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RESUMEN

En las Gltimas décadas, se promulgaron programas sociales en Argentina en
los cuales intervienen diversos niveles de gobierno y actores no estatales.
Dicho proceso se realiza desde principios de este siglo, con el telén de fondo
del neoliberalismo, donde primaron tres modelos que corresponden a tres
ciclos sociopoliticos.

En este marco, el objetivo general es analizar las particularidades de las
relaciones intergubernamentales (RIG) materializadas en la politica social a
través de los diferentes ciclos sociohistéricos. Especificamente, en primer
lugar, se caracteriza el entramado intergubernamental en torno a los programas
sociales teniendo en cuenta la verticalidad y/u horizontalidad, y también los
canales formales y/o informales. En segundo lugar, se aborda Ila
implementacion en el territorio desde dimensiones materiales, funcionales y
politicas.
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Para ello, se combina una perspectiva macro institucional con una micro
sociopolitica. La estrategia tedrica-metodologica es cualitativa, y estd
sustentada en un paradigma interpretativo que permite reorganizar la
investigacion articulando el marco teérico con aportes de sustento empirico.
Los tres programas seleccionados son: Argentina Trabaja, reconvertido en
Hacemos Futuro y luego, en Potenciar Trabajo; Programa Jovenes con Mas y
Mejor Trabajo integrado al Fomentar Empleo; y el Programa Mesas
Territoriales.

Palabras clave: relaciones intergubernamentales, politicas sociales, actores,
implementacion

ABSTRACT

In recent decades in Argentina, social programs have been enacted in which
various levels of government and non-state actors intervene. This process has
been carried out since the beginning of this century, against the backdrop of
neoliberalism, giving priority to three models that correspond to three
sociopolitical cycles.

In this framework, the general objective is to analyze which particularities
intergovernmental relations (IRG) have materialized in social policy through
different socio-historical cycles. Specifically, first of all, we propose to
characterize the intergovernmental framework around social programs taking
into account verticality and/or horizontality as well as formal and/or informal
channels. Secondly, we address the implementation in the territory from
material, functional and political dimensions.

To do this, we combine a macro institutional and micro sociopolitical
perspective. The theoretical - methodological strategy is qualitative supported
by an interpretive paradigm that allows the research to be reorganized by
articulating the theoretical framework with contributions of empirical support.
The programs that we have selected are: Argentina Works converted into We
Make the Future and then, in Empowering Work; the Young People with More
and Better Work Program integrated with Promoting Employment; and the
Territorial Roundtables Program.

Key words: intergovernmental relations, social politics, actors,
implementation
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Introduccién

Las relaciones intergubernamentales (RIG) involucran
interacciones entre diversos niveles de gobierno por los cuales transitan
la politica social y actores no estatales. Ellas son influenciadas por
patrones de comportamiento sociopolitico que determinan el
funcionamiento del aparato gubernativo, la interaccién entre sus
distintas unidades y los intercambios entre actores participantes. La red
gue conforman estd compuesta por espacios organizacionales,
estructuras, mecanismos formales e informales y actores concretos
(Arandia Ledezma, 2002).

En las dltimas décadas en Argentina, se promulgaron programas
sociales en los cuales intervienen diversos niveles de gobierno y actores
no estatales. Especificamente, el gobierno nacional ha disefiado
politicas publicas que involucran a gobiernos locales y a organizaciones
de la sociedad civil en la implementacién de las mismas. De este modo,
la accién de los municipios en el territorio se ha diversificado, y los
lineamientos generales de programas y politicas se adaptaron a las
caracteristicas de la gestion local (Cravacuore, 2008; Chiara y Di
Virgilio, 2005).

Dicho proceso se realiza desde principios de este siglo en Argentina,
con el telén de fondo del neoliberalismo, donde priman tres modelos
gue corresponden a tres periodos sociopoliticos (Ferrari Mango, 2020).
El primero es de desarrollo productivo inclusivo, desde 2003 a 2015,
que se llevé a cabo con los gobiernos sucesivos del Frente Para la
Victoria (FPV) durante sus tres gestiones consecutivas. EIl segundo es
el corporativo, en el marco del neoliberalismo tardio, desde fines de
2015 a 2019, con el gobierno de la Alianza Cambiemos (Garcia
Delgado y Gradin, 2017). Por ultimo, el tercero es el de reconstruccion,
con el gobierno del Frente de Todos que intentd recuperar principios
que se llevaron a cabo en el modelo de desarrollo productivo inclusivo.

En este marco, nos preguntamos ¢qué particularidades tienen las
RIG y la politica social en los diferentes ciclos sociohistoricos? ¢Cual
es el entramado intergubernamental en torno a los programas sociales
a partir de los cambios de gobierno? ; Como son los espacios locales de
gestion en el territorio? Para abordar estos interrogantes este articulo
combina una perspectiva macro institucional con una micro
sociopolitica.

La estrategia tedrica-metodoldgica es cualitativa y esta sustentada
en un paradigma interpretativo que permite reorganizar la investigacion
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articulando el marco tedrico con aportes de sustento empirico (Gallart,
1993). El disefio metodoldgico articula un conjunto de técnicas y
estrategias de analisis. Una de ellas son entrevistas semiestructuradas y
en profundidad (Guber, 2004). También se lleva a cabo observacion
participante (Maxwell, 1996) en el territorio donde se implementan los
programas, se elabora una guia de observacion y también registro de
campo. Por ultimo, se utiliza relevamiento de fuentes secundarias
compuestas por normativas, informes, documentos estatales y otros
elaborados por organizaciones sociales, asi como también
declaraciones de referentes de las mismas. Asimismo, se realizaron
pedidos de informacion para acceder a datos a través de un trabajo de
artesania y de una actitud detectivesca (Bennett y Layard, 2015).

Los tres programas seleccionados son: Argentina Trabaja
reconvertido en Hacemos Futuro y luego, en Potenciar Trabajo; el
Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, integrado desde 2022 a
Fomentar Empleo; y el Programa Mesas Territoriales. Argentina
Trabaja (AT-PRIST) tenia como propdsito generar inclusion social a
través de la figura de la cooperativa de trabajo, de modo de aglutinar y
fortalecer a personas que no formaban parte del mercado laboral formal
(Resolucion 3182/2009). La contraprestacion consistia en realizar
tareas sociocomunitarias y socioproductivas de baja intensidad. En
2016 atravesd modificaciones referidas a la cooperativa y a los entes
ejecutores. Luego, en 2018 se transform6 en Hacemos Futuro v,
finalmente, en 2020 se reconfiguré en Potenciar Trabajo. Segun la
etapa del programa, el funcionamiento en el territorio era llevado a cabo
por organizaciones sociales o municipios (Ferrari Mango, 2021).

El Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo (PJIMyMT) surgi6
a partir de la resolucion ministerial 497/2008, en el marco del Plan
Integral de Empleo Mas y Mejor Trabajo y fue disefiado por el
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacién
(MTEySS). Su objetivo era generar oportunidades de inclusion social
y laboral a través de acciones integradas que permitieran a los jovenes
identificar su perfil profesional, finalizar su escolaridad obligatoria,
realizar experiencias de formacion y/o practicas calificantes en
ambientes de trabajo, iniciar una actividad productiva de manera
independiente o bien insertarse en un empleo. EI mismo fue puesto en
funcionamiento a través de acuerdos territoriales con distintos
municipios, formando una Red de Oficinas de Empleo Municipales
(OEM) que brindaban una diversidad de servicios (Reiri, 2020).
Durante el afio 2022, tras el cambio de gobierno en 2019 y luego de la
creacion del Programa Fomentar Empleo, el MTEYSS resolvid a través
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de la Resolucion Ministerial 609/2022 la integracion y articulacion
entre el PIMyMT y el Programa Fomentar Empleo.

El Programa Mesas Territoriales se lleva a cabo por la Secretaria
de Desarrollo Social en todas las localidades del Municipio de La
Matanza. Se caracteriza por ser una forma de gestion inclusiva e
innovadora que impulsa procesos de fortalecimiento institucional y
desarrollo local, fomenta los lazos de solidaridad y prioriza las
necesidades, intereses y demandas de la comunidad. En diciembre de
2020, mediante la Ordenanza Municipal N°25.767, el Honorable
Concejo Deliberante de La Matanza aprobd por unanimidad la
conformacion del Programa Mesas Territoriales de la Secretaria de
Desarrollo Social de La Matanza, aportando institucionalidad vy
legitimidad a un proceso gque potencia politicas publicas construidas
desde los territorios (Martinez, 2023).

El recorte espacial seré en el conurbano bonaerense, con foco en el
municipio de La Matanza; y el temporal abarca el gobierno del Frente
de Todos y de la Alianza Cambiemos, tomando como antecedente los
afios de gobierno del FPV. EI Conurbano Bonaerense esta conformado
por 24 municipios que rodean a la Ciudad de Buenos Aires y forman
parte de la provincia de Buenos Aires. Es una region densamente
poblada, donde habita alrededor de un cuarto de la poblacion total del
pais, en condiciones sociales y habitacionales sumamente
heterogéneas, en tanto que confluyen localidades con condiciones
sociales muy favorables y otras con altos indices de pobreza. El
gobierno de este territorio est4 en manos de varios gobiernos: el nivel
nacional/federal, el gobierno de la provincia de Buenos Aires, el de la
Ciudad de Buenos Aires y los gobiernos de todos los municipios. La
actuacion de los municipios se ubica en un escenario marcado por una
compleja, 'y generalmente poco articulada, intervencion
multijurisdiccional. El distrito de La Matanza es uno de los 134
municipios de la provincia de Buenos Aires, y el mas extenso del
conurbano, con una superficie total de 325,71 kilémetros cuadrados.
Los ultimos intendentes fueron de trayectoria identitaria peronista y el
territorio remite a las disrupciones de movimientos de desocupados que
surgieron en la década del noventa constituyendo el Eje Matancero.

Relaciones intergubernamentales entre programas sociales
El enfoque de relaciones intergubernamentales (RIG) se concentra
en las diversas relaciones entre funcionarios de diferentes unidades
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estatales. El punto de partida es considerar que las politicas publicas
son generadas por las interacciones que tienen lugar entre todos los
funcionarios, mas alla de las reglas formales y las competencias de los
distintos niveles de gobierno. En este sentido, involucra combinaciones
de relaciones entre unidades de los tres niveles de gobierno, es decir,
nacional, provincial y municipal (Gutiérrez y Alonso, 2019). De este
modo, se produce una compleja red de vinculos e intercambios
formales e informales entre ellos. Dichos vinculos estan influenciados
por las funciones y competencias que lleva a cabo cada actor, el grado
de poder que ejercen, la legitimidad que construyen y reconstruyen
junto con las alianzas y tensiones que se reconfiguran en torno a ellos
(Ferrari Mango, 2019).

En este marco, las RIG son el conjunto de nexos e intercambios de
la interrelacion entre los distintos niveles de gobierno. En la misma
linea, Wright (1997 en Gutiérrez y Alonso, 2019) define las relaciones
intergubernamentales como un "cuerpo importante de actividades o de
interacciones que ocurren entre unidades gubernamentales de todos los
tipos y niveles dentro del sistema federal”. En definitiva, son los
intercambios materiales e inmateriales que se dan entre las agencias y
unidades estatales (De Landa, 2007; Arandia Ledesma, 2002).

Siguiendo a Gutiérrez y Alonso (2019), se identifican tres modelos
de relaciones intergubernamentales que se construyen a partir de las
practicas de los actores estatales. La primera es la autoridad coordinada
0 autonomia, que consiste en la separacién e independencia entre
niveles de gobiernos que, si bien abarcan un mismo territorio, tienen
limitada su esfera de accion. La segunda es la autoridad inclusiva o
jerarquia que aborda la relacién dependiente y jerarquica entre los tres
niveles de gobierno existiendo supremacia del gobierno nacional en
casi todas las &reas. La tercera es la autoridad superpuesta o
negociacion, donde los tres niveles ejercen autoridad sobre las mismas
areas de gobierno y son por lo tanto interdependientes, lo cual genera
que cada jurisdiccion disponga de poca discrecionalidad y de poderes e
influencia limitados.

Siguiendo a Arandia Ledezma (2002), las RIG pueden clasificarse
en horizontales o verticales. Las primeras hacen referencia a la
articulacion entre instancias de gobierno de un mismo nivel. A este
nivel pueden identificarse relaciones de coordinacion y cooperacion,
relaciones de conflicto o ausencia de relaciones que puede dar lugar que
se materializa en imposibilidad de lograr acuerdos y consensos. Las
segundas se dan entre instancias de gobierno de distintos niveles sean
nacional, provincial o municipal. Ellas se manifiestan de dos modos.
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Uno es de abajo hacia arriba involucrando, por ejemplo, temas de
representacion, y la otra de arriba hacia abajo, vinculadas al control
politico o de gestion.

Paralelamente, en las RIG se identifican canales de relacion
intergubernamental o vias formales e informales de interaccién. Los
canales formales se establecen mediante tipos de mecanismos y
procedimientos que definen la forma en que se configuran los procesos
de toma de decisiones que se institucionalizan a través de normas
legales de orden general y reglamentos internos especificos que regulan
el funcionamiento de los diferentes 6rganos politicos y de
administracion del Estado. De este modo, se manifiestan a través de
procedimientos de asignacién, coordinacion y decision de caracter
institucional. Los canales no formales se evidencian en la coordinacion
informal entre funcionarios de los distintos niveles de gobierno a través
de sus partidos politicos y por la creacion de redes
intergubernamentales entre quienes estan involucrados en la
cotidianeidad de la gestion (Arandia Ledezma, 2002).

En términos de coordinacion del gobierno municipal con el gobierno
nacional y el gobierno provincial se identifican dos tipos ideales de
coordinacion. Una es la coordinacion rutinaria que abarca la aplicacion
de rutinas formales preestablecidas en funcién de normas y
procedimientos. Otra es la coordinacién programatica que involucra la
articulacion para el disefio, ejecucion o financiamiento de proyectos y
programas. Ademas, en algunos casos se encuentran instancias de
coordinacién con actores no estatales (Gutiérrez y Alonso, 2019).

Asimismo, al estudiar las RIG hay tres cuestiones que inciden en las
mismas. En primer lugar, las interacciones informales entre los
funcionarios involucrados. En segundo lugar, las caracteristicas
especificas de cada politica publica. En tercer lugar, la influencia de la
politica partidaria. En este sentido, se otorga relevancia a las politicas
publicas dado que el concepto de RIG se centra en como se formulan e
implementan esas politicas (Gutiérrez y Alonso, 2019). Las politicas
publicas son la toma de posicion del Estado frente a una cuestion
socialmente problematizada (Oszlak y O'Donnell, 1982). Los
componentes de las mismas abarcan normativas con determinada
direccionalidad y objetivos, recursos e instituciones, que se pueden
comprender a partir del contexto, el funcionamiento y el
posicionamiento de los actores (Adelantado, Noguera, Rambla y Séaez,
1998; Hintze, 2009). Nos interesa particularmente la politica social que
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abarca tres grandes regiones: politica del trabajo, politica de servicios
universales estatales o politica asistencial. Esta Gltima ha evolucionado
a través de mecanismos de transferencia de bienes y servicios tanto a
los individuos y como a grupos que no eran absorbidos por el mercado
de trabajo (Falappa y Andrenacci, 2008).

Implementacion y actores entre programas sociales

En la amplia bibliografia acerca de la implementacion es posible
identificar dos enfoques clasicos, en apariencia antagénicos, que Peters
(1995) denomin6 top-down y botton-up (“de arriba hacia abajo” y “de
abajo hacia arriba”). El autor sostiene que en los gobiernos
contemporaneos uno de los principales generadores de conflictos es la
dicotomia entre el imperio de la ley y la mayor participacion y que
combinar adecuadamente estas dos variables presenta todo un desafio
para la elaboracion de politicas publicas. Estos enfoques se diferencian
en la forma en que se toman las decisiones y se ejecutan las politicas ya
que, por un lado, en el modelo top-down la administracién publica es el
actor principal en la construccién e implementacién de politicas
publicas a partir de un modelo clasico, centralizado y que se enfoca en
la planificaciéon y ejecucion de acciones disefiadas por expertos en
politicas publicas con el imperativo de cumplir lo més fielmente posible
los objetivos generales de las politicas. Por otro lado, en el modelo
bottom-up se acepta en primera instancia que los objetivos generales de
las politicas seran modificados. En este enfoque la comunidad y otros
actores sociales participan activamente en la construccion y ejecucion
de las politicas publicas, reconociendo que la comunidad es un actor
fundamental en la implementacién. EI modelo bottom-up se basa
fundamentalmente en la construccién participativa y la identificacion
de necesidades y soluciones desde la perspectiva de la comunidad
(Peters, 1995; Aguilar Villanueva, 1991).

La implementacion representa un proceso complejo a través del cual
los diversos actores involucrados ponen en marcha (intencionalmente)
la conexion causal cristalizada en el disefio de la politica. Durante el
proceso de implementacion se manifiestan ciertas restricciones (que
provienen de los mandatos, reglas, recursos disponibles y
contingencias) y diversas percepciones de la realidad (generalmente en
conflicto) y los participantes reinterpretan las intenciones de las
politicas y despliegan variadas estrategias de influencia/incidencia,
emergiendo incertidumbres de todo tipo (Jaime, Dufour, Alessandro y
Amaya, 2013).
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A su vez, supone una cadena de sucesos que se inicia cuando se
produce la sancion de la decisidn y que concluye cuando la enunciacion
de la politica (su expresion en programas, regulaciones y actividades)
es abandonada o transformada. Es por esa razén que la implementacion
suele tener un comienzo preciso, aunque tiene siempre un final difuso,
pues remite tanto al impacto sobre la sociedad como a su inmersion en
el proceso constante de reformulacién y revision de las politicas. Sin
embargo, aquella secuencia de sucesos no es lineal. Esta compuesta por
decisiones y acciones interrelacionadas, con influencia reciproca y es
alli donde se produce la confrontacién de inevitables tensiones,
ambigliedades y conflictos que hacen que el desarrollo efectivo de las
acciones siga senderos muchas veces alejados de las previsiones
contenidas en el disefio de las politicas. Durante el proceso de
implementacion se deben resolver conflictos entre lo previsto y lo
contingente, entre lo formalizado y rutinizado y los requisitos que
impone cada situacion especifica, entre los juicios de valor y las
consideraciones técnicas, entre las posibilidades y las restricciones,
entre los mandatos de la jerarquia politica y las demandas que
provienen de los titulares de las prestaciones y servicios que la politica
ofrece (Jaime et al., 2013).

A nivel local, las acciones de implementacion de politicas publicas
implican adoptar una vision del Estado como un entramado de
relaciones entre los ejecutores, en terreno, y la poblacion destinataria.
La existencia de regimenes institucionales locales se enmarca, entre
otros factores, en las ideologias propias de las instituciones locales y en
las caracteristicas de los actores que dominan las redes territoriales. A
su vez, influyen las trayectorias burocraticas y las biografias personales
de quienes son responsables de la implementacion de las politicas
sociales. De este modo, la diversidad de nociones que atraviesan a
nuestras sociedades, por ejemplo aquellas vinculadas con los derechos
de las mujeres, no se edifican Unicamente en los textos legislativos
nacionales, sino que, en gran medida, derivan de las practicas
cotidianas del Estado (Rodriguez Gusta, 2014).

En términos de Chiaray Di virgilio (2017), el concepto de “régimen
de implementacion” permite conjugar ambos enfoques de la
implementacion al definirlo como el conjunto de condiciones que desde
las distintas dimensiones (funcional, material y politica) organizan los
arreglos entre los participantes de la implementacién de las politicas en
cada nivel. Segun las autoras, este concepto permite la identificacion
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del conjunto de condiciones que regula las actividades comprendidas
en una determinada intervencién, ademas de lo establecido previamente
desde los programas, normas o politicas en general. Estas condiciones
no son resultado de un disefio racional, sino que su modelado responde
a procesos (a veces contradictorios entre si) construidos histéricamente.

Respecto de las dimensiones que organizan los arreglos entre los
participantes de la implementacion de las politicas, las condiciones del
régimen de implementacion en su dimension funcional se encuentran
fuertemente influidas por dos factores: las competencias y funciones de
cada uno de los niveles jurisdiccionales (que varian segun se trate de
paises unitarios o federales) y las politicas publicas de
descentralizacion. En cuanto a la dimension material, la misma refiere
a los mecanismos y sentidos a través de los cuales el Estado redistribuye
el excedente, no s6lo a través de las politicas tributarias, sino también
en relacion a como se asigna el gasto. Por ultimo, la dimension politica
remite a los niveles de autonomia de los actores (tanto gubernamentales
como de la sociedad), a las reglas de juego (formales e informales) que
regulan las relaciones intergubernamentales, a la capacidad de
representacion, a las exigencias de capacidades puestas en juego desde
los cambios funcionales, y también a los modos en los que se articulan
éstas con el sistema politico partidario (Chiara y Di Virgilio, 2017). En
definitiva, las maneras en las que se distribuye el poder.

Otra cuestion a considerar en el proceso de gestion es la
identificacion de los actores involucrados en el mismo. Los actores de
y en el proceso de gestién se entienden como aquellas organizaciones
0 personas que inscriben su accionar en una determinada situacion y
tienen representatividad segin los siguientes requisitos: tener un
proyecto politico definido, controlar variables importantes para la
situacion y tener una organizacion estable. A su vez, se pueden
caracterizar segun: a) sus roles y funciones; b) ambito de actuacion; c)
nivel de institucionalizacion; d) objetivos, estrategia y tactica; €)
recursos; y f) niveles de autonomia. El &mbito de actuacion refiere al
nivel jurisdiccional en el que cada uno de los actores despliega su
accion (nacional, estadual o municipal). También, se vincula con el
alcance territorial de sus intervenciones. Desde el punto de referencia
del nivel local es posible identificar actores: a) que inciden en los
procesos locales, pero no (o marginalmente) en los procesos no locales;
b) aquellos que se reproducen en ambitos mayores, pero tienen
presencia e inciden en los procesos locales; y ¢) por ultimo, existen
actores que no tienen presencia fisica local, pero su actividad incide en
los procesos locales (Chiara y Di Virgilio, 2017). En efecto, los
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municipios ocupan la categoria A, el Gobierno Nacional la B y la
Provincia la C.

Los programas a través de ciclos socioecondmicos
caracterizados desde una mirada diacrénica

El Argentina Trabaja (AT-PRIST) tenia como propdsito generar
inclusion social a través de la figura de la cooperativa de trabajo, de
modo de aglutinar y fortalecer a personas que no formaban parte del
mercado laboral formal (Resolucién 3182/2009). La contraprestacion
consistia en realizar tareas sociocomunitarias y socioproductivas de
baja intensidad.

En 2016 se modifican los lineamientos del programa y el nuevo
objetivo era incrementar la empleabilidad de la persona fisica a través
de capacitaciones. Especificamente, brindar capacitacion a través de
cursos y practicas de formacion socioproductiva y tareas comunitarias
a personas fisicas en estado de vulnerabilidad social, como herramienta
tendiente a mejorar su calidad de vida y su futura insercion laboral
(Resolucion 592/2016). De este modo, el nuevo disefio se hacia
hincapié en la capacitacién y en la empleabilidad del individuo,
alejandose de una experiencia de organizacion colectiva.

A principios de 2018, se unifica el AT-PRIST, Desde el Barrio y el
Ellas Hacen en el Hacemos Futuro (Resolucion N° 96/2018). El
propdsito del mismo era empoderar a las personas en situacion de
vulnerabilidad social y promover su autonomia para insertarse
laboralmente. Dicho programa era de transferencia condicionada de
ingresos y tenia como contraprestacion la terminalidad educativa
primaria y secundaria, asi como también la formacion integral y la
realizacion de una actualizacion anual de datos en la ANSES
(Resolucion 151/2018).

Finalmente, en el 2020 se reconfiguran en el Programa Nacional de
Inclusion Socioproductiva y Desarrollo Local “Potenciar Trabajo”
(2020). El objetivo propuesto es mejorar el empleo y generar
propuestas productivas a través de proyectos socioproductivos,
sociocomunitarios, socio-laborales y la terminalidad educativa
(Resolucion 121/2020). Dentro de los ejes mencionados, los titulares
pueden optar por realizar su contraprestacion. Los cinco sectores
productivos con los cuales se intenta reactivar la economia y la
produccion desde una perspectiva de desarrollo local y la economia
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social son: construccion, produccién de alimentos, textil, economia del
cuidado y recoleccion y reciclado de residuos urbanos.

El PIMyMT fue creado con el objetivo de generar oportunidades de
inclusion social y laboral a través de acciones integradas en el marco
del Plan Integral de Empleo Méas y Mejor Trabajo, disefiado por el
MTEyYSS (Resolucion ministerial 497/2008). EI mismo se puso en
funcionamiento a través de acuerdos territoriales con distintos
municipios formando una Red de Oficinas de Empleo Municipales
(OEM) que brindaba una diversidad de servicios: apoyo a la busqueda
de empleo y a la insercion laboral, intermediacion laboral y orientacion
a toda la poblacion. En este sentido, el objetivo principal del programa
era generar oportunidades de inclusién sociolaboral a jovenes de 18 a
24 afios que no hubiesen finalizado sus estudios formales y se
encontrasen desocupados o sin un trabajo registrado legalmente.
Especificamente, consistia en identificar su perfil profesional, finalizar
su escolaridad obligatoria, realizar experiencias de formacion y/o
précticas calificantes en ambientes de trabajo, iniciar una actividad
productiva de manera independiente o bien insertarse en un empleo.

En 2011, luego de una serie de evaluaciones, se realiz6 una
actualizacion del PIMyMT vy de su reglamento operativo que implicd
modificaciones en los plazos de permanencia en el Programa y la
actualizacion de las caracteristicas de las prestaciones laborales
(Resolucion 764/2011). Cabe destacar que, en los afios previos al
cambio de gobierno del afio 2015, la cantidad de titulares del PIMyMT
habia disminuido con respecto a los afios anteriores (Reiri, 2020). A su
vez, una multiplicidad de procesos evaluativos destacé el impacto, en
general positivo, que ha tenido esta politica durante su trayectoria desde
el afio 2008 hasta el afio 2015 (Madoery, 2011; Forteza, 2012; Zerda 'y
Avellaneda, 2012).

Luego del cambio de gobierno de 2015, en el afio 2017 tuvo lugar
la transformacion radical en relacién con el PIMyMT ya que, el
entonces MTEyYSS propuso una serie de modificaciones de una
multiplicidad de politicas y programas (entre ellos el PIMyMT) en la
busqueda de mayor integralidad y eficiencia en la utilizacién de los
recursos (Resolucion 944/2017). Luego, en el afio 2018, el MTEySS
seria abolido y se distribuirian sus funciones en Secretarias establecidas
en diversos Ministerios (Decreto de Necesidad y Urgencia 801). En este
marco, el PIMyMT, pasaria a formar parte de Empleo Joven, una
politica integral de programas y acciones destinadas a jovenes entre 18
y 24 afios que estaban orientadas a la capacitacion, la terminacion de
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estudios, entrenamientos laborales o a generar un emprendimiento
propio (Reiri, 2020).

Durante el afio 2022, tras el cambio de gobierno del 2019 y luego de
la creacion del Programa Fomentar Empleo, el nuevamente MTEYSS
resolvio la integracion y articulacion entre el PIMyMT vy el Programa
Fomentar Empleo (Resolucion Ministerial 609/2022). La justificacion
de esta medida fue que la poblacion objetivo del PIMyMT se
encontraba dentro de los grupos poblacionales con tratamiento especial
del Programa Fomentar Trabajo. A grandes rasgos esta integracion y
articulacion implico la incorporacion de nuevas adhesiones de jovenes
al PIMyMT, la suspension tanto de la autorizacion de reingresos al
Programa de jovenes desvinculados como de la implementacion del
Programa en jurisdicciones municipales en las que no se encuentre
implementando. A su vez, se les propuso a los jovenes del PIMyMT la
posibilidad de continuar su proyecto formativo ocupacional, ahora en
el marco del Programa Fomentar Empleo.

El Programa Mesas Territoriales es una politica participativa
impulsada por la Secretaria de Desarrollo Social del Municipio de La
Matanza que comenz6 a implementarse a principios del 2018 con el
objetivo de fomentar encuentros interdisciplinarios. Previamente,
desde 2016, existian las Mesas Territoriales de Nifiez. Las mismas
consistian en 16 espacios donde se reunian actores vinculados con el
Sistema de Nifiez de Desarrollo Social que abarcaban el Consejo del
nifio y el joven, Programa Envion-Podés, el Servicio Local, entre otros,
junto a las organizaciones comunitarias que trabajan con nifios.

En el 2018 se amplia el eje temaético y se convoca al resto de areas
y programas de la Secretaria y del Municipio como las Delegaciones de
Desarrollo Social, las trabajadoras vecinales Manzanares del Plan Mas
Vida, el Area de Comedores, la Secretaria de Salud, las Delegaciones
Municipales, la Secretaria de Deportes, entre otros. Cabe destacar que
por fuera de estos dispositivos, los otros participantes de la Mesas
Territoriales son los referentes de las diversas instituciones que existen
en cada territorio (directivos, docentes, o equipos de orientacion de las
escuelas; iglesias; responsables de merenderos o comedores;
presidentes de clubes de barrios o centros de jubilados), es decir, la
convocatoria no es abierta a todos los vecinos.

A inicios del 2020, la crisis sanitaria, econdmica y social producida
por Covid-19 forzé a los estados a tomar una serie de medidas
tendientes a mitigar sus efectos. Las Mesas no solo continuaron con su
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funcionamiento, sino que ademas tuvieron un rol destacado durante la
pandemia. Valiéndose de la virtualidad y de las redes comunitarias
preexistentes el Programa fue un pilar fundamental en la asistencia a la
comunidad en ese tiempo de incertidumbre. Tal es asi que en diciembre
del 2020, mediante la Ordenanza Municipal N° 25767, el Honorable
Concejo Deliberante de La Matanza aprobd por unanimidad la
conformacion del Programa Mesas Territoriales destacando su rol en la
emergencia sanitaria ya sea difundiendo informacion oficial,
facilitando la capacidad instalada en los diferentes barrios o
potenciando las estrategias de intervencion y articulacion en torno a
asistencia alimentaria, operativos detectar, circuitos de covid, entre
otras lineas de trabajo.

Al afio 2023, existen un total de 21 mesas funcionando en el distrito.
En ellas participan areas municipales, organismos provinciales y
nacionales, efectores de salud, instituciones educativas, deportivas,
religiosas y sociales, referentes politico-territoriales, barriales y
organizaciones comunitarias.

En el siguiente cuadro 1 se puede visualizar sintéticamente
particularidades de los programas hasta aqui presentados.
Especificamente, el afio de surgimiento, la dependencia estatal, las
normativas vinculadas y los objetivos centrales.
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Cuadro 1. Particularidades de los programas

Eje/ Del AT- PRIST al Mesas
Programa Potenciar Trabajo PIMMT Territoriales
Afo de 2009 2008 2018
surgimiento
Ministeio de pesatolio Socil
Dependencia | Desarrollo Social de MTEySS S
- del Municipio de
estatal la Nacion
La Matanza
Resolucion 8132/2009 | poc1ycion 497/2008
Resolucion 4272/2012 -
. i Resolucion 261/2008 Ordenanza
Normativas | Resolucion 456/2016 Uci6 / icinal N°
rincipales Resolucién 592/2016 Reso ucton 764/2011 Municipal N
pr - Resolucion 944-E/2017 25767/20
vinculadas Resolucion 96/2018 Resolucion 609/2022
Resolucion 121/2020
-La promocion del -Generar oportunidades | -Implementar
desarrollo econémico | de inclusién social y Mesas
y lainclusion social a | laboral a través de Territoriales en las
través de la acciones integradas que | diferentes
generacion de nuevos | les permitan a jovenes | localidades,
puestos de trabajo de 18 a 24 afios con establecer
genuino, con igualdad | residencia permanente | diagndsticos
de oportunidades, en el pais que no hayan | territoriales por
fundado en el trabajo | finalizado sus estudios | Mesa y proyectos
organizado y formales, y se comunitarios
- comunitario, encuentren especificos.
Objetivos . . . - ,
incentivando e desocupados o sin un -Ejecutar lineas
impulsando la trabajo registrado estratégicas de la

formacion de
organizaciones
sociales de
trabajadores.

- Brindar capacitacién
a través de cursos y

legalmente: identificar
su perfil profesional en
el cual deseen
desempefiarse, finalizar
su escolaridad
obligatoria, realizar

Secretaria de
Desarrollo Social.
-Promover
articulaciones con
diferentes areas
Provinciales y
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Eje/ Del AT- PRIST al Mesas
Programa Potenciar Trabajo PIMMT Territoriales

précticas de
formacién socio
productivas y tareas
comunitarias a
personas fisicas en
estado de
vulnerabilidad social,
como herramienta
tendiente a mejorar su
calidad de vida y su
futura insercién
laboral.

-Empoderar a las
personas o
poblaciones en riesgo
0 situacion de
vulnerabilidad social,
promoviendo su
progresiva autonomia
econdmica a través de
la terminalidad
educativa y cursos y
practicas de
formacion integral
que potencien sus
posibilidades de
insercion laboral e
integracion social.

- Contribuir al
mejoramiento de la
empleabilidad y la
generacion de nuevas
propuestas
productivas a través
de la terminalidad
educativa, la
formacion laboral, la
certificacion de
competencias, asi
como también la
creacién, promocion y

experiencias de
formacién y/o préacticas
calificantes en
ambientes de trabajo,
iniciar una actividad
productiva de manera
independiente o bien
insertarse en un
empleo.

nacionales,
delinear y ejecutar
instrumentos y
normas necesarias
para la
implementacion
del Programa
Mesas
Territoriales de
Desarrollo Social.
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Eje/

Del AT- PRIST al PIMMT Mesas

Programa Potenciar Trabajo Territoriales

fortalecimiento de
unidades productivas
gestionadas por
personas fisicas que
se encuentren en
situacion de alta
vulnerabilidad social
y econdmica, con la
finalidad de promover
su inclusién social
plena y mejoramiento
progresivo de
ingresos con vistas a
alcanzar la autonomia
econémica.

Fuente: elaboracion propia en base a las normativas de cada programa

Las RIG de los programas

En el caso del Argentina Trabaja, Hacemos Futuro y Potenciar
trabajo, los tres programas, en sus continuidades y cambios, comparten
las mismas particularidades en su estructura intergubernamental
formal. A nivel nacional, el Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacion (MDSN) cumple el rol de disefiar y financiar el programa,
mientras que los municipios tienen una funcion protagénica en la
implementacion del mismo al igual que actores no estatales como
organizaciones sociales. Asimismo, hasta fines del 2015 el Instituto
Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES) tenia una tarea
relevante en torno a la figura de cooperativa promulgada por el
Argentina Trabaja que se va desdibujando hasta el Hacemos Futuro
donde la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES)
comienza a tener injerencia.

En lo que refiere al modelo de relaciones intergubernamentales, en
funcidn de las categorias brindadas, se acerca a la autoridad superpuesta
0 negociacion dado que para la implementacion de los diferentes
formatos del programa se observan instancias de dialogo que terminan
dandole forma a los convenios que enmarcan los mismos. De este
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modo, el tipo de coordinacion es programética en mayor medida,
aunque también cuenta con instancias rutinarias.

Las RIG que se observan en las diferentes variantes de este
programa son tanto vertical como horizontal. En el caso de las
verticales, se han dado en mayor medida entre el MDSN y el municipio.
Especialmente, la secretaria de economia social del ministerio y la
jefatura de gabinete del municipio. En términos horizontales, se
generan intercambios mas de indole informal entre diversas secretarias
involucradas sea la de desarrollo social, género, obras publicas con la
unidad ejecutora central del programa. Estas se caracterizan en funcion
de las necesidades que van surgiendo en la materializacion del
programa. Asimismo, en los primeros afios de implementacion del
programa se articulaba con actores no estatales, es decir,
organizaciones sociales que no conveniaban directamente con el
ministerio y para poder llevarlo a cabo dependian del municipio.

En funcion del trabajo de campo, en lo que refiere al tipo de
motivacion del municipio para generar este tipo de RIG, se evidencia
la necesidad de reclamar el crédito del programa dado que ellos son
guienes conocen las particularidades de la sociedad local con la que
interactlan cotidianamente. Asimismo, si bien el financiamiento
proviene de nacion, la materializacion del programa depende del
municipio lo que le brinda cierta capacidad de readaptacion en funcién
de las necesidades de la poblacion local, asi como también de sus
capacidades técnicas.

En lo que refiere a los canales formales e informales, los primeros
se alimentan de convenios y mesas de dialogo. Los segundos, se dan en
mayor medida a nivel horizontal en términos de recursos materiales y
simbolicos. Por ultimo, la influencia de la politica partidaria en el
programa fue més compleja en la etapa 2015-2019 con gobierno
nacional y municipal de diferentes partidos.

En el caso del PIMyMT, fue puesto en funcionamiento a través de
acuerdos territoriales entre el MTEyYSS y los municipios. Estos Gltimos
fueron quienes tuvieron a su cargo el mantenimiento de las OEM
donde, con asistencia del Ministerio, se llevaba a cabo el Programa. En
este sentido, es posible afirmar que la relacion intergubernamental en
la cual se enmarca el lanzamiento -y la posterior implementacion- del
PIMyMT es de tipo vertical y que fue exteriorizada “de arriba abajo”
ya que la iniciativa nacio del érgano de mayor jurisdiccion a los de
jurisdiccion menor (del MTEyYSS a los municipios). A su vez, el modelo
de relacion intergubernamental era de caracter superpuesto debido a
que tanto el MTEySS como los municipios disponian de poca
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discrecionalidad y de poderes e influencia limitados ya que, si bien el
Ministerio tenia la posibilidad de ejercer el control de la gestion del
programa por parte de los municipios a través del otorgamiento o no de
recursos para las OEM, estos Ultimos poseian libertad de accion en la
implementacion del mismo ya que el Unico requisito establecido por el
MTEySS para garantizar la continuidad de implementacion era cumplir
con las metas del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) que era
quien financiaba el programa.

Respecto de los canales formales de interaccion establecidos en los
reglamentos operativos, se otorgd a aquellos Municipios que contasen
con una OEM integrante de la Red de Servicios de Empleo y hubiesen
manifestado la voluntad de participar en el Programa una serie de
funciones operativas para las cuales recibieron asistencia técnica y
financiera del MTEySS. Sin embargo, una vez que el Programa fue
lanzado oficialmente, la intervencion del Ministerio se limité casi
exclusivamente a la exigencia del cumplimiento de las metas del BID,
provocando asi incongruencias entre municipios ain dentro de una
misma provincia. En uUltima instancia los municipios, a través de sus
OEM, se encontraron realizando gestiones mucho méas abarcativas que
las propuestas en el reglamento operativo del Programa y brindando a
la implementacion del mismo las caracteristicas que el municipio
considerara.

Como se ha podido observar en las entrevistas realizadas a ex
funcionarios del programa, las capacidades propias del Estado y su
alcance en el territorio, asi como las diferencias al interior de los estados
locales se pusieron de manifiesto en el esfuerzo por intentar lograr los
mismos objetivos aun ante panoramas disimiles. Esta exigencia, en la
mirada del personal del programa que llevaba a cabo su
implementacion en el nivel local, repercutié negativamente en el
seguimiento de titulares y en la comunicacién de tutores con las propias
OEM debido a que las légicas de abordaje y las exigencias del
Ministerio a las OEM iban por carriles diferentes. Por un lado, las OEM
buscaban la realizacién de mejores instancias de capacitacion y
préacticas laborales en funcion del mercado laboral local y las
caracteristicas e intereses de los titulares y, por otro lado, el MTEySS
exigia el cumplimiento de metas (traducidas en la realizacién de cada
vez mas cursos) a los fines de mantener el financiamiento por parte del
BID.
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Es importante también realizar una mencién en torno al rol del
Estado Provincial ya que, en términos formales, una de sus principales
funciones (bajo la supervision del MTEySS) como actor participe del
PIJMyMT era contribuir con recursos fisicos y financieros a la creacion
o fortalecimiento de las OEM en los cuales se desarrolle el Programa;
apoyar en la construccion, puesta en marcha y actualizacién de un
sistema de seguimiento y monitoreo de las acciones del Programa y de
la trayectoria formativa y ocupacional; fortalecer el entramado
productivo local a efectos de ampliar las oportunidades de empleo para
los desempleados en general y para las y los jovenes (Resolucion
261/2008; Resolucion 764/2011). Sin embargo, la participacion del
gobierno provincial de hecho se limitd casi exclusivamente a brindar
informacién vinculada con el sistema educativo y vio desdibujada su
intervencion debido a la dindmica existente entre el MTEYSS y los
municipios, que implico contactos directos entre uno y otro nivel de
gobierno.

En materia de coordinacion entre el Ministerio y los municipios, la
misma tuvo una impronta rutinaria ya que se encontré limitada a lo
propuesto en la normativa. Esto generd inconvenientes debido a que la
propuesta del reglamento operativo del PJMyMT no era
necesariamente extrapolable para todos los municipios del pais, aunque
cumplieran con los requisitos formales para su implementacion. Por
esta razon, varios municipios debieron realizar adaptaciones locales a
la implementacion del programa mientras intentaban mantener el
cumplimiento de las metas propuestas por el MTEYSS en funcién del
mantenimiento del financiamiento del BID. De este modo, la
insuficiente atencion por parte del Ministerio a las limitaciones de los
municipios debido a la escasez de sus recursos generé que la eficacia
en la obtencion de las metas planteadas por el Programa haya quedado
supeditada, en ultima instancia, a la voluntad politica de los gobiernos
locales.

En el caso del Programa Mesas Territoriales es una iniciativa local
que surge en el afio 2018 cuando tanto el gobierno nacional como el
provincial se encontraban en manos de un partido opositor (la Alianza
Cambiemos) al signo politico del Municipio de La Matanza,
caracterizado como Peronismo. En ese contexto, las relaciones
intergubernamentales se hallaban sumamente deterioradas (al menos en
la dimension vertical), las articulaciones eran minimas y esporadicas, y
el enfrentamiento politico siempre estuvo en el escenario publico. Entre
los afios 2018 y 2019 se puede apreciar un incremento de la integralidad
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de las politicas publicas implementadas por el Municipio al no
encontrar articulaciones solidas en el nivel provincial y nacional.

En 2019, con el cambio de gobierno, el triunfo de la alianza del
Frente de Todos generd, al menos en lo formal, la alineacion de los tres
niveles de gobierno, lo que le permitié al programa incorporar actores
gue previamente no se habian sumado activamente (un ejemplo son las
escuelas quienes se mostraban reticentes a participar de los encuentros
de las Mesas Territoriales durante el gobierno de Maria Eugenia Vidal)
y a realizar acciones con organismos tales como la Administracion
Nacional de la Seguridad Social (ANSES), Secretaria Nacional de
Nifiez Adolescencia y Familia (SENNAF) y la Secretaria de
Integracién Socio Urbana (SISU).

En el siguiente cuadro 2 se puede visualizar sintéticamente
particularidades de las RIG en los programas hasta aqui presentados.
Especificamente, los actores involucrados, clasificaciones e
intercambios tanto formales como informales.
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Cuadro 2. Particularidades de las RIG en los programas

Del AT- PRIST al

Eje / programa Potenciar Trabajo PIMMT Mesas Territoriales
Ministerio de
Desarrollo Social
de la Nacion
(MDSN)
Instituto Nacional
Actores de Asociat,ivismo MTEySS o Secretaria de _
estatales y E(_:onom|a EstaQo_ P_rovmual Desarrollo Social de
Social (INAES) Municipios. La Matanza.
Administracion
Nacional de la
Seguridad Social
(ANSES).
Municipios.
Modelo de 1 1 i origad . Autoridad
relaciones Autoridad superpuesta
. superpuesta o o superpuesta o
intergubernam L, 0 negociacion. )
entales negociacion. negociacion.
Vertical entre Vgrtical: M_unicipio
MDSN y _ y &reas nacionales:
Municipio Vertical entre MTEYSS | ANSES, SENNAF,
Clasificacion . ' y las OEM, a través de | DGCYE.
. Horizontal entre ! : .
vertical u las Gerencias de Horizontal:

horizontales

diversas areas del

Empleo y Capacitacion

Secretarias del

municipio Laboral. Municipio: Salud,
vinculadas al ;
roqrama Deportes, Espacio
prog ' Publico, Género.
Tipo de Reclamar el Reclamar el crédito. -
c L Reclamar el crédito.
motivacion | crédito.
Tipo de

coordinacion

Coordinacion
programatica.

Coordinacién rutinaria.

Coordinacion
Programatica.

Canales
formales

Convenios.
Mesas de dialogo.

Reglamento operativo
Convenios.

Ordenanza que
establece
funcionamiento y




Ciclos, Vol. XXX, Nro. 61, 2023

139

objetivo. Reuniones
previamente
acordadas.

Mas a nivel Interacciones
horizontal en A nivel vertical, desde | horizontales de
Interacciones | términos de el MTEySS hacia las caracter informal por
informales recursos OE en términos de donde transitan
materiales y recursos materiales. recursos materiales y
simbdlicos. simbdlicos.
2018-2019: Nula o
el procozois. | 5 Seecn
2019, durante el . ploy
, . : los gobiernos
Més complejaen | gobierno de rovincial
Influencia de | la etapa 2015- Cambiemos, el prox y
o L . nacional. Fuerte
la politica 2019 con Ministerio de Trabajo . .
v : . S o influencia de las
partidaria en | gobierno nacional | perdio su condicion de relaciones
las politicas | y municipal de Ministerio y, aunque el .
b . S horizontales entre
publicas diferentes programa se continud .
. : Secretarias.
partidos. implementando, los

recursos disponibles
disminuyeron.

2020 en adelante:
incremento de las
articulaciones
verticales.

Instancias de
coordinacion
con
actores no
estatales

Organizaciones
sociales
vinculadas a la
implementacion
del programa.

Pequefias y medianas
empresas,
organizaciones
empresariales.

Organizaciones
sociales y
comunitarias:
sociedades de
fomento, comedores,
merenderos, centros
culturales, centros de
jubilados, clubes,
iglesias.

Fuente: elaboracion propia.

Introduciéndonos en la implementacion de los programas

En el caso del Argentina Trabaja, Hacemos Futuro y Potenciar
Trabajo, en una primera instancia, la formacion de las cooperativas se
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enmarcoO bajo convenios celebrados entre el MDSN y los municipios
gue se convirtieron en entes ejecutores del programa en el territorio.
Tras reclamos de movimientos sociales, el MDSN les permitié crear
cooperativas en el marco del programa aunque dependiendo del
municipio (Natalucci, 2012; Maneiro, 2018; Kasparian, 2017). En
efecto, el programa tuvo un alto componente territorial (Arcidiacono y
Bermudez, 2015) impregnado de las particularidades y ldgicas
emergentes de los territorios asi como también de las capacidades,
racionalidades e intereses de los actores que han intervenido en su
implementacion y formulacion. Si bien el At- Prist era un programa
nacional, para la seleccion de los distritos a implementar se
establecieron criterios a través de un documento “Distribuidor Nacional
Programa de Ingreso Social con Trabajo” (Di —Prist) elaborado por el
MDSN que en su primera fase comprendié 36 Distritos del Gran
Buenos Aires. Para la cobertura se tuvo en cuenta principalmente dos
cuestiones:  los  requerimientos del programa  (poblacion
objetivo/criterios de elegibilidad) y las condiciones institucionales, las
capacidades y posibilidades de gestién de los entes ejecutores.

En efecto hasta el 2016, las organizaciones sociales no convenian
directamente con el Ministerio, sino que para la realizacion de la
contraprestacion necesitaban articular con el municipio. Asimismo, las
organizaciones sociales se organizaban en cooperativas que no estaban
institucionalizadas formalmente. De 2016 hasta 2017 se llevaron a cabo
convenios entre el MDSN y organizaciones sociales que convertian a
estas Ultimas en la figura de ente ejecutor del programa en el territorio.
La participacién de las organizaciones se encontrd fortalecida dado que
a través de un convenio Se convirtieron en entes ejecutores con cierta
autonomia para gestionar el programa. De este modo, las
organizaciones sociales firmaron convenios con el MDSN directamente
sin estar mediadas por el municipio. Los municipios dejaron de tener la
potestad exclusiva de entes ejecutores del programa en el territorio por
lo cual se comenzaron a sentir ain més las disputas territoriales con
otros actores que intervienen socialmente a nivel local. Esta vez, para
la seleccién de los entes ejecutores no se establecié un documento con
criterios de legibilidad. Se llevé a cabo a través de convenios entre el
MDSN vy la organizacion, esta Gltima se convierte en Ejecutor del
programa teniendo bajo su érbita cooperativas. Dicho convenio les da
la potestad de administrar recursos econémicos para herramientas,
materiales y capacitaciones asi como también de organizar a los grupos
de cooperativistas y dirigir la ejecucion de los trabajos.
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A partir del 2018, tanto los municipios como los movimientos
sociales entraron en conflicto con el MDSN por el cambio de
modalidad que proponia este nuevo programa, dado que intentaba
eliminar mecanismos de mediacién. No obstante, alguno de ellos logré
readaptarse convirtiéndose en Unidades de Capacitacién (UCPS). Las
unidades de capacitacion son los espacios desde los cuales se brindan
cursos. Cada curso equivale a una cierta cantidad de horas que el titular
tiene que cubrir en formacion para continuar formando parte del
programa. Luego la institucion le otorga una certificacion que tiene que
presentar en ANSES.

En el 2020 con la transformacion en el Potenciar Trabajo, la
modalidad de implementacion consiste en articular al ministerio con
unidades de gestion en diversas localidades que recibiran transferencias
de fondos y herramientas. Las mismas se caracterizaron tanto por ser
municipios como organizaciones sociales.

Desde el punto de vista de los enfoques de implementacidn
abordados, tanto el Argentina Trabaja como él Hacemos Futuro y el
Potenciar trabajo presentan caracteristicas del modelo top down de
implementacion como el bottom up por lo cual vemos un enfoque mixto
y combinado. Especificamente, si bien el programa tiene lineamientos
nacionales, termina redaptandose en el disefio en funcion de las
necesidades territoriales asi como también a partir del trabajo de campo
observamos mayor margen para la implementacién. Dichas
particularidades adquieren diversos grados en funcion del programa en
cuestion. ElI mayor grado se dio tanto en el Argentina Trabaja como en
el Potenciar trabajo mientras que en menor medida en el Hacemos
Futuro.

En cuanto a las dimensiones propuestas por Chiara y Di Virgilio
(2017) que organizan los arreglos entre los participantes de la
implementacion, respecto de la dimensiéon funcional se observan
diversos modos de mencionar al espacio de gestion aunque con
funcionamiento similar. Los mismos son: ente ejecutor, unidad de
gestion, unidad de capacitacion. En torno a la dimension material, los
montos y materiales estan estandarizados en los convenios. Por ultimo,
en lo que refiere al aspecto politico el vinculo fue adquiriendo diversos
niveles de acuerdo y tension propios de los intereses y racionalidades
de los niveles de gobierno como de las organizaciones asi como
también de la pertenencia partidaria.
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En el caso del PIMyMT, el programa comenz6 su ejecucion de
forma gradual en algunos municipios del pais desde su lanzamiento en
2008. Esto se debio tanto a la necesidad de contar con la voluntad
politica y la buena predisposicion de las autoridades locales, como a la
necesidad de la pre-existencia o creacién de OEM en las localidades
para la implementacion del Programa (Forteza, 2012; Galvez, 2019).

La principal exigencia para la implementacion del programa en un
municipio era que este cuente con una OEM que disponga de un Area
de Empleo para Jovenes y gque esté compuesta por técnicos capacitados
en las funciones de coordinacion, recepcion, orientacién, capacitacion
para la busqueda de empleo y promocién de los servicios de
intermediacién laboral y en la utilizacién de los servicios disponibles
de la Secretaria de Empleo (Forteza, 2012). A su vez, el Area de
Empleo para Jovenes en la OEM debia contar con un equipo
especializado para la atencion de los jévenes e integrado por una serie
de perfiles técnicos vinculados con el desarrollo del programa, como
un orientador, tutores, capacitadores, etc.

Una vez aseguradas las condiciones necesarias para lanzar el
programa, la implementacion del mismo se organizaba de acuerdo a los
siguientes procesos establecidos en el reglamento operativo
(Resolucion 261/2008, Resolucion 764/2011): 1. Cumplimiento de las
condiciones institucionales, 2. Puesta en marcha del Programa, 3.
Circuito operativo de las prestaciones, 4. Procesos de liquidacion y
control del pago de las ayudas econdmicas a jovenes, 5. Seguimiento
técnico 'y supervision de las acciones y 6. Suspensiones,
desvinculaciones y reingresos de las y los jévenes.

Desde el punto de vista de los enfoques de implementacion
abordados, en funcion del trabajo de campo, observamos que el
PJIMyMT se ubica entre aquellos programas con caracteristicas top
down de implementacion en el cual el gobierno central se presenta, a
nivel normativo, como el principal actor en la construccion e
implementacion del programa. Esto puede verse reflejado, no sélo en
el hecho de que los requerimientos para que los municipios pudiesen
adherir a la implementacion del programa eran establecidos
unilateralmente por el MTEYSS, sino también en los mecanismos de
control durante el proceso de implementacion orientados a cumplir,
independientemente de las contingencias, las metas establecidas.

En cuanto a las dimensiones propuestas por Chiara y Di Virgilio
(2017) que organizan los arreglos entre los participantes de la
implementacion, respecto de la dimensién funcional del PIMyMT,
fueron los municipios quienes se encargaron de implementar el
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programa a través de sus OEM a la vez que el MTEYSS se encarg6 de
financiar y controlar dicha implementacién. Este proceso de
caracteristica formal y establecido en el reglamento operativo del
programa no se manifestd de manera lineal ya que el MTEySS podia
intervenir menos o mas en funcién de la coyuntura y del partido politico
gue gobernase el municipio. En este sentido, y retomando la dimension
politica, los municipios tenian escaso nivel de autonomia en términos
de recursos debido a la discrecidn con la cual el MTEySS otorgaba
asistencia técnicay financiera, pero poseia mayor autonomia en funcion
del proceso de implementacion debido a que el MTEYSS fijaba metas
y ese era el Unico requisito a cumplir por las OEM para garantizar la
continuidad de la implementacién. En este sentido, la dindmica de la
implementacion y las caracteristicas que ésta pudo haber adquirido
durante el proceso fue otorgada casi exclusivamente por los gobiernos
locales. Respecto de la dimensién material, como se indicé
previamente, si bien los montos eran establecidos en el reglamento
operativo del programa y actualizados mediante resoluciones
ministeriales, la asistencia del MTEySS a las OEM podia variar en
funcidén de cada municipio al igual que los recursos otorgados.

Retomando la dimension politica, pero ahora vinculada con los
cambios de gobierno, cabe destacar que en el afio 2017, luego de la
victoria de la Alianza Cambiemos en el 2015, se realiz6 una
transformacion del PIMyMT en la basqueda de mayor integralidad y
eficiencia en la utilizacion de los recursos. Luego, en el afio 2018 y a
partir del Decreto de Necesidad y Urgencia 801, el MTEySS fue
abolido y se distribuyeron sus funciones en Secretarias establecidas en
diversos Ministerios. A su vez, en el afio 2022, tras el cambio de
gobierno del 2019 y luego de la creacién del Programa Fomentar
Empleo, el MTEYSS resolvid a través de la Resolucion Ministerial
609/2022 la integracion y articulacion entre el PIMyMT y el Programa
Fomentar Empleo. A su vez, en funcion de las entrevistas realizadas a
funcionarios del programa, se pudo observar que durante los afios que
dur6 la implementacion del programa, hubo mayor predisposicion a
brindar asistencia por parte del Ministerio a municipios que
manifestasen coincidencias politicas respecto del Gobierno Nacional y
un nivel alto de reticencia para asistir a aquellos municipios que
respondiesen politicamente a la oposicién o bien a otros sectores
politicos no vinculados con el gobierno nacional.
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En el caso del Programa Mesas Territoriales, entre los afios 2018 y
2019, las escasa articulacion con el gobierno provincial y nacional llevo
al Programa a desarrollar proyectos o iniciativas fuertemente anclados
en demandas de los actores territoriales tales como la recuperacion de
un espacio publico, jornadas o capacitaciones con un eje especifico
solicitado por la comunidad (ejemplo, prevencion de tuberculosis,
discapacidad, dengue, prevencion del abuso sexual infantil, entre
otros), la mejora de algun servicio publico brindado por el municipio,
solicitudes de aperturas de comedores 0o merenderos, etc. A partir del
2019 con un gobierno de igual signo politico al del municipio a nivel
nacional y provincial las articulaciones permitieron desplegar un
conjunto de iniciativas mas homogéneas en los distintos territorios de
La Matanza: operativos conjuntos con ANSES, la Secretaria de
Integracion Socio Urbana, articulaciones con el Ministerio de
Seguridad de la Provincia a través de los Foros de Seguridad y la
Direccidon General de Cultura y Educacion, entre otros. Si bien las
iniciativas, proyectos y demandas surgidas por los actores barriales en
cada Mesa Territorial continuaron tomandose y llevandose a cabo,
perdieron espacio antes las propuestas “bajadas” desde la coordinacion
del Programa facilitadas por estas nuevas o profundizadas
articulaciones con los restantes niveles de gobierno. Resumiendo, entre
los afios 2018 y 2019 podemos encontrar una implementacion tipica del
enfoque bottom up, mientras que el periodo iniciado a partir del cambio
de gobierno en 2019 en adelante, se registra una prevalencia del
enfoque top down.

En lo que refiere a la dimension material del Programa Mesas
Territoriales funcion6 hasta fines del 2020 sin un presupuesto propio.
Los equipos del Programa se conformaron en su mayoria con personal
de éreas preexistentes de la Secretaria de Desarrollo Social
(Coordinadores del Programa Envidn-Podés, Coordinadores de
Delegaciones de Desarrollo Social, trabajadores sociales que cumplian
funciones en dichas delegaciones, equipos de la Direccion de
Planificacion de la Secretaria de Desarrollo Social, etc) y en menor
medida, con personas referentes del territorio que cumplian funciones
en otros ambitos del municipio (el Honorable Consejo Deliberante, el
Programa de Descentralizacion Municipal, las Delegaciones
Municipales, entre otros). Estas personas, asumieron la doble tarea de
cumplir su funcion previa y la surgida a través de las Mesas
Territoriales.

En cuanto a su dimension funcional, la Secretaria se encarga de la
implementacion del Programa convocando al resto de las secretarias del
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municipio a participar de las reuniones de las Mesas y los operativos y
jornadas utilizando los canales institucionales formales; y a los
referentes politicos de cada territorio, valiéndose de los canales
informales a través de la afinidad politica. Desde el punto de vista de la
dimension politica, la Secretaria de Desarrollo Social toma las
decisiones de fondo respecto del Programa Mesas Territoriales lo cual
lo dota de un nivel muy amplio de autonomia en la ejecucion de la
misma.

En el siguiente cuadro 3 se puede visualizar sintéticamente
particularidades de la implementacion de los programas hasta aqui
presentados. Especificamente, el enfoque y diversas dimensiones.
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Cuadro 3. Particularidades de la implementacion de los programas

Eje/ Del AT- PRIST al Mesas
. ; PIMMT L
programa Potenciar Trabajo Territoriales
Combinacién de Combinacidon
Enfoque
enfoques. de enfoques.
Si bien los montos eran La Secretaria
establecidos en el de Desarrollo
reglamento operativo del Social ejecuta
programay actualizados el presupuesto
Dimensién Se establece en el mediante resoluciones del Programa,
Material convenio los montos. | ministeriales, la asistencia | asigna el
del MTEYSS a las OEM personal que
podia variar en funcion de | realiza la tarea
cada municipio al igual y dota de otros
que los recursos otorgados. | recursos.
El Municipio a
través de la
. Secretaria de
Desde un espacio
o, . - Desarrollo
fisico se organiza el Los municipios .
. . . . Social
trabajo administrativo | implementaban el ;
. ) implementa el
. . denominado polo u programa a través de sus
Dimension . Programa
. obrador. En el mismo | OEM a la vez que el . .
Funcional incentivando la

se lleva a cabo la
contraprestacién o
bien se extiende al
territorio.

MTEYySS se encargaba de
financiar y controlar dicha
implementacion.

participacién
de las restantes
secretarias y
los actores
politicos
territoriales.
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Los municipios tenian
escaso nivel de autonomia
en términos de recursos
pero alto en funcion del

La Secretaria
de Desarrollo

proceso de Social organiza
implementacion. El e implementa
MTEySS fijaba metas y el programa,
ese era el Unico requisito a | designa a los

Presenta cumplir por las OEM. En responsables
Dimension transformaciones en est_e sentido, la q’inémica de d_e cada Mesa,
Politica eI_ marco de los _ la |mplem(_entaC|on y las ejecuta el
diferentes cambios de | caracteristicas que ésta presupuesto,
gobierno. pudo haber adquirido convoca al
durante el proceso fue resto de las
otorgada casi otras areas
exclusivamente por los mediante
gobiernos locales. Presentd | canales
transformaciones a nivel formales e
normativo y de informales.
implementacion debido a
los cambios de gobierno.
Fuente: elaboracién propia.
Reflexiones finales

Las relaciones intergubernamentales transitan por dos niveles y por
dos canales que se pueden evidenciar en programas sociales. En el
primer caso, nos referimos a la horizontalidad y/o verticalidad
mostrando la articulacion entre diferentes niveles de gobierno, asi como
también en la misma jurisdiccién a través de diversas dependencias
estatales.

Los casos aqui presentados muestran como en los programas
nacionales que se implementan a nivel local la relacion
intergubernamental se da principalmente en términos verticales y en
menor medida presentan horizontalidad. Caso contrario, ocurre con el
programa disefiado e implementado a nivel local donde diversas
estructuras municipales articulan para llevar a cabo espacios de
didlogos y la presencia nacional o provincial es escasa.

En lo que refiere a los canales, se destacan los formales e informales.
Los primeros se materializan entre normas, convenios y reuniones
establecidas, mientras que los segundos responden a cuestiones
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simbdlicas y politicas de los funcionarios que estan sumergidos entre la
formulacion y ejecucion de los programas.

En el caso del AT-PRIST los actores implicados recordemos que
fueron los municipios y el MDSN, mientras que en el PIMyMT la
relacién intergubernamental se dio entre municipios y el MTEyYSS. La
principal tensién identificada en el marco de estas relaciones estuvo
vinculada con los intereses y demandas propios de cada nivel de
gobierno. Concretamente, las OEM buscaban la realizacion de mejores
instancias de capacitacion y practicas laborales en funcion del mercado
laboral local y las caracteristicas e intereses de los titulares y el
MTEYSS exigia el cumplimiento de metas (traducidas en la realizacion
de cada vez mas cursos) a los fines de mantener el financiamiento por
parte del BID. La presion ejercida y la limitada asistencia del MTEySS
generd que la eficacia en la obtencién de los objetivos iniciales
planteados por el programa haya quedado supeditada a la voluntad
politica de los gobiernos locales. Lo mismo sucedia el AT -PRIST tras
la ejecucion del programa se buscaba satisfacer las necesidades locales
del territorio.

En el caso del Programa Mesas Territoriales sus relaciones
intergubernamentales se vieron modificadas con los cambios de
gobierno en el nivel nacional y provincial. En el periodo de la alianza
Cambiemos destacamos una nula o escasa relacion intergubernamental
vertical lo que gener6 una implementacion fuertemente enmarcada en
el enfoque bottom up. Con la llegada al poder del Frente de Todos, las
relaciones intergubernamentales verticales cobraron mayor relevancia
lo que derivd en una prevalencia del enfoque de implementacion top-
down.

En lo que refiere concretamente a la implementacion, por un lado,
en los tres programas se evidencia que estuvieron ligados a la coyuntura
y ciclo sociopolitico. Si bien en los dos programas sociales observamos
la tension propia de los objetivos de ambos niveles de gobierno, en los
momentos que fueron del mismo color politico permitié una mayor
articulacion y predisposicion en pos de que el programa se pudiera
ejecutar, mientras que en el programa de mesas se observa un
incremento de la integralidad de las politicas publicas implementadas
por el Municipio al no encontrar articulaciones sélidas en los niveles
provincial y nacional.

Por otra parte, en cuanto a las dimensiones material, funcional y
politica en los programas nacionales, los municipios tenian menos
margen de accion que en el local donde el municipio es el principal
responsable de la ejecucion, y por esta misma razon, del éxito o fracaso
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del programa y toma las decisiones de fondo en ultima instancia. Sin
embargo, ambos programas nhacionales se readaptan a las
particularidades del territorio.

Finalmente, las relaciones intergubernamentales por donde transitan
las politicas sociales que se implementan a nivel local tienen una fuerte
impronta territorial. Asimismo, contienen una dependencia del ciclo
sociopolitico que puede facilitar o perjudicar dicha vinculacion tanto en
términos formales como informales.
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