suministraron respectivamente
una mayor proporcion de esos beneficios. Las PNC fueron el mayor des-
pliegue de las prestaciones del MDS (Grafico 7).
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Gréfico 7. Argentina. Evolucion de beneficios por prestaciones de Pen-

wn
siones No Contributivas (casos). Periodo 2000-2017 zg
a
]
R
wn
@
+
o}
Z
2]
2
)
@)
£
<
Nota: informacién correspondiente al mes de diciembre.
bl
Fuente: elaboracion propia en base al Boletin Estadistico de la Seguridad Social, Se- 2
wn
cretaria de la Seguridad Social de la Nacién (1° Trimestre de 2018). z
A

Las encuestas de hogares ofrecen limitaciones para identificar la cober-
tura poblacional de cada una de ellas, ademas de no compartir un mismo
criterio operacional. Por una parte, el ODSA-UCA ofrece la llegada de los
programas de transferencias de ingresos o asistencia alimentaria a los
hogares urbanos entre 2010 y 2018: del 24,4% al 30%, en tanto entre los
considerados “pobres”, fueron del 52,1% al 61,3% en el mismo perio-
do;* puede advertirse un “error de exclusion”, al menos en términos agre-
gados, en la seleccidén de las poblaciones beneficiarias. Por otra parte, la
ENAPROSS (2011) identificaba un alcance de las transferencias poco rele-
vante (1,6%) en la poblacién mayor de 18 afios; en cambio, si se considera-
ba alos perceptores de ingresos por jubilaciones y pensiones, AUH y otras,
el 66% de los hogares eran receptores de transferencias contributivas y no

43 EDSA- Bicentenario (2010-2016) - EDSA-Equidad (2017-2025), ODSA-UCA.
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contributivas.** Por ultimo, la ENES-PISAC (2014/15) mostraba la limi-
tada cobertura poblacional del PRIS-AT: si bien representaban el 28% y
los 39% de varones y mujeres respectivamente ocupadas cubiertos por
planes de empleo o similares, respecto del total de la poblaciéon ocupada
alcanzaban a valores estadisticamente insignificantes.*®

Resenas

En suma, los estudios disponibles relevan una baja penetraciéon de las
)
transferencias no contributivas en la poblacién potencialmente activa.
La “trampa laborista”#® regula el acceso a las transferencias e impide su-
perar lailusién del “mientras tanto” se resuelve la baja cantidad y calidad
de la oferta laboral, pese a la evidencia de un periodo sostenido de em-
)
pleos precarios e inseguros, de bajos ingresos y de una gran cantidad de
familias estacionadas en situacién de pobreza estructural.

I\[e] -1

Por ultimo, se estimaba que el 45,3% de la poblacion con dificultades
o limitaciones permanentes recibia algiin tipo de jubilacién o pension
(2 314 336 personas) en tanto un 23,7% de esa cobertura se correspon-
dia con una PNC en 2010.4” De acuerdo con el Grafico 7, las PNC por
invalidez alcanzaban a algo mas de 575 mil ese afio (dato consistente
con la cobertura indicada por la informacién censal) por lo cual puede
arriesgarse que la casi duplicacién posterior de ese nimero de beneficios
mejord el alcance en 10 puntos porcentuales de la cobertura previsio-
nal total (considerando estaticos los restantes factores). A la vez, entre
la poblacién cubierta, las PNC fueron significativas entre los menores de
54 anos, mientras que a partir de los 60 anos cobraron importancia las
prestaciones contributivas.*®

Articulos

Dossier

A modo de cierre

El area asistencial en el maximo nivel gubernamental se configuré pro-
gresivamente como resultado de los “tres cismas organizativos”: el des-

44 Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, 2014.

45 Dananiy Grassi, 2018. Si bien se destaca una captacion limitada de la poblacion cubier-
ta por el plan, aun con una captacién mayor continuaria siendo muy baja su cobertura.

46 Standing, 2014.
47 Instituto Nacional de Estadistica y Censos, 2014.
48 Idem.
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prendimiento de la seguridad social contributiva (1983), de la politica de
salud (1994) y de la habitacional a fines de 1999, una competencia histé-
rica de las areas sociales. Especificamente, la creaciéon del MDS por parte
del presidente De la Rua estuvo signada por la necesidad de enfrentar la
crisis social heredada del periodo menemista y por una economia insti-
tucional que redujo el niimero de las secretarias de Estado dependientes
de la presidencia. La gestién del régimen no contributivo de la previsién
social fue incorporada en sus inicios y convertida en su principal apertura
presupuestaria. Concentré sus actividades en los programas alimentarios
y en los de transferencia condicionada de ingresos, y en la promocién y el
desarrollo de la economia social, una funciéon innovadora que se encontra-
ba adjudicada desde sus inicios (INAES y FONCAP), que cobré impulso a
partir de 2003 y, especialmente, en 2009, y que se desdibujé en 2018 con
la transformacién del PRIST AT en el HE. A su vez, un area histdrica con
diferentes denominaciones (“menor y la familia”, “nifiez y adolescencia”)
estuvo asociada desde su conformacion, a la cual se sumaron otras tam-
bién histdricas como juventud y tercera edad. El cuarto e incierto cisma se
provocd en 2017 con la decision de apartar las PNC.

El gobierno de la Alianza carecidé de lineas claras de accion producto del
conflicto entre las fuerzas integrantes de la coalicién gobernante y la fal-
ta de liderazgo del presidente en los asuntos sociales. En la poscrisis, se
puso en marcha un masivo programa de empleo y de transferencia de in-
gresos (PJyJHD), uno de los de mayor cobertura de la regién, canalizado
por el MTESS. En 2005, el Plan Familias, con unos 600 mil receptores en su
maxima expansion, fue la respuesta del MDS y una de las vias para la re-
duccién de la cobertura de aquel. Con posterioridad a 2007, el agotamien-
to de la promesa laborista dio paso a la mutacién y al mantenimiento de
los programas sociales cuya reformulacion decisiva aconteceria en 2009.
En ese entonces, derrota electoral mediante, se establecid, por un lado, un
mandato de interlocucion con los intendentes municipales y las organi-
zaciones populares a través de un notable ensanchamiento de la linea de
la economia social y del cooperativismo de trabajo mediante la puesta en
marcha del PRIST AT que otorgd un amplio margen de maniobra al MDS en
cuanto al alcance y a la distribucién territorial para la acumulacién politi-
cay lainstrumentalizacion de demandas.

Por el otro, la extension de la proteccion social para las familias con hijos
(AUH), un componente de la seguridad social no contributiva, con una no-
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table demora por cierto, puso en manos de ANSES una decisiéon de mayor
proyeccidn; si bien el concepto de “universal” es distorsivo, significé un
avance relevante en la cobertura de las contingencias vinculadas con la
reproduccién familiar cuyos efectos distributivos fueron significativos.
La poblacién beneficiaria del Plan Familias fue asignada al nuevo siste-
ma. La ANSES, una agencia residual a la luz de la reforma previsional de
1993, se convirtio gradual y silenciosamente, en la “gran agencia social”.
En suma, se reconfiguré la distribucién de tareas y competencias al inte-
rior del gobierno nacional en el campo social.

En cada decision relevante sobre la “nueva cuestién social” quedo des-
dibujado el papel del MDS. Estuvo lejos de instalarse como la “autoridad
social”, si es posible recuperar los términos de un debate que pudo en-
contrarse en la creacion de la SDS; careci6 de las capacidades y los recur-
sos para establecer una situacion de primacia en el contexto de la crisis
de la “condicién salarial”, de la mutacién radical de los riesgos sociales y,
especialmente, del surgimiento de nuevos actores sociales. Si bien su de-
sarrollo presupuestario fue creciente, alcanzé a menos del 10% del gasto
social y del 6% del gasto total a nivel nacional respectivamente.

Mas del 70% del presupuesto del MDS se afecto al pago de las PNC, con
excepcion de algunos ejercicios. Nacida en los margenes del sistema
contributivo, la prestacion fue rehabilitada por la administracién Kir-
chner como parte de su politica de ingresos. A diferencia de otras, la
PNC estabiliza los ingresos de los titulares a la vez que otorga rigidez
presupuestaria a la administracion. El aspecto performativo fue usu-
fructuado por las autoridades dado que la titularizacion solia realizar-
se en actos publicos y ese ritual ser acomparnado por la personificacion
presencial de quien ayuda y quien agradece, mientras que la tarea dis-
creta de enviar mensualmente el dinero a sus titulares operaba por el
circuito administrativo de ANSES. Las PNC crecieron hasta llegar a un
millon y medio de beneficiarios aproximadamente; de ellas, las PNC por
invalidez (“incapacidad laborativa”) representaron algo mas del 70 por
ciento de los beneficios otorgando una magra cuantia junto con un se-
guro de salud. El proceso de reforma se inicié en 2017: la convergencia
de la PUAM con las PNC por vejez y la revision de las otorgadas por inva-
lidez en base a la ausencia de modificacion de la legislacién de fondo en
el periodo previo significaron la caida de numerosos beneficios.
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Un eje que ordend la politica del MDS fue la clasificacién de la poblacion
en términos de la “empleabilidad” e “inempleabilidad” dando paso luego
a una nominacién de mayor correccién (“vulnerables sociales”). Esa cruel
conceptualizacion deslizé hacialos individuos y grupos sociales la respon-
sabilidad respecto de los problemas asociados a la dindmica estructural de
la acumulaciéon econémica y de las transformaciones del mercado de tra-
bajo, culpabilizandolos por asuntos ajenos a su voluntad y control, pero de
la cual resulta un tipo de accidén asistencial orientada a su “activacién” y
“responsabilizacién” invirtiendo la 16gica del paradigma tradicional.** En
la medida en que los individuos “inempleables” presentan una limitada
autonomia para la satisfaccién de sus necesidades debido a su incapaci-
dad para obtener ingresos laborales suficientes, debieron ser entrenados
en oficios, animados para desarrollar habilidades emprendedoras, entre
otras activaciones, y estimulados para ocuparse en forma concienzuda de
sus familias, entre otras “responsabilizaciones”. La condicion de sujeto de
derecho quedé mediada y condicionada por el cumplimiento de aquellas
exigencias que lo hicieran merecedor de ciertos satisfactores.

La poblacion “inempleable” fue clientela del Plan Familias y, a la vez, los
beneficiarios de las PNC bajo el modelo de la “incapacidad laborativa”. La
categoria de “empleables” pudo ser asociada parcialmente a la linea de la
economia social. Esa condicion estuvo en tensién con la “retérica de los
derechos” que perme0 la autopresentaciéon publica del MDS durante la ad-
ministracién de A. Kirchner y que perdié toda densidad performativaenla
comunicacion de la administracion Stanley. En ese sentido, un nuevo giro
en el paradigma de la “activacion” se encontrod en el componente “socioe-
mocional” de algunasiniciativas de capacitacion y una nueva y desmedida
apuesta el emprendurismo promovidas a partir de 2016 y, especialmente,
en 2018 con la puesta en marcha del HF.

La oposicion a formas de ingreso ciudadano por parte de las autoridades
del MDS durante la administracion de A. Kirchner se basé en una antino-
mia (conceptualmente controversial) entre una “orientacion hacia la pro-
mocion del trabajo” y una “orientacion hacia la promocion del ingreso”. Su
derivacién fue el impulso de la “economia social” que marcé una linea de
intervencion novedosa y duradera que permeo a otras agencias estatales.
El PRIST AT expreso la relacion politica del Estado asistencial con los mo-

49 Merklen, 2011.
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vimientos sociales y los gobiernos municipales, el alcance de la politica
social en el contexto de la limitacion estructural del mercado laboral,
y también el laboratorio de procesos microsociales de sociabilidad a
través del despliegue de distintas experiencias de trabajo cooperativo.
Se basd en la nocidn civilizatoria del concepto de “trabajo” y lazo pri-
vilegiado de inscripcién social. Si bien se limité a aproximadamente al
10% del presupuesto minsterial, debe anotarse que fue una experiencia
significativa que sentd las bases para la instalacién del andamiaje insti-
tucional que se instituyd en otro registro a partir de la ley de emergen-
cia social de 2016. Su particularidad interrogd toda estrategia clasifica-
toria: no fue un programa de transferencia, pero transfirié dinero; no
fue un plan de obra publica, pero basé su desempefio en su realizacidn;
promovio la autogestion y el asociativismo, pero en forma obligatoria
y compulsiva. La opacidad de su desempené institucional imposibilito
un examen ajustado sobre sus logros. La nueva administracién reforzé
el componente de transferencia y capacitacion y subrayé la responsa-
bilizacién individual debilitando los aspectos asociativos tanto a través
de la vinculacién del monto del subsidio con el presentismo a las activi-
dades de formacién enfatizando las condiciones de “empleabilidad” de
sus receptores como en la posibilidad de ser beneficiario sin obligacién
de participacién en una cooperativa.

La accion del MDS apelé tradicionalmente a “efectores externos” que
mediatizaron su presencia territorial (la Iglesia, los partidos politicos,
los gobiernos subnacionales, las OSC y los movimientos sociales); ante
tal circunstancia, la administracion de A. Kirchner construyo un anda-
miaje institucional que penetré el territorio con el fin de autonomizar
la gestion asistencial nacional de los gobiernos provinciales, aunque con
variaciones segun los vinculos intergubernamentales vigentes en cada
caso y coyuntura. Vale decir, habilité mecanismos para la administra-
cion directa de la relacidén con los municipios, las organizaciones sociales
y las propias poblaciones destinatarias de la asistencia segun la locali-
dad. Ese desarrollo fue desarticulado a partir de 2017 y, en 2018, a partir
de la creacidén de la Ventanilla Unica Social, asociado a la ANSES.

Las transferencias de ingresos no contributivas se convirtieron en un
componente decisivo para asegurar un cierto nivel de consumo y previ-
sibilidad en las economias domésticas compensando, parcialmente, las
limitadas oportunidades e ingresos laborales. La accién del MDS tuvo
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una expansién con el Plan Familias, que llegd a casi 700 mil hogares en
2009, y una segunda a través del PRIST AT, si bien el maximo de cober-
tura se alcanzoé con la combinacién del HF y el SSC en 2018 (mads de 500
mil titulares). Sin embargo, presentaron una limitada cobertura en la po-
blaciéon potencialmente activa y una mayor penetracion en los hogares
con presencia de menores de edad. Compartieron atributos: adecuacién
conductual de sus receptores, transitoriedad y condicionalidad de las
prestaciones, comprobacion de medios para identificar el merecimiento
y provisién de cuantias minimas y sin mecanismos de actualizacion. El
“viejo” Plan Trabajar fue el Ginico que equipard su cuantia al SMVM; los
posteriores establecieron beneficios inferiores sin acompanar su evolu-
cién. La prolongada experiencia indica una nula orientacién hacia solu-
ciones generosas, incondicionales y universalistas.

Desde 1984 se viene utilizando la “retérica de la emergencia” para desig-
nar circunstancias de privacién estructural que transitan poblaciones sis-
tematicamente excluidas de los beneficios de la acumulacién econémica
y que escapan a una circunstancia de peligro o desastre que requiere de
una accién inmediata. La nocion de “emergencia” remite a lo imprevisto e
inesperado: aquello que fue designado de ese modo por programas y leyes
da cuenta de una manera de gobernar la pobreza postergando un debate de
fondo sobre la crisis de la “condicion salarial” y sus consecuencias, y sobre
la falla de los principales arreglos de provision de bienestar.

La accidn asistencial del MDS mostro un notable incremento en el periodo
estudiado, fue clave en el reconocimiento de los nuevos actores sociales
y en la habilitacién de una arena de negociacién politica por el alcance y
la direccidn de la politica asistencial. La Ley de Emergencia Social otorgd
una nueva autorizacion a esa tarea distintiva. Sin embargo, fueron claros
los limites y las restricciones de la capacidad de innovacién en la dindmica
del conjunto de la politica social, entendidas como transformaciones me-
nores al interior de un concierto general de estabilidad de las instituciones
de bienestar y de expansién de la cobertura de los sistemas de base con-
tributiva. La baja incidencia presupuestaria del MDS es una evidencia de
la “dependencia de la trayectoria” y la dificultad de torcer una estructura
institucional fundada sobre el principio contributivo y con enorme resis-
tencia para adaptarse a la crisis de la “condicion salarial”.>®

50 Gamallo, 2015a.
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En septiembre de 2018, la sorpresiva configuracion del Ministerio de Sa-
lud y Desarrollo Social reunié nuevamente a las areas de salud, de desa-
rrollo social y de la seguridad social contributiva, semejante a la estruc-
tura de los anos sesenta, cerrando un ciclo iniciado en 1983. El grueso
de la politica habitacional quedd fuera de ese retorno si bien en 2017 se
incorporaron las iniciativas de regularizaciéon dominial de barrios popu-
lares. Transformé un ministerio flaco en la jurisdiccidén que concentré el
60% del gasto del gobierno nacional. Concreté un anhelo siempre pos-
tergado de los afios noventa (la constitucion de la “autoridad social”) y de
otros fracasados posteriores (Agencia Social) pero bajo el signo de la im-
provisacion y con el fin de reducir la caspide del poder ejecutivo, lejos de
una decision consistente en términos de la implementacién una politica
nacional articulada con el propésito de enfrentar las condiciones estruc-
turales de exclusién que soportan amplios contingentes sociales desde
hace varias décadas y que se agudizaron en los meses previos a la deci-
sion. El escenario electoral al momento de cierre de este articulo indica
una alta probabilidad de un cambio presidencial a partir de diciembre de
2019 y la reconfiguracién del Ministerio de Salud. De todos modos, cabe
una pregunta final en especial ante la reunién de la ANSES y Desarrollo
Social con una misma jefatura: ¢se abrira la azarosa oportunidad de re-
flexionar y operar sobre la brecha entre los beneficios contributivos y no
contributivos de la politica social argentina?

Resenas
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