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Resumen de la Tesis

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

La tesis principal que recorre este trabajo sostiene que dichos dispositivos de
intervencion se configuran como tales a partir de su capacidad de incidir en los
procesos de disefio, formulacion e implementacién de las politicas publicas del area
de desarrollo social, incluso en aquellas que no estuvieron directamente relacionadas
con su financiamiento.

Para trabajar dicha tesis con la mayor complejidad posible, se seleccion¢ al Plan
de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra” (PMO), el cual se oriento a
promover el desarrollo de emprendimientos socio-productivos en los sectores sociales
identificados como vulnerables, a través de la economia social. Por este motivo, se
constituyo en la politica social mas disruptiva respecto de aquellas impulsadas por las
instituciones financieras internacionales, durante el periodo analizado.

El contexto de surgimiento de ambos ciclos de politicas sociales estuvo
determinado por el proceso politico abierto por la crisis argentina que estall6 en
diciembre del 2001. Esta constituy6 un punto de inflexion para la problematizacion de
la cuestion social, que propicio la redefinicién del entramado de actores participantes
y resignifico las practicas sociales de subsistencia y resistencia de los sectores
subalternos. De este modo, las politicas son analizadas desde su papel en la
estrategia de recomposicion de la hegemonia capitalista y del poder de Estado
desarrollada por las clases dominantes con posterioridad a dicha crisis.

La indagacion se inscribe en el area teméatica de las politicas sociales de
distribucion secundaria del ingreso y problematiza la articulacion entre el Estado
nacional y las instituciones financieras internacionales en dicho campo.

En la produccion académica en el campo de las politicas sociales se distinguen
tres abordajes tedrico-metodoldgicos basados en miradas diferentes acerca del
Estado y su relacidn con la sociedad: el enfoque liberal-residual (Kliksberg, 2004), los

analisis desde la desmercantilizacion (Danani, 2004; Danani & Hintze, 2011; Esping-



Andersen, 1993; Grassi, 2004; Hintze, 2007b) y las corrientes de teoria critica (Bonnet,
2007; Foucault, 2007; Korpi & Palme, 2003; Murillo, 2006; Offe, 1990). Esta tesis se
sustenta en los desarrollos tedricos planteados por esta Ultima, ya que destacan la
funcién de las politicas sociales en las sociedades capitalistas en tanto mecanismos
de dominacion. No obstante, a lo largo de este trabajo se construyen didlogos con los
andlisis desarrollados desde la mirada de la desmercantilizacion, ya que brindan
herramientas analiticas que permiten complementar la mirada en torno al objeto de
estudio e interpelan a las funciones estatales en la problematica de la pobreza.

La actividad estatal es abordada desde la perspectiva de los andlisis de los
sistemas-mundo (Wallerstein, 2005), destacando el papel de las instituciones
financieras internacionales en la geopolitica resultante de la division internacional del
trabajo. Estas se consolidaron como actores centrales en el diagnostico, formulacion
e implementacion de las politicas publicas en los paises en desarrollo. Asi, hacia la
década de los noventa, instauraron un régimen neoliberal de politicas sociales y
configuraron comunidades epistémicas entre actores e instituciones globales y locales
(Deacon, 2007).

A patrtir de lo expuesto, el escrito se estructura en funcion de las dimensiones de
analisis que permitieron identificar y caracterizar los dispositivos de intervencion
desplegados a través del ciclo de programas sociales del BID, y las diversas
modalidades de articulacion y tension que el PMO presenté en relacion a ellos.

La primera dimension de analisis remite a los aspectos politico-institucionales y
financieros que dan cuenta de las diversas caracteristicas que cada una de las
politicas presenta en su integracion a la estructura estatal.

La segunda dimension de analisis retoma los elementos operativos de cada una
de las politicas para comprenderlos a partir del entramado de actores y de los modelos
de gestidn resultantes. Aqui se reconoce especialmente, el papel de los movimientos
de trabajadores desocupados como interlocutores privilegiados.

La tercera dimensiéon de analisis, analiza los pilares ideolégicos, conceptuales y
valorativos desde los cuales se elaboraron los diagndésticos acerca de las
problematicas del desempleo y la pobreza. Estos dieron lugar a determinadas formas
de concebir la funcién del Estado en su tratamiento y, en funcién de ello, establecieron
su sentido especifico a las acciones propuestas. En este marco se interpreta la
intervencion de las politicas en los procesos de construccion de subjetividades de la

poblacién destinataria.



Por ultimo, las conclusiones generales se orientaron a trazan lineas de
interrogacion transversales a las dimensiones estudiadas con el objetivo de contribuir
al conocimiento acerca de: i) las caracteristicas y los limites de las politicas sociales
desarrolladas durante el periodo, y el papel del Estado nacional en la territorializacion
de las intervenciones del BID, ii) la naturaleza de aquellos factores que en el proceso
de disefio e implementacion del PMO mantuvieron tensiones con los dispositivos de
intervencion identificados vy, iii) la configuracion de las relaciones entre el Estado y las

IFI en el contexto posterior al auge neoliberal.

Palabras clave: Politicas Sociales, Instituciones Financieras Internacionales,

Administracion Publica.

Abstract

In this work | identify, through the analysis of a series of five programs of the Inter-
American Development Bank (IADB) —approved between 2003 and 2009- aimed at
financing social policies developed by the Ministry of Social Development of the Nation
(Argentina), a set of intervention devices and | point out what their tools and constituent
elements are.

My main thesis is that these interventional devices were shaped by its ability to
influence the processes of design, formulation and implementation of public policies in
the area of social development (even those that were not directly financed by IADB).

To reach this goal, | selected the Plan de Desarrollo Local y Economia Social
“Manos a la Obra”. This program was aimed at promote the development of socio-
productive projects in the social sectors identified as vulnerable. That's why it became
the most disruptive social policy towards those promoted by international financial
institutions during the period.

The context of emergence of both social policies was determined by Argentinian
crisis erupted in December 2001.That crisis was a turning point in the way as different
actors formulated the social question. This reformulation contributed to redefine the
actor’s network and social practices, as survival and resistance ones. On that basis, |
analyze policies taking into account their role in the strategy developed by dominant

classes to re-compose capitalism hegemony and state power.



My inquiry is in the area of social policies of secondary income distribution and |
focus in the relation between national state and financial international institutions.

In the academic field, there are three theoretical and methodological approaches
to social policies. They are based in different ways to understand the state and its
relation with the society: liberal-residual (Kliksberg, 2004), analyzsis from the concept
of demercantilization (Danani, 2004; Danani & Hintze, 2011; Esping-Andersen, 1993;
Grassi, 2004; Hintze, 2007b) and critical theories (Bonnet, 2007; Foucault, 2007; Korpi
& Palme, 2003; Murillo, 2006; Offe, 1990). | base my work in the last one, because it
highlights the function of social policies in capitalism as mechanism of domination.
However, this work dialogues with analysis from the concept of demercantilization,
because they bring analytical tools that allow to understand more aspects from the
subject of study and question the state functions about poverty.

| analyze the state activity from of world-systems (Wallerstein, 2005), which
highlight the role of financial international institutions in geopolitical scenario
(understood as a result of international work division). Financial international
institutions became important actors in policy making processes in developing
countries. In the nineties they stablished a neoliberal regime of social policies and
shaped epistemic communities between global and local actors (Deacon, 2007).

This thesis is structured according to a variety of dimensions of analysis, which
allowed to find and describe intervention devices developed by the cycle of social
programs financed by Inter-American Development Bank and consider their
interactions and tensions with “Plan Manos a la Obra’.

First dimension of analysis take into account the political-institutional and financial
aspects, which allow understand in what way the policies assimilate in state structure.

Second dimension of analysis take into account operative aspects of each policy
and look for understand the actor’s network and the governance model. In this part,
social movements of unemployed workers are consider as favored discussion
partners.

Third dimension of analysis take into account ideological and theoretical basis of
diagnosis about unemployment and poverty and about the role of state in these issues.
That considerations shape the political actions and their meanings. In this frame the
thesis interprets the processes of subjectivity construction in the focalized population.

Finally, in general conclusions, | formulate cross-cutting questions to contribute to

the knowledge about: i) characteristics and limitations of social policies during the



studied period and the role of the state in the IADB territorial participation, ii) the
meaning of those factors that diverge from IADB intervention devices in policy making
processes, and iii) the relation between state and financial international institutions
after the neoliberal boom.

Key Words: Social Policies, Financial International Institutions, Public Administration.
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Introduccion

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

La tesis principal que recorre las paginas del trabajo es que dichos dispositivos
de intervencion se configuran como tales a partir de su capacidad de incidir en los
procesos de disefio, formulacion e implementacion de las politicas publicas del area
de desarrollo social, incluso en aquellas que no estuvieron directamente relacionadas
con su financiamiento.

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

De este modo, el escrito se estructura en funcion de las dimensiones de analisis
gue permitieron construir tales dispositivos y, las diversas modalidades de articulacion
y tension que el PMO presento en relacion a ellos.

El contexto de surgimiento del ciclo de programas del BID y del PMO estuvo
determinado por el proceso politico abierto por la crisis argentina que estallé en
diciembre del 2001. Esta constituy6 un punto de inflexion para la problematizacion de
la cuestion social, que propicio la redefinicién del entramado de actores participantes
(Rodriguez & Di Virgilio, 2011) y resignificé las practicas sociales que venian
desarrollandose desde la busqueda de alternativas de subsistencia y resistencia de
los sectores subalternos.

A partir de ello, este trabajo recupera los intercambios y superposiciones entre las
distintas perspectivas tedérico-politicas en torno a la economia social y la autogestion,

gue en Argentina constituyeron un nudo histérico para su resignificacion en un
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contexto de crisis y disputa hegemonica en la América Latina del siglo XXI. De este
modo, las politicas son analizadas desde su papel en la estrategia de recomposicion
de la hegemonia capitalista y del poder de Estado desarrollada por las clases
dominantes con posterioridad a dicha crisis.

La indagacion se inscribe en el area tematica de las politicas sociales de
distribucién secundaria del ingreso y problematiza la articulacion entre el Estado
nacional y las instituciones financieras internacionales en dicho campo.

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

La actividad estatal es problematizada desde la perspectiva de los analisis de los
sistemas-mundo (Arrighi & Silver, 2001; Wallerstein, 2005), que caracteriza al
capitalismo como una economia-mundo conformada por una zona espacio-temporal
integrada a través de la produccion, el intercambio, el consumo y las finanzas y que
atraviesa multiples unidades politicas y culturales. En la fisonomia politica hibrida de
la economia-mundo capitalista, los Estados nacionales soberanos se relacionan a
través de interacciones bilaterales o multilaterales informales y formales. Estos
arreglos institucionales expresan y consolidan la geopolitica resultante de la division
internacional del trabajo. Es desde este lugar que se analiza el papel de las
instituciones financieras internacionales (IF1) en la reestructuracion de la acumulacion
capitalista global que se inicié hacia la década de los setenta.

Desde su papel de promotoras del desarrollo, las IFI financiaron las reformas

estructurales que vehiculizaron la implementacion del neoliberalismo en América
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Latina a través de los créditos de base politica (Corbalan, 2002). Desde alli, se
consolidaron como actores centrales en el diagnostico, formulacion e implementacion
de las politicas publicas en los paises en desarrollo a través de los objetivos, clausulas
y requisitos de desempefio de los préstamos y renegociaciones de deuda publica. Con
tales mecanismos, durante la década de los noventa, instauraron un régimen
neoliberal de politicas sociales y propiciaron la configuracién de comunidades
epistémicas entre actores e instituciones globales y locales (Deacon, 2007; Ezcurra,
1998; Grassi, 2003; Vilas, 1997; Yeates, 2001).

El punto de inflexion ocasionado por la crisis de 2001, también significo la
impugnacion popular a las IFl y su papel en el impulso de acciones estatales de corte
neoliberal. No obstante, en el &mbito de las ciencias sociales se abrié una vacancia
en la investigacion empirica y en la problematizacion tedrica acerca de las relaciones
gue se establecieron entre las IFl y el Estado nacional en las politicas publicas extra-
economicas desde el afio 2003 en adelante. Es en este espacio inhdspito donde la
tesis transita a través de la caracterizacion empirica y el analisis interpretativo de los
dispositivos de intervencion desplegados por el BID y su incidencia en la realidad local.

Las politicas que aqui se analizan son abordadas como procesos sociales
desarrollados a través de un ciclo de vida dinamizado por sus objetivos y valores, las
reconfiguraciones de los actores involucrados, las cristalizaciones institucionales y los
modelos de gestion. Es decir, para analizar las politicas sociales, esta tesis toma en
cuenta las mutaciones del entramado socio-politico que se produce en la articulacion
escalar entre los procesos globales de acumulacién de capital, la construccion
hegemoénica amalgamada por el Estado nacional y las disputas territoriales a nivel
barrial. Todo ello, pone de manifiesto tensiones entre logicas de accion diversas que
se ponen en juego en las intervenciones en torno a la cuestion social.

De este modo, en el primer capitulo, se trazan los marcos analiticos y
metodolégicos del trabajo de investigacion que interrogaron y tensionaron a la realidad
social analizada.

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

través de las cuales el PMO se articul6 y se tension6 con tales dispositivos.
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En el tercer capitulo, se retoman los elementos operativos de cada una de las
politicas para comprenderlos a partir del entramado de actores y de los modelos de
gestion resultantes. Aqui se reconoce especialmente, el papel de los movimientos de
trabajadores desocupados como interlocutores privilegiados de ambos ciclos de
politicas, surgidos al calor del ciclo ascendente de lucha social frente al desempleo y
la pobreza. De tales procesos sociales se reconocen dos dispositivos de intervencion
gue presentaron articulaciones y tensiones diversas con el PMO.

En el cuarto capitulo, se analizan los pilares ideoldgicos, conceptuales y
valorativos desde los cuéles se elaboraron los diagndsticos acerca de las
problematicas del desempleo y la pobreza. Estos dieron lugar a determinadas formas
de concebir la funcion del Estado en su tratamiento y, en funcién de ello, establecieron
un sentido especifico a su materializacion en acciones concretas. Asimismo, en el
capitulo se retoman dichas premisas ideoldgicas y los modelos de gestion de cada
ciclo de politicas con el fin de interpretar la intervencion de las mismas en los procesos
de construccion de subjetividades en aquel sector de la poblacién que se constituyo
como destinatario directo de las mismas.

Por ultimo, en las conclusiones generales, se trazan lineas de interrogacion
transversales a los hallazgos planteados a lo largo de los capitulos previos con el
objetivo de contribuir al conocimiento acerca de: i) las caracteristicas y los limites de
las politicas sociales desarrolladas durante el periodo, y el papel del Estado nacional
en la territorializacion de las intervenciones del BID, ii) la naturaleza de aquellos
factores que en el proceso de disefio e implementacion del PMO mantuvieron
tensiones con los dispositivos de intervencién identificados v, iii) la configuracion de

las relaciones entre el Estado y las IFI en el contexto posterior al auge neoliberal.

24



Capitulo 1
Las politicas sociales y las instituciones financieras

internacionales

En el presente capitulo se desarrollan las principales consideraciones tedrico-
metodoldgicas que permiten dar cuenta de las categorias analiticas y las dimensiones
de analisis que atraviesan la pregunta de investigacién y el objetivo de la tesis.

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

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

En el segundo apartado se exponen las principales coordenadas conceptuales
gue permiten situar el analisis de las politicas sociales a una escala global, en
particular desde los andlisis de los sistemas-mundo. Ello permite complejizar el
enfoque tedrico y epistemoldgico acerca de los actores y las dinamicas globales que
participan de los procesos de disefio, formulacion e implementacion de las politicas.

A partir de bibliografia especifica se describen los rasgos sobresalientes del papel
desempefado por las instituciones financieras internacionales en el proceso de
reestructuracion del modelo de acumulacién capitalista que se consolida durante las
Gltimas décadas del siglo XX. Ello permite dar cuenta de los mecanismos que
propiciaron la configuracion de un régimen neoliberal de politicas sociales a escala

global y sus cambios durante el siglo XXI.
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En el tercer apartado se articula el corpus conceptual construido en los apartados
previos con el contexto argentino que se abre con la crisis de diciembre de 2001.

A partir del andlisis de los elementos que caracterizaron dicha crisis y el posterior
proceso de recomposicion de la hegemonia capitalista y del poder de Estado,
encabezado por el gobierno asumido en 2003, se desarrolla el problema de
investigacion, se identifican los objetos empiricos seleccionados y se sintetizan los
objetivos de la tesis. Por dltimo, se explicita la estrategia general del proceso de

investigacion.

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

La conceptualizacion de las politicas sociales

El reconocimiento de la cuestién social® y de la provision de bienestar como problemas
publicos ha llevado a la consolidacion del Estado como actor hegemodnico en la
articulacion institucional de los mecanismos de proteccion social, mediante las
politicas sociales (Krmpotic, 2002a).

En términos estructurales, lo que se pone en juego a través de la proteccién social
es la capacidad que tiene una sociedad para hacer frente a la amenaza de la cohesion
social, la cual deriva de una contradiccion inherente al capitalismo: la tensién entre
desigualdad econdémica e igualdad politica. En tal sentido, las politicas sociales -en
tanto dispositivos institucionales con fundamentos juridico-politicos destinados a
garantizar la reproduccion social, integrar al conjunto social y mantener un grado de
cohesion social y procesos cooperativos a niveles tolerables para la sociedad
(Krmpotic, 2004)- nos hablan acerca de las sociedades, de sus actores, de sus

problemas y conflictos, de sus patrones culturales y su estructura socioeconémica.

1 A partir del andlisis de los cambios en el capitalismo de finales del siglo XX, Castel (1997) concluye
que la “"cuestion social” es una aporia fundamental en la cual una sociedad experimenta el enigma de
su cohesion y trata de conjurar el riesgo de su fractura. Es un desafio que interroga, pone de nuevo en
cuestion la capacidad de una sociedad (...) para existir como un conjunto vinculado por relaciones de
interdependencia. (...) Lo “social” consiste en sistemas de regulacion que no son los del mercado,
instituidos para tratar de llenar esta brecha [entre la organizacion politica y el sistema econémico]. En
este contexto, la cuestidn social se convertia en la cuestion del lugar que podian ocupar en la sociedad
industrial las franjas méas desocializadas de los trabajadores. La respuesta a esta cuestion fue el
conjunto de dispositivos montados para promover su integracion” (Castel, 1997, p. 20).
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Ante la crisis de los regimenes de bienestar que se manifesté hacia la década de
los ochenta como consecuencia de las transformaciones del modo de acumulacion de
capital y, las reformas estructurales en los Estados capitalistas concretadas durante
la década de los noventa, surgieron los debates en torno a las politicas sociales,
configurandose un campo de estudio especifico.

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

perspectivas.

) Perspectiva liberal-residual
Desde una perspectiva liberal-residual, las politicas sociales son aquellas ayudas de
tltima instancia que los Estados brindan a la poblacion mas empobrecida y/o
vulnerable con el fin de facilitar niveles minimos de subsistencia. Para Esping-
Andersen (1993, 2000), esta concepcion se materializo en los regimenes de bienestar
liberales, caracterizados por una configuraciéon de la triada del bienestar? que
apuntaba a restringir el espectro de accion del Estado, individualizar los riesgos y
fomentar las soluciones de mercado. Su punto de partida fue considerar al Estado y
al mercado como dos esferas antagonicas y dicotdmicas de la realidad social.

Esta perspectiva subyace en la conceptualizacion que las instituciones financieras

internacionales desarrollaron en torno a las estrategias de reduccion de la pobreza

2 La triada del bienestar desarrollada por Esping-Andersen constituye un modelo para analizar los
regimenes de bienestar. El mismo consiste en el analisis de las interrelaciones que se establecen entre
tres tipos de satisfactores, cada uno de los cuales gestiona los riesgos sociales en funcién de principios
y logicas propias: la familia, el Estado y el mercado. La articulacion peculiar entre cada uno de ellos
configura una relacion entre lo publico y lo privado que da lugar a distintos grados de
desmercantilizaciéon. A partir de este modelo, construye tres tipos ideales de politica social que han
existido histéricamente. Retomando este andlisis, (Adelantado, Noguera, Rambla, & Saez, 1998) ha
incorporado una nueva esfera: la de las organizaciones de la sociedad civil, a partir de la cual ha
transformado dicha triada en el diamante del bienestar. Esta cuarta esfera denominada relacional fue
definida como “la compuesta por las acciones sociales supraindividuales que canalizan intereses y
necesidades (no sélo materiales) de las personas, mediante distintos grupo sociales distribuidos en
asociaciones formales, y en grupos comunitarios (informales)” (Adelantado et al., 1998, p. 11).
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durante las décadas de los ochenta y los noventa en el marco de la primera generacion
de las reformas estructurales®. Ello se materializé a través de sus recomendaciones y
programas de financiamiento a los paises caracterizados como en vias de desarrollo.
En aquellos afios, tanto el Banco Mundial como el Banco Interamericano de Desarrollo
asumieron esta mirada en términos programaticos, como se demuestra en el siguiente
extracto:
Las politicas que se proponen asignan prioridad a la eliminacién de las
distorsiones en las relaciones de mercado y plantean la "focalizacion" de la politica
social sectorial (educacion, salud, vivienda) y la creacién de programas sociales
compensatorios para las situaciones mas extremas de pobreza (subsidios para
alimentacion, planes de emergencia de empleo, distribucion de pensiones
asistenciales y similares). La hipotesis es que los programas compensatorios y la
adopciéon de una politica social sectorial también "focalizada" resultarian mas
eficientes con respecto al objetivo especifico de reducir la pobreza que los
programas de caracter universal (BID, 1995, p. 12, énfasis en el original).

Sobre esta base se configuro el régimen neoliberal de politicas sociales (Ezcurra,
1998) implementado en el conjunto de América Latina. Los rasgos estructurantes de
dicho régimen fueron la focalizacion (seleccion de las categorias de destinatarios
definidas a partir de un nivel dado de necesidades, pobreza y riesgo), la
descentralizacion (ejecucion distribuida en unidades estatales subnacionales e
instituciones privadas, tanto ONG como empresas) y la privatizacion (arancelamiento
de servicios e introduccién de criterios de ganancia comercial) (Ezcurra, 1998;
Filgueira, 1997) bajo el principio ordenador del equilibrio fiscal (Grassi, 2003, 2004),
es decir, la reduccion del gasto publico.

Uno de los cuestionamientos a esta perspectiva fue desarrollado por Danani
(2004) y Grassi (2003, 2004) —entre otros autores- quienes sefialan que esta basada
en una concepcion biologicista de las necesidades sociales. Esto significa, por un
lado, la estigmatizacion de los receptores de la asistenciay, por otro, la desvinculacion
respecto del reconocimiento y garantia de derechos ciudadanos.

Otro conjunto de criticas apunta a la forma en que esta perspectiva fragmenta la
pobreza vy el trabajo como probleméticas sociales especificas y escindidas entre si:

Las condiciones de vida y las condiciones de trabajo se trataron desconectadas
entre si, y las relaciones que organizan, distribuyen y viabilizan el uso de la fuerza
de trabajo en el mercado, estuvieron ausentes del tratamiento politico y social del

3 Ver apartado 1.2.
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problema del desempleo, tanto como en el de la pobreza, apenas definida como
estado de carencias diversas (...) (Grassi, 2003, p. 221).

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

A partir de dicho cambio, la perspectiva liberal-residual conceptualiza las politicas
sociales a partir de su complementariedad con el desarrollo econdmico y de su
pertinencia ético-politica (Kliksberg, 2004). De este modo, las acciones para mitigar la
pobreza contribuirian a generar mejores condiciones para el crecimiento econémico
mediante el llamado fortalecimiento del capital humano y el capital social, y la
consecuente garantia de las condiciones de gobernabilidad. Asimismo, significarian
la institucionalizacion de un conjunto de valores orientados a equilibrar las
consecuencias de la logica mercantil en los procesos sociales de asignacion de

recursos.

i) Analisis desde la desmercantilizacion
Los analisis desde la desmercantilizacion se constituyen como antagonistas a la
perspectiva liberal-residual, a la creciente mercantilizaciéon de las condiciones de vida
de la poblacién y a su implementacién durante el periodo de auge del paradigma
neoliberal. El punto de partida es la formulacién de un analisis critico a la dicotomia
Estado-mercado proclamada por el paradigma neoliberal, que busca complejizar la
mirada en torno al papel del Estado en los procesos histéricos de formacion del
mercado capitalista y de la constituciéon de la mercancia fuerza de trabajo. De este
modo, estos andlisis reconocen las desigualdades sociales provocadas por el sistema
econdmico capitalista, a partir de lo cual legitiman las funciones redistributivas del
Estado.

Las politicas sociales son definidas como:

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

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

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

(...) el conjunto de restricciones econdmicas, politicas y culturales (incluidas las
de cardcter ético) que limitan la entrada de bienes en la esfera mercantil, o
intervenciones que extraen relaciones sociales de la misma. La arbitrariedad es la
caracteristica central de la politica social no s6lo para hacer entrar o salir
mercancias del circuito mercantil, sino también, para definir politicamente qué es
0 no un derecho y qué sector del bienestar social ha de proveerlo. (Adelantado
et al., 1998, p. 19, énfasis en el original).

De conjunto, este enfoque se referencia en las experiencias histéricas de Estados
sociales o Estados benefactores del siglo XX. No obstante, la relectura desde el
contexto del siglo XXI busca dar cuenta de la emergencia de nuevos derechos y
enfatiza la importancia de la subjetividad de los destinatarios directos de la asistencia.
De este modo, se reemplaza la mirada pasiva y cosificadora de los Illamados
beneficiarios —que se corresponde con los rasgos paternalistas de las experiencias
del siglo pasado- por una mirada que apunta a considerar a los sujetos como
portadores de derechos y protagonistas de practicas sociales especificas.

Los trabajos que, desde esta perspectiva, se dedicaron a analizar las politicas
sociales desarrolladas durante la década de los noventa en Argentina realizaron
importantes aportes a la sistematizacion de las logicas de accidon, los mecanismos de
funcionamiento, las modalidades de construccién de sentidos sociales en torno a la
pobreza y al papel del Estado y, el impacto en las condiciones de vida (materiales y

subjetivas) de la poblacion destinataria (Grassi, 2004; Grassi, Hintze, & Neufeld,
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1994; Hintze, 2007a). En estos casos, el papel del FMI, del BM y del BID constituyo
una variable de analisis relevante pero no el objeto de estudio.

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

Otro aporte especifico que puede incluirse dentro de esta corriente son los analisis
de casos desarrollados por el enfoque de derechos®. Estos retoman el concepto de
desmercantilizacion para analizar las tensiones que las politicas sociales presentan
respecto de los debates y las prescripciones en el campo de los derechos humanos.
Desde esta mirada, se interpreta a la asistencia y a la proteccion social como
mecanismos orientados a garantizar el ejercicio igualitario de los derechos
economicos, sociales y culturales del conjunto de la poblacion. Asi, las politicas
sociales materializan las obligaciones del Estado frente a la ciudadania, exigibles en
virtud del cumplimiento de las garantias constitucionales y los tratados y pactos
internacionales de derechos humanos®, los cuales son considerados una guia
coherente y legitima para el disefio y la implementacion de las politicas publicas (V.
Abramovich, 2006; V. Abramovich & Courtis, 2002; Arcidiacono, 2012; Herrera GoOmez
& Caston Boyer, 2003; Pautassi, 2010).

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

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

6 En Argentina, los pactos internacionales de derechos humanos fueron incorporados a la Constitucion
Nacional en la reforma de 1994. Entre ellos se incluyen el Pacto Internacional de Derechos Econémicos
Sociales y Culturales (PIDESC) -adoptado por la ONU en 1966 que entr6 en vigor en 1976 y fue
ratificado por Argentina recién en 1986- y el Protocolo Adicional a la Convencién Americana de
Derechos Humanos en materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales —firmado por la OEA
en la ciudad de San Salvador en 1988 que entr6 en vigor el 16 de noviembre de 1999.
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Los aportes mas recientes dentro de esta corriente de analisis tienen un contenido
prescriptivo, orientado a formular recomendaciones para el disefio de politicas
sociales (Coraggio, 1991; Coraggio & Danani, 2004; Hintze, 2007b; Pautassi, 2010).

iii) Corrientes de teoria critica

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

En primer lugar, las politicas sociales son definidas como la gestion estatal de la
reproduccion de la fuerza de trabajo en tanto mercancia (Offe, 1990), cuestion que es
retomada por los analisis desde la desmercantilizacion, aunque con una valoracion
diferente acerca de la relacion entre explotacion de clase y ciudadania.

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

En segundo lugar, son interpretadas como el producto de la relacion de fuerzas
entre capital y trabajo, enfatizando la capacidad de presion de los sectores
trabajadores (Korpi & Palme, 2003). En relacidon con esta mirada, la tesis vincula la
emergencia de las politicas sociales del periodo estudiado con la creciente
movilizacion social de los afios 2001 y 2002 y con la configuracién de los movimientos
de trabajadores desocupados como interlocutores para la formulacion de politicas
publicas.

En tercer lugar, son conceptualizadas como producto de la capacidad de iniciativa

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

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

Los estudios que en Argentina se inscriben en esta mirada, constituyeron aportes
significativos para la caracterizacion de las estrategias de reduccion de la pobreza y
su papel en los procesos de construccion subjetiva de la poblacion receptora de las
politicas sociales (Aguilar, Ala, Dimarco, Grondona, & Montero, 2006; Borzese,
Gianatelli, & Ruiz, 2006; Murillo, 2006, 2008, 2011). El foco de estudio de estos
trabajos esta puesto en la relacion entre las IFI y los receptores de las politicas
sociales, dejando vacante el espacio para la profundizacion de la mediacién del

Estado nacional en dicha interaccion.

Como queda evidenciado, tanto los analisis desde la desmercantilizacion como
las corrientes de teoria critica constituyen reflexiones capaces de brindar herramientas
analiticas de un grado de profundidad adecuado al analisis de un objeto empirico que
presenta complejidades y contradicciones, razén por la cual en la presente tesis entran
en didlogo y se complementan. No obstante, lo que diferencia ambos abordajes es,
fundamentalmente, la capacidad de agencia atribuida al Estado y su encuadre en un

contexto histéricamente determinado por la relacién de fuerzas sociales’ en el modo

7 A lo largo de esta tesis, la categoria analitica de relacion de fuerzas es trabajada a partir de los
escritos de Antonio Gramsci, quien la define como una forma de analizar las situaciones que se
configuran entre los sectores sociales dominantes y los subalternos. El analisis de la relacion de fuerzas
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de acumulacién capitalista. Esta distincidn se concreta a partir de la forma en que cada
perspectiva concibe la escisidén entre lo politico y lo econémico, que a su vez impacta
en la mirada acerca de la ciudadania. De este modo, Estado y mercado pueden ser
pensadas como esferas separadas que se articulan de manera diferente en cada
contexto histérico-social, o0 como momentos de una misma relacién social de
dominacion —cuya separacion constituye dos modos de integracion social especificos
(Piva, 2012b).

Desde una concepcion marxista del Estado® se cuestiona el supuesto tedrico bajo
el cual se describe el funcionamiento de la politica social como una ldgica
especialmente diferenciada —ya sea guiada por la satisfaccion de las necesidades o
por el reconocimiento de derechos- respecto de la logica general del modo de
produccion capitalista —guiada por la acumulacion de capital-. Es decir, como un
espacio de relaciones sociales sustraidas del dominio del mercado. Desde esta
mirada, se asume que estatalizacion y mercantilizacion representan momentos
distintos (aunque temporalmente simultaneos) de la lucha de clases en contextos
historicos particulares. Ello fue expresado por Bonnet del siguiente modo:

El Estado y el mercado son ambos formas l6gicas e histéricamente diferenciadas
de unas mismas relaciones sociales de produccién, atravesadas ambas por el
antagonismo entre capital y trabajo inherente a dichas relaciones (...). Estos
procesos de mercantilizacion y estatalizacion (...) ambos son, procesos de
subordinacién de la clase trabajadora a unas mismas relaciones sociales
capitalistas (Bonnet, 2007, p. 157).

Siguiendo este razonamiento, pero con el fin de construir mediaciones o
categorias analiticas capaces de dar cuenta de los cambios histéricos producidos por

(y entre) los Estados capitalistas existentes, Piva (2009) propone distinguir forma

integra una pluralidad de tipos de relaciones que pueden tener direcciones y sentidos contradictorios
entre si. Estas incluyen: las relaciones internacionales; la articulacion entre estructura y
superestructura; la distincién entre movimientos organicos y movimientos de coyuntura; las relaciones
objetivas sociales (el grado de desarrollo de las fuerzas productivas); las relaciones politicas y de
partido (grado de homogeneidad, autoconsciencia y organizacién de cada grupo social) y las relaciones
politicas inmediatas (potencialmente militares) que suponen la definicion de la tactica y la estrategia
(Gramsci, 1984, p. 51).

8 La configuracién de una teoria marxista del Estado ha transitado por intensos debates que fueron
articulandose a partir de diversos escenarios histérico-politicos, especialmente vinculados a luchas por
la transformacion de las relaciones de fuerzas entre clases dominantes y clases subalternas.
Actualmente, dicha discusion no estd cerrada dejando como saldo una rica literatura. Para una
aproximacion a dichos debates ver (Thwaites Rey, 2007a).
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estado® —a través de la cual define al Estado como forma politica intrinseca a la
relacion social del capital- de formas de estado. Este Gltimo concepto se orienta a
captar las modalidades que asume el desenvolvimiento de la lucha de clases en un
momento histoérico particular (Piva, 2009).

En suma, la presente tesis se inscribe en un marco teérico marxista al entender
al Estado como momento de la relacion social capitalista, el cual garantiza la
dominacion de clase en un territorio espacialmente delimitado a través de la
reproduccion de las condiciones materiales y subjetivas para la acumulacion de capital
(O'Donnell, 1984; Piva, 2012a; Thwaites Rey, 2010). Asimismo, en la tesis, esta
concepcién dialoga con categorias analiticas de la perspectiva foucaultiana, que
complementan el andlisis desde una mirada reticular de las relaciones de poder en la
sociedad. Asi, se constituyen en herramientas significativas para la investigacion
social empirica. Tal como afirma Thwaites Rey:

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

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

A partir de lo expuesto, en esta tesis también se retoma la complejizacion analitica
aportada por los andlisis desde la desmercantilizacion, ya que constituye un indicador
importante a la hora de analizar las politicas sociales objetos de la tesis a partir de las
I6gicas internas desde las cuales fueron disefiadas, formuladas y difundidas en la
sociedad. Ello brinda una herramienta indispensable a la hora de avanzar en las
formas de estado historico-concretas que se despliegan en funcién de la lucha de

clases en el periodo analizado.

9 Dicha designacion obedece al marco teérico conocido como el enfoque de la derivacion, proveniente
de escuela de Frankfurt. Este enfoque se propuso conceptualizar al Estado a partir de la “derivacion
I6gica del capital”. “Su proyecto era derivar la “forma estado” de la critica marxiana de las categorias

de la economia politica: mercancia, dinero, capital” (Piva, 2009, p. 13).
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Asi, el analisis empirico de los casos concretos permite construir un dialogo -no
sin conflicto- entre los marcos de pensamiento referidos, destacando sus aportes
complementarios. Tal es el caso, por citar un ejemplo, de la problematizacion del
concepto de vulnerabilidad que asumieron las politicas analizadas. EI mismo, fue
escindido de la identificacion de clase, lo cual propicié el desacople respecto de los
derechos laborales de sus receptores. Ello impacté tanto sobre lo que puede
identificarse como la calidad de la ciudadania en el contexto historico trabajado como
sobre los mecanismos de disciplinamiento social. Asimismo, se articul6 con una
determinada forma de concebir al Estado y su funcién estructural en la problemética
de la pobreza. Cuestiones que seran desarrolladas a lo largo del texto.

Herramientas analiticas dentro del campo de las politicas sociales

En este apartado se definen tres conceptos que constituyen categorias intermedias
dentro del campo de estudio de las politicas sociales. Estas categorias no forman
parte de una clasificacion excluyente, sino que delimitan subconjuntos de politicas
sociales capaces de superponerse en una misma realidad empirica. Su importancia
reside en que aportan elementos para caracterizar las especificidades del tipo de
politicas que aqui se analizan y que pueden ser retomadas y resignificadas desde los

marcos tedricos que se ponen en juego en esta tesis.

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

Las politicas sociales de distribucion secundaria del ingreso son aquellas que
estan desacopladas de las politicas laborales tales como la seguridad y la prevision
social —que en Argentina resultan del trabajo asalariado formal-, y la seleccion de los
beneficiarios estad determinada por criterios establecidos ad hoc. Durante el periodo
de analisis de esta tesis, esta diferenciacion conceptual se expreso institucionalmente

en la estructura del aparato estatal. El Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
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Social*® se ocupé de las politicas sociales de distribucién primaria del ingreso y al
Ministerio de Desarrollo Social se le atribuy6 la responsabilidad de llevar a cabo las
politicas sociales de distribucion secundaria del ingreso.

Para Midaglia, se pueden distinguir tres oleadas de este tipo de politicas en
América Latina. La primera, se desplegd desde mediados de la década de los ochenta
hasta los primeros afios de la década de los noventa y estuvo basada en
“intervenciones sociales compensatorias y coyunturales” (Midaglia, 2012, p. 81) que
apuntaban a la poblacién indigente. La segunda, iniciada a mediados de los afios
noventa, planted “estrategias de cierta permanencia y que pretendieron contemplar la
multiplicidad de causas presentes en las situaciones de pobreza (...)" (Midaglia, 2012,
p. 82). Se trataba de acciones focalizadas pero de amplia cobertura. La tercera, se
despleg6 desde el comienzo del siglo XXI y se tratdé de acciones “disefiadas como
megaintervenciones de alcance nacional centradas en las TCR! [Transferencias
Condicionadas de Renta] a los hogares pobres” (Midaglia, 2012, p. 82). Esta ultima
modalidad fue privilegiada por el ciclo de programas sociales del BID analizados en la
presente tesis.

Por otra parte, a la luz de los cambios politicos desarrollados durante el periodo
posterior a la crisis argentina que estallé en diciembre de 2001, Grassi propone
denominar politica socio-laboral a aquella desarrollada por el Estado nacional
argentino desde 2003. La autora entiende que la politica social nacional fue
“desplegada bajo un signo ideoldgico divergente del pensamiento neoliberal” (Grassi,
2012, p. 186) y destaca al “conjunto de intervenciones y regulaciones que desbordan
aquellas que estrictamente corresponden a la politica laboral, pero que tienen por
objeto el trabajo” (Grassi, 2012, p. 186) y que se orientan a la “reabsorcién politica de
las divisiones sociales del capitalismo” (Grassi, 2012, p. 186). Dentro de este conjunto
sitla al Plan “Manos a la Obra” del MDS.

Las investigaciones de las politicas sociales de distribucion secundaria del ingreso
durante el periodo de estudio de la tesis se han concentrado en estudiar y analizar los

distintos programas sociales existentes desde su institucionalidad y sus modalidades

10 ANSES es un organismo descentralizado del MTEySS.

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

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

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

La recuperacion contemporanea del concepto de economia social en Argentina
articula diversas fuentes histéricas y filoséficas, lo cual se ha evidenciado en la
emergencia de viejos y nuevos conceptos para definirla. Todos ellos son intentos por
conceptualizar la proliferacion de experiencias de organizaciéon de emprendimientos
productivos autogestionados y asociativos creados desde abajo como alternativa de
subsistencia en un contexto de creciente desempleo.

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

solidarial?.

12 También constituye una corriente muy importante en América Latina, aunque en Argentina no se ha
desarrollado con fuerza, la perspectiva del comunitarismo de los pueblos originarios. Para ampliar el
desarrollo de las distintas tradiciones expuestas, se sugieren: Ciolli (2015); Gil de San Vicente (2002,
2011); Puello-Socarras (2010); Rodriguez & Ciolli (2011); Rodriguez & Jeifetz, (2008); Roffinelli, Ciolli,
& Lizuain (2011); Sacchi (1985).
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Esta ultima perspectiva comenzo a cobrar dinamismo y difusion hacia la década
de los ochenta en América Latina, en un contexto de reflujo de los proyectos
emancipatorios radicales y de recuperacion de regimenes constitucionales en la
region —luego de las sangrientas dictaduras. Y, desde comienzos del siglo XXI pasé a
hegemonizar los estudios dentro del &mbito académico y las articulaciones con los
organismos publicos latinoamericanos en la formulacion de politicas publicas.

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

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

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

situaciones de pobreza desarrollan este tipo de alternativas.
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A diferencia de las corrientes europeas de la economia social que la sitian en los
intersticios del sistema capitalista, los latinoamericanos Coraggio (1991, 1998, 2008),
Singer (2004) y Arruda (2006, 2007) le otorgan relevancia actual y capacidad
transformadora de las relaciones sociales'®. Las unidades productivas (es decir, cada
microemprendimiento y cada cooperativa) son consideradas como articuladoras de
otras dos escalas: la unidad doméstica'* y el subsistema de economia social y
solidaria.

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

Desde el desarrollo argumentativo planteado por esta corriente, las politicas de
promocién de la economia social y solidaria constituirian politicas publicas
desmercantilizadoras, ya que su accion se orientaria a fortalecer el subsector de la
economia social, sustrayendo esas actividades productivas del subsector mercantil.

No obstante, si se analiza criticamente ese marco explicativo, se advierte que la vision

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

14 Para Coraggio, la unidad minima de analisis no es el individuo sino las unidades domésticas que
estan constituidas por el fondo de trabajo, definido como el conjunto de energias, disposiciones y
capacidades manuales e intelectuales para trabajar que aportan los miembros de una unidad
doméstica, con el fin de lograr la reproduccion ampliada de la vida (Coraggio, 2008; Danani, 2004).
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fragmentada del modo de produccién capitalista subestima el papel de la esfera de la
circulacion en la determinacion de la organizacion de los procesos productivos, donde
se concreta la subsuncién tanto real como formal del trabajo al capital (Marx, 1976).
A suvez, enla practica, aquellos intentos por autonomizar el subsector de la economia
social respecto de los circuitos mercantiles capitalistas —como las experiencias de
trueque y comercio justo- redundaron en nuevas formas de intercambio que lejos
estuvieron de abrazar los valores de la solidaridad y la ayuda mutua.

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

de derechos de los trabajadores cooperativizados.

i) Politicas sociales globales
En funcion del objeto de estudio, esta tesis se desarrolla en un encuadre mas
especifico que ha cobrado importancia en la comunidad académica internacional,
denominado global social policy (GSP)*® o politicas sociales globales. Este refiere a
dos ejes problematicos: primero, el modo en que las estructuras y los actores globales
modelan el desarrollo de la politica social en los Estados nacionales y; segundo, la

emergencia de las politicas sociales supranacionales y el funcionamiento de los

15 La global social policy emergié como escuela de pensamiento hacia el afio 1997 y se consolido en
torno a la revista académica Global Social Policy lanzada en 2001 por el programa de investigacion
“Globalizacion y politica social” (GASPP, por su sigla en inglés) de la Universidad de Sheffield (Gran
Bretafia).
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mecanismos de redistribucién, regulaciones sociales y derechos sociales de alcance
global (Deacon, 2007; Deacon & Stubbs, 2013; Yeates, 2001, 2008).

Desde la comprension de las politicas sociales como productos de las luchas
materiales entre clases sociales, de género y de grupos étnicos, los estudios
evidencian que la globalizacion no es un mero contexto, sino que es parte de la
complejidad de los procesos de disefio, formulacion e implementacion de las politicas
sociales y de configuracion de los actores involucrados. La clave esta en la interaccion
entre lo nacional y lo global, es decir, en la construccién -contingente y politica- de las
escalas como resultado de las tensiones entre las fuerzas estructurantes y las
practicas humanas. En la busqueda de herramientas para dar cuenta de dicha
complejidad, los autores referidos elaboraron el abordaje ASID (por sus iniciales en
inglés), que significa el desarrollo de una mirada integral capaz de articular las
dimensiones de agencia, estructura, instituciones y discursos.

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

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

Esta corriente se ha conformado a partir de estudios empiricos en paises de
Europa central, Europa del este y norteamérica pero no cuenta con trabajos desde

América Latina. Por ello, resulta un desafio peculiar, interrogar tales desarrollos

16 En las cuales participan actores no estatales internacionales como: think tanks (organizaciones
privadas de investigacion politica orientadas a ensefiar y aconsejar a los funcionarios en el disefio de
politicas publicas), coaliciones globales de consultoria politica (quienes actian para alcanzar
determinados objetivos de transformacion politica) y redes de conocimiento (docentes, investigadores
y profesionales articulados a través de publicaciones, congresos y proyectos de cooperacion
financiados con presupuestos nacionales) (Deacon, 2007).
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tedricos a la luz de los procesos politicos desarrollados en la regién, que en menor o
mayor medida (discursiva o materialmente; por abajo a través de las organizaciones
populares de nuevo tipo o, por arriba por gobiernos que se asumieron como
transformadores) han provocado rupturas significativas en el paradigma de desarrollo
economico, politico, social y cultural caracteristico del neoliberalismo, propiciando
transformaciones en las estructuras, dinamicas y funciones de los Estados.

Los objetivos de esta tesis se encaminan en dicha direccion, ya que aqui no solo
se estudia el ciclo de programas sociales financiados por el BID en el periodo que se
abre en Argentina a partir del 2003, sino que también se busca problematizar aquellas
articulaciones y tensiones (explicitas e impliciticas) que se construyen en torno a las

politicas sociales formuladas desde la iniciativa nacional, como fue el caso del PMO.

1.2 Las IFl en el sistema-mundo capitalista contemporaneo

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

En el capitalismo lo econémico se emancipa de la sumisién a lo politico y se
transforma en la instancia directamente dominante que comanda la reproduccion
y la evolucién de la sociedad. De esta forma, la l6gica de la mundializacién
capitalista es, ante todo, la del despliegue de esta dimension econémica a escala
mundial y la sumisién de las instancias politicas e ideolégicas a sus exigencias.
(...) La ley del valor, analizada a ese nivel, supone la integracion de los mercados
a escala mundial solamente en las dos primeras de sus dimensiones: los
mercados de productos y de capital tienden a ser mundializados, mientras que los
mercados de trabajo permanecen segmentados. En este contraste se expresa la
articulacion, caracteristica del mundo moderno, entre por un lado una economia
cada vez mas mundializada, y por el otro la permanencia de las sociedades
politicas (Estados independientes o no) diferenciadas. Este contraste por si mismo
genera la polarizacibn mundial: la segmentacién de los mercados de trabajo
produce necesariamente el agravamiento de las desigualdades en la economia
mundial (Amin, 2001, p. 16).
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Teniendo en cuenta esto, la presente tesis parte de la perspectiva de los andlisis
de los sistemas-mundo?’ (Arrighi & Silver, 2001; Wallerstein, 2005), la cual caracteriza
al capitalismo como una economia-mundo conformada por una zona espaciotemporal
integrada a través de la produccion, el intercambio, el consumo y las finanzas, que
atraviesa multiples unidades politicas y culturales.

La estructura institucional fragmentada territorialmente en Estados nacionales
resulta heterogénea no solo en términos de la fisonomia politica y cultural, sino en la
estructura productiva interna y en el modo de participacion en la economia-mundo, lo
gue define asimetrias en el mercado internacional. Tal como lo expresaron los tedéricos
de la dependencia®®, la heterogeneidad o, mas precisamente, la asimetria entre los
Estados no esta sustentada en sus caracteristicas o niveles de desarrollo endégenos,
sino que responde a la relacion dialéctica de los procesos de acumulacion capitalista
(Dos Santos, 2011; Hinkelammert, 1970; Marini, 1973), cuyo origen es la configuracion
de la division internacional del trabajo con predominio de las potencias imperiales.

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

equilibrios de poder entre los Estados.

17 “El analisis de los sistemas-mundo significé antes que nada la sustitucion de la unidad estandar de
andlisis, que habia sido el estado nacional por una unidad de analisis llamada "sistema-mundo”. (...)
Los estados nacionales como objetos de estudio, son sustituidos por "sistemas histéricos" (...). Notese
el guion en sistema-mundo y sus dos subcategorias: economias-mundo e imperios-mundo. La
colocacion de dicho guion intentaba sefialar que se estaba haciendo referencia no a sistemas -
economias o imperios- de (todo) el mundo, sino a sistemas -economias e imperios- que son un mundo
(pero posiblemente y de hecho, usualmente, sin ocupar la totalidad del globo). (...) estamos frente a
una zona espaciotemporal que atraviesa multiples unidades politicas y culturales, que representa una
zona integrada de actividad e instituciones que obedecen a ciertas reglas sistémicas” (Wallerstein,
2005, p. 15).

18 La/s teoria/s de la dependencia surge/n en América Latina durante la década de los sesenta con el
fin de comprender el llamado subdesarrollo de los paises de la regidén. Su rasgo comun es la critica a
la teoria del desarrollo formulada en términos eurocéntricos, evolucionistas y lineales por las
instituciones de pos-guerra. Para los marxistas, también signific6 asumir la necesidad de actualizar
criticamente la teoria del imperialismo en un contexto de des-colonizacion (Boron, 2008). A partir de
esta corriente de pensamiento, la relacion entre los denominados paises desarrollados y
subdesarrollados —mas tarde rebautizados con el eufemismo en vias de desarrollo- se resemantizo
bajo el concepto de centro-periferia.
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Las instituciones financieras internacionales fueron creadas “con el fin de, en
primera instancia, brindar una mayor seguridad a los acreedores vy, luego, mayor
estabilidad a la economia mundial” (Ugarteche, 2007, pp. 36-37).

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

En el ambito regional, se fundd el Banco Interamericano de Desarrollo en 1959 a
través de un Convenio?! firmado entre los miembros de la Organizacién de Estados
Americanos con el objeto de “contribuir a acelerar el proceso de desarrollo econémico
y social, individual y colectivo, de los paises miembros regionales en vias de
desarrollo” (BID, 1996, p. 5).

Durante los afios setenta, los paises en desarrollo incrementaron fuertemente su
endeudamiento con las IFI, especialmente en el sector publico. El aumento repentino
de los precios internacionales del petroleo en 1973, generé gran liquidez de divisas
para los paises productores, que fueron depositadas en el sistema financiero
administrado por las IFI. De este modo, las tasas de interés resultaron muy
convenientes para los paises latinoamericanos, que necesitaban desahogar los
déficits internos. A su vez, las operaciones con las IFI implicaban la pertenencia

geopolitica a las relaciones internacionales que se estaban configurando.

19 En aquel momento denominado BIRF: Banco Internacional para la Reconstruccion y el Desarrollo.

20 Tanto el BM como el FMI nacieron a partir de la Conferencia Monetaria y Financiera de las Naciones
Unidas, conocida con el nombre de Conferencia de Bretton Woods en julio de 1944,

21 El Convenio Constitutivo del Banco Interamericano de Desarrollo esta fechado el 8 de abril de 1959.
Su entrada en vigencia fue el 30 de diciembre de dicho afio.
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Pero, hacia fines de la década, con la caida de la tasa de ganancia del capital
concentrado, Estados Unidos aument6 unilateralmente las tasas de interés?? y el
precio internacional de las materias primas cay6 estrepitosamente. La deuda externa
en América Latina pasoO a representar porciones inusitadas del PBI, generando un
estrangulamiento de las capacidades de pago y la inhibicién de iniciativas politicas
autonomas para actuar sobre el (des)balance externo. El desenlace fue la crisis de la
deuda de 1982 que trajo aparejado un conjunto de consecuencias sociales.

La crisis de la deuda y el creciente déficit fiscal constituyeron los principales
argumentos para la legitimacion del paradigma neoliberal, que venia difundiéndose de
manera creciente desde la década de los setenta??,

A partir de esta situacién, desde su papel de promotoras del desarrollo, las IFI
financiaron las reformas estructurales que vehiculizaron la implementacion del
neoliberalismo en América Latina a través de créditos de base politica (Corbalan,
2002; Ugarteche, 2007). Estos se orientaban a garantizar la liberalizacion y la
desregulacion de los mercados de bienes y capitales y la modernizacion del Estado -
que significaba un Estado minimo a través del ajuste fiscal-*4, guiados por las medidas
prescriptas por el Consenso de Washington de 1989%°. De este modo, las IFI se
consolidaron como actores centrales a la hora de diagnosticar los problemas que
obstaculizaban el desarrollo y de formular e implementar las politicas publicas en los

paises en desarrollo. Su principal herramienta fue la definicion de los objetivos,

22 Variacion interanual de la tasa de interés: 1975: -1,3%, 1976: 1,1%, 1977: 0,3% - 1980: 8,6%, 1982:
8,7% (Toussaint, 2007b, p. 162).

23 El antecedente mas claro es la Comision Trilateral creada en 1973 (Murillo, 2006). Se trat6é de una
organizacion no gubernamental conformada por los empresarios y politicos de las zonas geograficas
(de ahi su nombre) que rigen el planeta: América del Norte (EE.UU. y Canada), los paises centrales de
Europa y Japén, liderada por David Rockefeller. Su objetivo fue “promover una cooperacion mas
cercana entre las areas mas industrializadas del mundo con responsabilidades de liderazgo
compartidas en el mas amplio sistema internacional” (www.trilateral.org). Desde este ambito se
identifico la “interdependencia” internacional como rasgo irreversible y se postuld la necesidad de restar
poder a los Estados nacionales (www.trilateral.org).

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

25 El cuerpo de medidas se resume en: disciplina fiscal para eliminar el déficit pablico; reorientacion
del gasto publico hacia educacién y salud; reforma tributaria (ampliacion de las bases); liberalizacion
financiera; tipo de cambio garantizado por el mercado y competitivo; liberalizacién comercial; inversién
extrajera directa; privatizacion de empresas publicas; desregulacion econdémica; garantia de los
derechos de propiedad.
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clausulas y requisitos de desempefio de los préstamos y de las renegociaciones de
deuda publica.
En su genealogia de la arquitectura financiera internacional Ugarteche analiza la

profundidad de dichos cambios:

La diferencia en la relacion con las instituciones financieras internacionales (IFl),
entre inicios de los 80 y la actualidad, es que los gobiernos entonces recuperaban
la autonomia de sus politicas econémicas al cabo de tres afios porque los
acuerdos con el FMI implicaban compromisos de corto plazo; por lo tanto, los
paises latinoamericanos no se subordinaban a plazos indefinidos ni entregaban
sus estrategias de desarrollo y de insercion internacional. Con la instalacion de las
politicas de ajuste estructural y las condiciones impuestas en las reformas
econdmicas, las politicas se han vuelto irreversibles (Ugaretche, 2007, p. 256).

A partir de su andlisis, el autor concluye que la propia conformacién de las
instituciones financieras internacionales fue resultado de las dificultades de Ameérica
Latina para consolidar estrategias de desarrollo autbnomas capaces de contrarrestar
la geopolitica planteada por la division internacional del trabajo:

La arquitectura financiera internacional se desarroll6 a la sombra de las
dificultades de las economias de América Latina en el siglo XIX y luego en el siglo
XX. El nuevo papel del FMI definido en 1976 luego del fin de Bretton Wood, es un
ejemplo. El nuevo rol del Banco Mundial en la década del 80 luego de la entrada
en vigencia de la llamada “crisis de la deuda” como articulador y definidor de
politicas econ6micas universales, es otro (Ugarteche, 2007, p. 350).

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

En Argentina, Corbalan (2002) llevé a cabo el principal aporte en torno a la
participacion del BM en la formulacion de politicas publicas “no circunscriptas al
ambito econdmico” (Corbalan, 2002, p. 16) entre 1990 y 1996. Su trabajo aport6
elementos importantes para pensar las distintas dimensiones de lo que llamé
modalidades de intervencién y estrategias de disciplinamiento, en el marco de lo que
la autora identific6 como el reordenamiento del sistema capitalista. Las mismas
incluyeron: préstamos especificos orientados a reformar el Estado, condicionalidades
econdmicas Y financieras formalizadas en los acuerdos de los préstamos, misiones

de asistencia técnica y la configuracion de sistemas simbdlicos (Corbalan, 2002).

47



Asimismo, el trabajo de Vivares (2013), desde el marco tedrico de la economia
politica internacional analiza el papel del BID como legitimador del proceso de
implementacion del neoliberalismo en América Latina, a partir del caso argentino. Su
investigacion aporta a los debates en torno a la globalizacion y al regionalismo abierto,
dentro del campo disciplinar de las relaciones internacionales.

Por su parte, los trabajos de Felder (2005) Lopez (2005) y Thwaites Rey (2005)
resultaron aportes importantes para pensar las transformaciones ocurridas en la
estructura y la organizacién de la administracion publica a partir de los programas de
reforma del Estado financiados por las IFI durante la década de los noventa. Alli se
explicitan las articulaciones y tensiones entre las logicas de trabajo propuestas por el
paradigma de la nueva gestion publica (new public management) y las légicas de
acumulacion de poder politico. Ello contribuyé a poner atencion sobre los
desplazamientos que se producen entre lo escrito y su aplicacion a contextos politicos
e institucionales especificos, e indagar sobre las causas de dicho desplazamiento.

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

Desde la otra cara de las politicas publicas, Chiara y Di Virgilio (2005) investigaron
la etapa de la implementacion territorial de un conjunto de politicas sociales
financiadas por el BM durante el periodo 1995-2000. Su aporte consiste en destacar
el papel que juegan los actores territoriales en la reformulacion de programas sociales
durante la etapa de gestion en el ambito municipal. Las autoras concluyen que se
configura un régimen local de implementacion. Este concepto da cuenta de las
brechas respecto de los disefios originales, la manera en que los programas sociales
son utilizados como recursos de poder de los actores locales y las disputas y
negociaciones entre los distintos niveles gubernamentales.

Mas recientemente, el trabajo de Midaglia (2012) caracteriza los cambios en las
oleadas de politicas sociales latinoamericanas del nuevo siglo, y la compilacién de
Fidel y Valencia Lomeli (2012) analiza las tendencias actuales de las politicas sociales
de la regién, destacando sus aspectos innovadores en un contexto politico que
caracterizan como pos-neoliberal. No obstante, no se priorizan los estudios empiricos
especificos orientados a dar cuenta de la relacion entre las IFl y los Estados

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

En América Latina, en el contexto del neoliberalismo y de un ciclo ascendente de
conflictividad social, se fue configurando un discurso, acompafiado por un conjunto de
medidas politicas, que retomoé la importancia del Estado en la organizacion de la
sociedad. Se tratd de un proceso propiciado por un conjunto heterogéneo, y hasta
contradictorio, de factores que reconfiguraron el escenario politico de la region de la
primera década del siglo XXI.

En primer lugar, se destaca la expansion del neoinstitucionalismo como enfoque
que reformuld la conceptualizacién acerca del papel del Estado en la sociedad,
especialmente en el desarrollo economico. En el afio 1993, el economista Douglas
North habia sido galardonado con el Premio Nobel de Economia, por demostrar que
las medidas y politicas adoptadas por las instituciones estatales tienen la capacidad
de incentivar o desincentivar determinadas acciones en los diversos sectores sociales,
dando lugar a una renovada y reformulada vuelta al Estado. Segun Evans (1996), otro
representante de esta corriente, el desarrollo se alcanza cuando se logra transformar
el Estado, de tal modo que deje de ser un problema y pase a ser una solucion, lo cual
se lograria a partir de la busqueda de la complementariedad esencial de las
estructuras del Estado y el intercambio del mercado.

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

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

p.1).

En el mismo sentido, el Informe del BM de 1998 se titulo “Mas alléd del Consenso
de Washington. La hora de la reforma institucional”. Alli se establecieron los objetivos
de la nueva estrategia bajo la denominacién de reformas de segunda generacion. El
diagndstico concluyd que la dificultad para alcanzar el desarrollo no respondi6 a las
reformas estructurales, sino a que éstas tuvieron un caracter incompleto. Es decir, las

politicas de ajuste fiscal, estabilizacion, desregulacién y liberalizacion no fueron
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erréneas, sino que hubo condiciones institucionales que impidieron su correcta
implementacion -ya que aun subsistian en los paises de América Latina, resabios de
populismo, clientelismo y corrupcién-. La responsabilidad sigui6é recayendo sobre la
actividad estatal, pero esta vez la solucion no consistié en su achicamiento sino en su
fortalecimiento.

Los informes de las IFI, mostraron una cuidadosa explicacion del antes y el
después, asumiendo aprendizajes pero no responsabilidades. Francis Fukuyama -
intelectual estrella del neoliberalismo, que habia pronosticado el fin de la historia y la
desaparicion del Estado- continué asesorando a las instituciones financieros
internacionales. En el prélogo del libro-informe “El estado de las reformas del Estado
en América Latina” publicado por el BID expreso: “[e]n la Ultima década ha surgido un
amplio consenso en torno a la importancia de las instituciones y la capacidad de los
Estados de proporcionar bienes publicos indispensables como determinantes
esenciales del crecimiento econémico” (Fukuyama, 2007, p. XV).

El nucleo principal del cambio residi6 en la reformulacion de la nocion dicotomica
entre Estado y mercado. Ya no se trataba de una relaciéon de competencia, sino de
complementariedad. La accion del Estado dejo de ser concebida como un obstaculo
y paso a definirse como el complemento necesario para el desarrollo del mercado.
Las reformas se propusieron mejorar los mecanismos de formulacion de politicas y
las regulaciones, a través de: el establecimiento de un ordenamiento juridico basico;
el mantenimiento de politicas no distorsivas; la profesionalizacion de la burocracia; la
inversion en servicios sociales basicos e infraestructura; la proteccion de los grupos
vulnerables; y la defensa del medio ambiente.

Las medidas financiadas a través de los programas de esta segunda generacion
de reformas se relacionaron con el paradigma de administracién puablica llamado new
public management, que consistié en: el fomento de la competencia a través de la
contratacion basada en el mérito; la incorporacion de la participacion de las
organizaciones no gubernamentales, apelando a la participacion ciudadana; la
descentralizacion a unidades subnacionales; la incorporacién de técnicas de gestion
por resultados; el aumento de libertad a los gerentes para desarrollar su gestion; las
politicas de transparencia; la racionalizacion de las estructuras y procedimientos; la
estandarizacién de los sistemas de informacion; la incorporacion de herramientas
como la planificacion estratégica; la construccién de indicadores cuantificables; los

esquemas de rendicién de cuentas; la gestion por objetivos y proyectos (Lépez, 2005).

50



Los cambios en los mecanismos institucionales apuntaron a incentivar acciones
orientadas al fortalecimiento de la competencia mercantil como ambito privilegiado de
desarrollo econémico, social y humano. Asi, Ezcurra sintetiza el proceso del siguiente
modo: “(...) la mayor intervencion estatal se enlaza inextricablemente con su
mercantilizacion. Asi pues se prefigura una intervencién mercantilizada. Este es el
sentido del cambio” (Ezcurra, 1998, p. 89).

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

Las reformas llevadas a cabo en la Argentina durante los afios noventa, y mas
concretamente dentro de la “segunda generacion de reformas”, estan lejos de
haber redundado en un Estado capaz de responder mas eficazmente a las
demandas sociales y de generar condiciones para la sustentabilidad del modo de
acumulacion imperante. Esto no quiere decir que hayan fracasado, ya que
consolidaron los lazos que integran el espacio doméstico con la economia global
a través de la gestion del endeudamiento del Estado (Felder, 2005, p. 167).

En segundo lugar, la crisis de legitimidad que afrontaron los gobiernos
neoliberales?® y la resistencia al avance de la privatizacion y la mercantilizacion sobre
nuevos ambitos sociales generaron condiciones para la movilizacién social y la
reivindicacion de lo publico.

La disputa por lo publico abrié el espacio para un cambio en el mapa politico-
electoral de la region. En algunos paises, buena parte de los movimientos sociales
resignificaron el papel del Estado en la sociedad, e incluso, redefinieron las
potencialidades y riesgos que el ambito institucional significaba para el desarrollo de
los procesos de movilizacion emprendidos. Ello significo la llegada al gobierno de
referentes populares que habian sido parte de las luchas sociales del continente. En
otros paises, las estructuras politicas tradicionales entraron en procesos de crisis y su

reconfiguracién estuvo vinculada a la necesidad de re-legitimacién?’. De esta manera,

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

27 “Pero mas alla de esta preponderancia nacional, estos modelos son asimismo proyectos que estan
en disputa al interior de cada uno de los paises expresando los intereses de distintos grupos de fuerza
y bloques de clase, y en ese sentido deberian considerarse también como tendencias en proceso y en
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los gobiernos de la region buscaron re-legitimar la institucionalidad estatal como
mediacion de la soberania popular a partir de una fuerte y controvertida iniciativa
gubernamental de caracter hibrido.

Este proceso abierto en Ameérica Latina es aun objeto de innumerables debates.
En el campo de las politicas sociales, ha dado lugar a que algunos autores lo
identifiguen como una tercera generacion de reformas econdémicas y sociales pos-
neoliberales. La misma, estaria constituida por politicas sociales con grados variables
de innovacién respecto de aquellas impulsadas por las IFI en el marco del
cuestionamiento a las politicas del Consenso de Washington y “la creciente presencia
en el escenario de la representacién politica de gobiernos de matriz de izquierda”
(Fidel & Valencia Lomeli, 2012, p. 8). En relacion a ello, puede plantearse que la
evaluacion de los cambios y las continuidades respecto de la hegemonia neoliberal,
con el fin de clasificar procesos politicos generales excede los objetivos de la tesis.
Dicha clasificacion “no reside en su coherencia logica interna o en su solvencia
académica, sino en su capacidad de constituir sentidos comunes utiles para guiar y/o
legitimar cursos de accion con impacto efectivo en la realidad que pretenden
interpretar y modelar” (Thwaites Rey, 2012, p. 9). En todo caso, al menos en el marco
de esta tesis, puede afirmarse que el pos-neoliberalismo no puede ser evaluado
exclusivamente a partir de lo que el Estado hace o de politicas publicas puntuales
consideradas como decisiones de un gobierno. Si estas existen deben ser analizadas
en el contexto de los cambios en la relacion de fuerzas sociales y sus repercusiones
en las formas de acumulacion de capital y en la estructura socio-economica resultante.

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

Plan “Manos a la Obra”.

tensién entre si, en una realidad en el plano nacional que es mucho méas heterogénea y conflictiva que
la natural pureza re-presentada en cada uno” (Seoane & Taddei, 2010, p. 67).
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1.3 Problema de investigacion y abordaje metodolégico

En Argentina, la insurreccion de diciembre de 2001, significo un punto de inflexion en
los modos de problematizar la cuestion social, las demandas, los conflictos y las
practicas sociales.

Una manera de caracterizar brevemente la crisis del 2001 es la confluencia
inorgénica de reacciones masivas divergentes frente a las consecuencias del régimen
de convertibilidad —que “significaron el estallido de la contradiccion entre necesidades
del proceso de valorizacion y sus necesidades de legitimacion” (Piva, 2012a, p. 435).
La diversidad estuvo dada por los sectores sociales que reaccionaron, por las
reivindicaciones puntuales que sostenian y por las formas de protesta que llevaron a
cabo. La yuxtaposicion de manifestaciones tanto organizadas (en particular por los
movimientos de trabajadores desocupados que presentaban altos grados de
coordinacion) como espontaneas expresé de modo peculiar la crisis de representacion
politica, dando lugar a la consigna “que se vayan todos"%.

Durante el periodo posterior a las jornadas del 19 y 20 de diciembre (que
provocaron la renuncia del entonces presidente Fernando De la Raa) se resignificaron
las modalidades de articulacidon entre los distintos actores sociales movilizados —cuya
expresion visible fue la reaccién unificada frente a la represion abierta- y se
modificaron las relaciones de fuerzas sociales, configurando un nuevo escenario
politico nacional caracterizado por la crisis hegemonica.

Entre las variadas consecuencias politicas de la crisis del 2001, esta tesis se
dedica a aquellas vinculadas a las politicas sociales, que se expresaron
especialmente en los marcos discursivos y en la masividad de los receptores. Luego
del periodo de normalizacion institucional bajo la presidencia interina de Eduardo

Duhalde?®, este proceso cobré una nueva fisonomia a través de un conjunto de nuevas

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

29 Eduardo Duhalde no accedio a la presidencia de la nacién a través del mecanismo constitucional de
eleccion popular, sino por la aplicacion de la Ley de Acefalia, que concreto su eleccion por medio de la
Asamblea Legislativa Nacional. Mandato ejercido entre el 2 de enero de 2002 y el 25 de mayo de 2003.
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politicas sociales desarrolladas a partir del 2003, con la presidencia de Néstor
Kirchner.

La principal innovacion a escala nacional se produjo con el Plan de Desarrollo
Local y Economia Social “Manos a la Obra” (PMO). Se traté de una politica social de
distribucién secundaria del ingreso, destinada a financiar y apoyar en su desarrollo
técnico a emprendimientos productivos desarrollados por poblacion de bajos ingresos
0 a proyectos que buscaban iniciar actividades de este tipo, a través de la provision
de herramientas, equipamiento, insumos y otras inversiones necesarias. La misma
buscé retomar y resignificar las demandas y reivindicaciones de las experiencias de
economia social y solidaria que se venian desarrollando a la luz de la creatividad y
capacidad de organizacion de los sectores sociales mas castigados por las
consecuencias del neoliberalismo. ElI proceso de disefio, formulacion e
implementacion fue impulsado por el propio Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacion y su financiamiento fue con fondos del tesoro nacional. El PMO se consolido
como una politica social superadora del perfil asistencial caracteristico del régimen
neoliberal de politicas sociales.

En forma simultanea, pero con escasas visibilidad publica y atencion por parte de
las investigaciones en el campo de las politicas sociales, se produjo un cambio en la
relacion entre el Estado nacional y el Banco Interamericano de Desarrollo. Ello se
plasmé en la aprobacion de un ciclo de préstamos en el sector de inversion social
compuesto por cinco programas destinados a financiar —entre otros componentes- las
politicas sociales de distribucion secundaria del ingreso desarrolladas por el Ministerio
de Desarrollo Social. Los cinco programas del ciclo fueron los siguientes: “Proteccion
social y reduccion del impacto de la crisis sobre la pobreza I’ y “II” (2003); “Programa
sectorial social Argentina avanza” (2004); “Programa apoyo al Plan familias” (2005);
“Programa apoyo al sistema de proteccion e inclusion social de Argentina (1)” (2009).

Dichos préstamos, se inscribieron en las estrategias de intervencion de las
instituciones financieras internacionales en los paises en desarrollo, ya que en los
contratos de los préstamos se establecieron condicionalidades para la aprobacion y
el desembolso de los fondos que incluyeron -entre otros requisitos- un “acuerdo y
vigencia de los programas de estabilizacion con el FMI” (BID, 2003a). En ese marco,
se privilegiaron los programas de transferencia condicionada de ingresos (TCI) y se
promovieron criterios de focalizacibn y mecanismos de gestion analogos a los

desarrollados por el régimen neoliberal de politicas sociales.
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No obstante, como habia planteado Filgueira durante el auge de este tipo de
politicas sociales:

(-..) aun al hablar estrictamente de las politicas sociales (...) y reconocer su
caracter transnacional, debe reconocerse concomitantemente la especificidad de
los Estados nacionales y de las arenas politicas domésticas en tanto mediadores
e internalizadores activos de los vectores globales. Diferentes regimenes politicos,
grados de expansion de la ciudadania, permeabilidad del aparato estatal a las
demandas sociales y competencia electoral tendran un impacto determinante
sobre el peso relativo que el consejo, la condicionalidad, los constrefiimientos
internacionales y las demandas domésticas tengan a la hora de definir las politicas
publicas de un pais (Filgueira, 1997, p. 69).

De este modo, la coexistencia de sendas intervenciones estatales aparentemente
contradictorias —el PMO vy el ciclo de programas del BID- desarrolladas en el seno del
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion durante el periodo 2003-2009 en el area
de las politicas sociales de distribucion secundaria del ingreso, indica la complejidad
de la actividad estatal en un contexto de impugnacion a la hegemonia neoliberal (Piva
& Bonnet, 2009; Thwaites Rey, 2010).

La tendencia a la racionalizacion, institucionalizacion y profesionalizacion de la
proteccion social en nichos especificos de actividad estatal en el seno de la sociedad
presenta el riesgo de autonomizacion del campo de las politicas sociales respecto de
las estructuras de produccion, distribucion y consumo de la riqueza social y de la
(re)produccion material y simbolica de los sujetos sociales. Por tal motivo, la
focalizacion en problematicas especificas, estrictamente delimitadas, es importante
para el desarrollo de disefios de intervencion formulados técnicamente, pero tiende a
encapsular problematicas sociales en un conjunto acotado de opciones de respuestas
y/o formas de encarar su tratamiento.

Por tal razén aqui se asume el punto de partida para una investigacion sustantiva
de las politicas sociales sefalado por Offe (1990), que consiste en la busqueda de la
“‘conexidon fundamental entre actividad estatal y problemas estructurales de una
formacion social (capitalista)” (Offe, 1990, p. 74). Ello implica retomar el siguiente
interrogante: “; Como surge la politica estatal (politica social en este caso) de una
estructura econdmica y de clases basada sobre la utilizacion privada de capital y
trabajo asalariado, y qué funciones realiza esta politica con respecto a dicha
estructura? (Offe, 1990, p. 76).

Dentro de este marco, el objeto de estudio de la tesis es definido a partir de la

categoria analitica de politicas publicas. Estas refieren “al proceso social tejido
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alrededor del surgimiento, tratamiento y resolucion de cuestiones [socialmente
problematizadas] ante las cuales el Estado y otros actores toman posicion” (Oszlak &
O’Donnell, 1981, p. 105). Por ello, si bien se focaliza en la accion estatal, ésta es
considerada como un momento del entramado de actores de distintas escalas que se
configuran en torno a una situacion definida como problematica y sobre la cual se
proponen intervenir. Entender las interacciones entre los actores como entramado
significa interpretar “los modos en los que se juega la posibilidad de distintos cursos
de accién ante un mismo contexto estructural” (Rodriguez & Di Virgilio, 2011, p. 1).

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

Sobre dicho analisis empirico, en esta tesis se identifican, caracterizan e
interpretan los dispositivos de intervencion del BID en los procesos de disefio,
formulacion e implementacion de politicas sociales nacionales en la Argentina entre
2003 y 2009 y su incidencia en el Plan Manos a la Obra.

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

En la presente tesis, la apropiacion critica del concepto de dispositivo permite
comprender la articulacion que se establece entre elementos heterogéneos,
fragmentados y aparentemente dispersos, que en conjunto operan sobre los procesos
de disefo, formulacién e implementacion de politicas publicas, en el marco del analisis

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

En suma, los procesos de disefio, formulacion e implementacion de politicas
publicas dan cuenta del Estado en accion (Oszlak, 1976; Thwaites Rey y Lopez, 2005)
en un contexto socio-historico determinado. Por tal razdn, la articulacion conceptual
relativa a los andlisis de los referentes empiricos seleccionados que se expone en
esta tesis, contribuye a la produccion de nuevos conocimientos acerca del papel de
las instituciones financieras internacionales en las estructuras, dinamicas y funciones
del Estado-nacion en el area de las politicas sociales y, de las interacciones que
despliegan a partir de la especificidad del entramado politico-institucional a escala

nacional y territorial.

Estrategia de investigacion cualitativa: las politicas publicas como objeto

de las ciencias sociales

La problematizacién planteada en torno al objeto de estudio de la investigacion se
orienté a comprender los modos en los que se configura una determinada realidad
social e institucional en el ambito estatal a partir del analisis de las multiples
interacciones sociales que involucran a actores de diversas escalas de intervencion.
Dicho objetivo requiere de un conjunto de tareas orientadas a una indagacion
comprensiva interesada en el significado y la interpretacion, donde el contexto y la

identificacion de procesos sociales cumplen un papel central. Para dar cuenta de ello,

30 E| trabajo de Dallorso (2013a) constituye una mirada diferente del concepto de dispositivo al plantear
gue su definicién conceptual implica necesariamente prescindir de una teoria del Estado y de la
estructura social.
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se disefié una estrategia de investigacion cualitativa (Sautu, 2005; Sirvent & Rigal,
2009; Vasilachis de Gialdino, 2006).

Esta estrategia de investigacion permitio acceder a un tipo de informacion
cualitativa a partir de diversos tipos de fuentes y desarrollar un proceso dindmico en
el cual las instancias de reflexion y focalizacion tedrica, de produccion de evidencia
empirica y de andlisis e interpretacion de los datos no estuvieron escindidas sino que
formaron parte de un ciclo de retroalimentacion creciente.

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

Nivel de la politica: aspectos institucionales, normativos, organizacionales vy
financieros.

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

Nivel del marco conceptual-ideologico: diagndsticos, objetivos, valores

normativos, construccién discursiva y produccion de subjetividades.

Técnicas de construccion y registro de la informacion
Los procedimientos para la produccion de evidencia empirica estuvieron basados en
dos técnicas centrales. El andlisis de contenido de documentos escritos y las
entrevistas en profundidad. En la seleccion de ambos tipos de fuentes se tuvo en
cuenta el concepto de saturacion tedrica, que permite delimitar la extension del
proceso de construccion de evidencia empirica a partir de un estado en el cual ya no
se encuentran datos adicionales que puedan desarrollar las propiedades de las
categorias, es decir, del campo ya no emerge nada nuevo en relacion al objetivo de

la investigacion (Bertaux, 1980).

En relacion al analisis de documentos escritos se tuvo en cuenta el planteo de
Valles, para quien la investigacion documental constituye una técnica de produccion
de datos como lo son las entrevistas y la observacion: “los datos obtenidos de los
documentos pueden usarse de la misma manera que los derivados de las entrevistas

o las observaciones” (Valles, 1997, p. 120).
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En funcién de obtener informacién sobre las distintas dimensiones de andlisis, se
trabajé con documentos de distinto tipo3’.

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

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

Documentos estratégicos e informativos. Este tipo de documentos no tiene
validez juridico-legal, pero al ser producidos por las autoridades competentes y ser
publicados (ya sea al publico en general o a los empleados de la administracion
publica) tienen la importancia de profundizar los diagndsticos y la caracterizacion de
las probleméticas sobre las cudles se busca incidir. Sitlan las politicas concretas en
el contexto historico y en estrategias generales. Algunos de ellos emiten evaluaciones
o datos respecto de la ejecucidon desde el punto de vista de los propios hacedores de
politicas y explican los cambios de rumbo.

Aqui se incluyeron: lineamientos de politica producidos por el Estado nacional,
estrategias generales, sectoriales y por pais producidos por el BID, actas oficiales de

discursos publicos formulados por autoridades presidenciales y/o ministeriales en

31 En el Anexo I: Fuentes Documentales se enumeran la totalidad de documentos sistematizados.
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referencia a las politicas, materiales de divulgacion destinados a promocionar las
politicas, informes anuales generales y de la ejecucion de los programas estudiados
producidos por el BID, documentos de evaluacion y monitoreo del PMO y de las
politicas financiadas por el BID realizados por el SIEMPRO y el MDS. Informes de
ejecucion presupuestaria de ambos ciclos de politicas estudiados. Tomados en
conjunto, los documentos estratégicos e informativos sistematizados fueron 57, a lo
cual se sumaron las paginas web y las fuentes periodisticas que contenian entrevistas
y declaracione