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Editorial

Arturo Trinelli

El tercer nimero de Punto Seguido-Revista de Gestion Gubernamental nos encuentra en un contexto
de definitiva pospandemia pero en condiciones econdmicas y sociales ain mds deterioradas que en la
etapa anterior. El escenario previo de recesién estructural y endeudamiento empeoré todos los indi-
cadores. La pobreza y la indigencia se incrementaron, la inflacién recorté el poder adquisitivo de los
ingresos y las desigualdades preexistentes (y multidimensionales) crecieron y dispararon el conflicto
social. Una marca del dltimo lustro si parece inalterable: sociedades mds organizadas y con conciencia
de derechos serdn menos tolerantes a los intentos de ajuste, sea del gobierno que sea. La politica, por
lo tanto, deberd saber leer esta nueva realidad de los pueblos empoderados que, desde temas econd-
micos, pasando por el reconocimiento de identidades o el resguardo por el medio ambiente, parecen
dispuestos a resistir. 40 anos de democracia nos impone recordar las conquistas, pero también trabajar

por todo lo pendiente para neutralizar posiciones extremas y antisistema que la ponen en riesgo.

Esta nueva dindmica de las relaciones Estado-sociedad civil exige repensar la calidad de las interven-
ciones publicas, especialmente en un ano electoral. Es desde esa preocupacién que encaramos esta
tercera edicién, buscando ejemplos concretos de algunas de las politicas ptblicas mds representativas
de estos anos con impacto en sectores de indudable protagonismo en lo que, esperemos, sea la pronta

recomposicion del tejido social y productivo de nuestro pais.

Asi, presentamos articulos que, como siempre, procuran aportar algunas certezas y despertar otros

tantos interrogantes para futuros aportes o intercambios. Un eje vertebrador que los agrupa, y que
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nos interesa remarcar, es cémo desde cada caso puede registrarse una cosmovisién subyacente sobre el
Estado, sus alcances, limitaciones y tensiones de funcionamiento, que muchas veces explican marcas y
contramarchas, avances y retrocesos. Pues, en efecto, conviene insistir, incluso desde posturas pro esta-
tales, en las incertidumbres que muchas veces se le presentan a los “hacedores de politica”, atravesados
siempre por la tensién entre centralidad y subsidiariedad estatal; los hechos fortuitos del contexto
(una pandemia, una guerra, una sequia); las limitaciones del propio Estado para operar en situaciones
limite sin datos confiables (o directamente sin datos); las disidencias dentro de la propia gestién en las
prioridades a encarar; los condicionamientos del entorno; los intereses (muchas veces contrapuestos
y hasta contradictorios) entre niveles de gobierno, etc. “Desromantizar” la gestién en el Estado no
significa otra cosa que valorizarla y evitar reduccionismos puede permitirnos ahondar mejor en las
complejidades que supone hacer politica publica. Y hasta exigir como ciudadanos/as explicaciones
mis sofisticadas que resolver el problema de la inflacién en 5 minutos o creer que bajando la dotacién

de empleados publicos se tienen mds recursos para construir hospitales.

Joaquin Balifa estudia una de las politicas mds emblemadticas de la pandemia, el Ingreso Familiar de
Emergencia (IFE), que supuso no solamente un desembolso importante de recursos sino una sofisti-
cada coordinacién institucional entre diferentes organismos del Estado para llegar en tiempo y forma
a los sectores mds afectados por la cuarentena y el stbito confinamiento que la emergencia sanitaria
decretd. No es propésito del autor discutir la suficiencia de los montos ni las velocidades de respuesta,
sino procurar enfocar la iniciativa en lo que seria una persistencia de tipicas politicas asistenciales en
desmedro de una “innovacién” en materia de politicas sociales. Haciendo una revisién de literatura
especializada y repasando aspectos principales de la medida, Balina va a concluir que el IFE fue un
refuerzo de esquemas de proteccidn social preexistentes, invitindonos a pensar si no es conveniente
readecuar estos disefios por fuera de los esquemas cldsicos del trabajo como ancla de la seguridad so-
cial. Su aporte es doblemente desafiante a quienes nos interesa el estudio de las politicas pablicas en
momentos donde la relacién capital-trabajo, en sentido cldsico, parece estar en crisis, al visibilizarse

tareas sensibles a la reproduccién del capital sin estar lo suficientemente remuneradas o valorizadas.

A propésito de la seguridad social y de la calidad de las intervenciones, Diego Garcia revisa la evolu-
cién de la ANSES desde su creacién hasta nuestros dias. Se trata de una muy lograda caracterizacién
desde los origenes de un organismo con gran protagonismo en muchas de las politicas puablicas de los
tltimos anos. El autor se apoya en literaturas de gestion publica y sitda su marco tedrico con aportes
de autores muy consultados en nuestra carrera, como Carlos Matus, Oszlak y O’Donnell o Michel
Lowi. Es un articulo que nos permite combinar teoria de la mano de un caso bien préctico en una
recorrida por sus diferentes etapas, lo que dice mucho, ademis, de los énfasis que cada gestién le ha
dado a la seguridad social en las dltimas décadas y de las cosmovisiones sobre el Estado que fueron

prevaleciendo en cada etapa.

“El Programa Potenciar Trabajo en Argentina (2020-2023). Dimensiones y reconfiguraciones de la
politica publica mds controversial del dltimo tiempo” es, ya desde el titulo, un articulo que invita a

la lectura. Valentina Ledda nos desafia: ;se cumplieron los propésitos que tuvo esa iniciativa en su
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concepcién? ;Cudnto nos dice este caso sobre las divergencias que muchas veces se verifican entre
intenciones y acciones? Mds atin, Ledda parece promover una desmitificacién en las acciones estatales
y ayudarnos a entender que no siempre la intervencién del Estado es buena en si y, muchos menos,
puede estar disociada del conjunto de politicas con las que interactta y dan sentido. Si bien podria ser
un caso mds de una politica que queda desnaturalizada en sus objetivos originales, la autora se ocupa
de enfatizar que tampoco logré ser ancla de asistencia a sectores expuestos a desigualdades maltiples,
toda vez que de su reconfiguracién posterior se parecié penalizar la falta de registro de sus beneficia-
rios —expulsando a mds de 100.000 titulares— cuando en verdad quizds debi6 acudir a su bisqueda
para evitar dejar sin asistencia a personas en situacién de vulnerabilidad. Volviendo al interrogante
anterior, ;podriamos pensar en que sin los compromisos de ajuste del gasto publico asumidos con el
FMI en estos anos esta reconfiguracién no se hubiese implementado? ;Cudnto condicioné esa nueva
coyuntura los objetivos fundacionales de la politica? Nuevamente, Ledda parece proponernos pensar

politicas en contexto y desde un conjunto de politicas para estimar impactos y readecuaciones.

Siguiendo con la temdtica de las desigualdades, no caben dudas que hoy las mismas tienen género
y edad: son las mujeres y las nineces las que probablemente mds las padecen. Invisibilizadas desde
el Estado, no habia habido hasta ahora politicas publicas de gran alcance que pudieran dar cabal
respuesta a esta situacién, y podemos acordar -—como “marca de época’ que las largas demandas de
los feminismos tuvieron ciertas cristalizaciones, en recorridos nunca suficientes ni agotados. En ese
sentido, un equipo coordinado por la docente de nuestra carrera, Roxana Mazzola, proyecta y presenta
una de las iniciativas mds interesantes que se han desplegado en estos anos en Argentina, la llamada
“Infraestructura del Cuidado”, con ancla en el Ministerio de Obras Puablicas de la Nacién. Es un caso
interesante porque aporta lo que representa todo el ciclo de la politica, desde la caracterizacién del
problema hasta su ejecucién. Y destaca la necesidad de construir datos y registrar evidencia para un

mejor foco de las intervenciones.

En esa linea también, hay que leer el articulo de Juan José Carbajales: El “Plan Gas.Ar”. Son reiteradas
las declaraciones de los “hacedores de politica” respecto a la fecundidad de nuestros recursos naturales
y de coémo Vaca Muerta puede contribuir a resolver muchos de los problemas macroeconémicos que
tenemos hoy. Carbajales nos convoca a leer sobre una de las iniciativas mds trascendentes en politica
energética de estos afios, que puede incidir en la restriccién externa, colaborar en el definitivo autoa-
bastecimiento y hasta generar excedentes de exportacién por muchos afios. No hay que ser experto
para dimensionar la importancia que la energia tiene para la competitividad de la industria y especial-
mente el gas para la transicién hacia energias limpias, pero lo interesante de la contribucién de Car-
bajales es que expresa lo complejo de implementar una politica que demanda coordinacién horizontal
—entre diferentes organismos y empresas del Estado—, coordinacién vertical —en la construccién de
consensos sociales para la implementacién de estas iniciativas en los territorios— y acuerdos politicos
que colaboren en la sostenibilidad de estas medidas en el marco de un pais federal, donde no siempre
los intereses de los distintos actores estatales son convergentes. Frente a un sector privado oligopoli-

zado e intensivo en capital, lograr margenes de “autonomia enraizada” por parte de los policy makers
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luce prioritario y es un renovado desafio que se le impone al Estado frente a intentos por impugnar

su centralidad en las decisiones.

Cuando hablamos de recursos naturales, la tensién entre ambiente y desarrollo es uno de los clivajes
prioritarios a discutir y analizar. Sectores productivos emergentes y dindmicos, como la explotacién
del litio en el norte de nuestro pais, genera mualtiples contrapuntos por la posibilidad de extender la
frontera productiva en zonas histéricamente postergadas o de menor desarrollo relativo. Eso, sin du-
das, impacta en las comunidades y destaca un debate necesario sobre qué tipo de desarrollo estamos
dispuestos a asumir y qué indices de exclusion social son tolerables en economias mds integradas e
interdependientes. Marfa Micaela Oroz se sitiia en estas discusiones y abre una ventana para analizar,
desde la explotacién del litio, las oportunidades y desatios que se nos presentan en un pais dotado de

recursos naturales diversos y en muchos casos subexplotados.

Creemos, asi, que este numero de Punto Seguido retine aportes variados con el siempre prioritario
objetivo de estimular el debate y la reflexién critica sobre temas centrales para el desarrollo de nuestro

pais, que tanto nos ocupan e interesa estudiar.
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El Ingreso Familiar
de Emergencia
slnnovacion o persistencia

de la proteccion social en
tiempos de pandemia?

Joaquin Balina*

Introduccion

La investigacién sobre las politicas de transferencia monetaria (en adelante, PTM) ha sido una preocu-
pacién constante dentro del campo de las ciencias sociales y econdmicas, debido a que se trata de una
de las principales estrategias de proteccién social llevadas a cabo en América Latina durante las dltimas
décadas. Estas politicas han estado fuertemente enfocadas en reducir las desigualdades y la pobreza a

través de la inclusién social, con énfasis en la ninez y la adolescencia.

Tal como se indic en otras oportunidades (Balifia, 2022), estas politicas se inscriben en un contexto
més amplio de crisis multidimensionales, cuyo impacto global difiere segtn las regiones y las pobla-
ciones que se tomen en consideracién. Desde una perspectiva internacional de las politicas sociales y
del bienestar, puede afirmarse que en la regién latinoamericana las PTM surgieron como estrategias de
intervencion publica ante la transformacion de la cuestion social emergida durante los anos ochenta y
noventa. Estas medidas estuvieron orientadas a mitigar los riesgos de las crisis, y a promover la reduc-

ci6n de la pobreza y las desigualdades. En funcién de ello, adquirieron caracteristicas especificas, tales

* Licenciado en Sociologia (UNSAM). Diplomado Superior en Desigualdades y Politicas Pablicas Distributivas
(FLACSO Argentina). Especialista en Politica, Evaluacién y Gerencia Social (FLACSO Argentina) y magister
en Sociologia Politica Internacional (UNTREF). Candidato a doctor del Programa Binacional en Estudios
Globales y de Area (USAL y HU). Becario CUAA-DAHZ y docente UBA. Previamente fue becario del PNUD,
del CIN y de la UNSAM, y se desempefié como Coordinador de Proyectos en instituciones pablicas y del
tercer sector en politicas de proteccién social y salud.
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como: su condicionalidad, dado por ciertas requisitos y corresponsabilidades para obtener el acceso a la
prestacién y sostenerla en el tiempo; su focalizacién en los sectores de mayor vulnerabilidad (nifios/as,
adolescentes y personas mayores); y una narrativa en torno a la promocién del desarrollo humano, la

interrupcion de la pobreza intergeneracional y las capacidades de las personas.

Si bien diversas investigaciones han trabajado en profundidad estas caracteristicas, desde sus comien-
zos a partir de fines de la década de 1990, la irrupcién de la pandemia impuso una importante exi-
gencia sobre los sistemas de proteccion social de todo el mundo, impactando particularmente en los
esquemas de transferencias monetarias. Este ha sido el caso de América Latina y el Caribe, donde estas
medidas tuvieron un rol central para brindar contencién social y prevenir un mayor aumento de la

pobreza y la desigualdad por ingresos (CEPAL, 2022).

Dada la novedad del caso, al momento existe poca literatura que analice las caracteristicas de las me-
didas de proteccién social implementadas durante la pandemia en las diferentes regiones del mundo.
Por lo tanto, este trabajo tiene por objetivo analizar especificamente el caso del IFE, en tanto trans-
ferencia monetaria implementada como respuesta a la pandemia en Argentina durante el 2020. Si
bien su creacién e implementacién es resultado de un paquete mds amplio de medidas adoptadas para
abordar las consecuencias sociales y econémicas de la pandemia, el IFE asumié caracteristicas dife-
rentes con respecto a otras PTM ya existentes, como la Asignacién Universal por Hijo (en adelante,

AUH) o la Tarjeta Alimentar.

En funcién de lo antes mencionado, se realizé una caracterizacién del IFE en base al andlisis de 4
variables (destinatarios y condicionalidades; cobertura poblacional y geogréfica; monto y modalidad
de pago; y financiamiento), para determinar en qué medida puede afirmarse que el IFE constituy
una innovacion en materia de transferencia monetaria, o mds bien una continuidad del esquema ya

existente de transferencias monetarias.

Revision de literatura

Proteccidn social en América Latina y el Caribe: el rol de las
transferencias monetarias para combatir la pobrezay las desigualdades

Las politicas sociales han tenido un lugar privilegiado en los debates académicos y politicos en Lati-
noamérica. Esto se debe, particularmente, al importante lugar que estas medidas han ocupado para
brindar contencién social y econdmica en una region signada por la pobreza estructural y las desigual-
dades multidimensionales. Segtin Andrenacci y Repetto (2006), estas politicas atravesaron dos gran-
des etapas: una primera etapa desde inicios del siglo XX hasta la década de 1970; y la segunda desde
1980 en adelante. Mientras la primera etapa se caracterizé por la generacién de empleo y la gestién de
politicas publicas transversales a toda la poblacidn, la segunda estuvo signada por la descentralizacién

y la focalizacién de las intervenciones.

Gg| 10



El Ingreso Familiar de Emergencia

Si bien esta transformacién hacia la focalizacién de las politicas se produjo en todo el arco de la po-
litica publica, producto en gran medida de las profundas transformaciones econémicas y politicas
que tuvieron lugar a partir de la década de los setenta, el impacto en las politicas sociales fue particu-
larmente considerable dado el rol de estas medidas orientadas a contener las denominadas fallas de
mercado (Musgrave y Musgrave, 1992). A partir de ello, se produjeron importantes cambios en los
sistemas de seguridad social, caracterizados por un corrimiento de los seguros sociales a la asistencia
social (Atkinson, 2017). Esto inclusive generé importantes discusiones en cuanto a la nomenclatura
y la diferencia de denominacién entre sistemas de seguridad social y de proteccién social. De acuerdo
con Pautassi et al. (2014), esto implic6 una redefinicién conceptual, desde la seguridad social y uni-
versal basada en el empleo formal, a la proteccién social provista para una proporcion cada vez mayor

de la poblacién que quedaba sin acceso al mercado de trabajo y la seguridad social anclada en este.

En este pasaje progresivo de la seguridad a la proteccién social, las PTM tuvieron un papel central.
Grondona (2014) afirma que esta segunda etapa tuvo como principal caracteristica la descentraliza-
cién de la intervencién publica y una mayor focalizacion en los sectores considerados vulnerables,
basadas en gran medida en recomendaciones de organismos internacionales. En esta misma linea,
Puello-Socarrds y Gunturiz (2013) sostienen que las PTM se expendieron a partir de la fuerte inter-
vencién de organismos internacionales y de cooperacién internacional. La inclusién de los riesgos
sociales a la agenda internacional derivé en el diseno y la implementacién de programas de estas ca-
racteristicas, especialmente hacia fines del siglo XX, como producto de la combinacién del Consenso
de Washington, la consolidacién de la globalizacién y la preocupacién por las cuestiones sociales. De
la misma forma, en su anilisis sobre los programas de transferencia monetaria condicionada, Salas y
Lopresti (2014) concluyen que los programas implementados en Argentina, México, Chile y Brasil
presentan profundas similitudes en el campo organizacional, lo que redunda en una homogeneizacion

y el surgimiento de una nueva politica social, orientada especialmente a “combatir” la pobreza.

La extension de las PTM en América Latina y el Caribe fue tal que, segin Abramo et al. (2019),
constituyen una de las principales estrategias en materia de proteccion social. Los autores, afirman que
pueden definirse como un producto propio de la regién por su uso extensivo y ampliado, especial-
mente a partir del inicio del nuevo milenio. Su extensién fue tal que a comienzos del milenio se con-
tabilizan 10 medidas de transferencias monetarias, y hacia el 2015 esta cantidad se habia triplicado.
En la misma linea, a inicios de los noventa la poblacién total de la region cubierta por estas medidas
era del 2%, y hacia 2017 alcanzaba a poco mds del 20% de la poblacién total, con un gasto publico

cercano al 0,35 del PIB regional.

Conceptualmente, estas PTM se fundamentan en gran medida en la teorfa del desarrollo humano
elaborada por Amartya Sen y tienen por objetivo central detener la reproduccién intergeneracional
de la pobreza a través de la promocién de mejores condiciones y oportunidades (Cecchini y Atuesta,
2017). En la mayoria de los casos, estas transferencias tienen hasta el dia de hoy como destinatarios
a niflos/as y adolescentes, por medio de un(a) titular de la familia. Adicionalmente, todas han sido

disenadas e implementadas con criterio de condicionalidad y corresponsabilidad, por lo que su acceso
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y continuidad quedan sujetos al cumplimiento de determinados requisitos. En la mayoria de los casos,
estas condicionalidades vienen dadas por un criterio de vulnerabilidad social para el acceso, y por el
cumplimiento de corresponsabilidades educativas y sanitarios para su renovacién (Villatoro, 2005;

Cecchini y Madariaga, 2011; Rodriguez Enriquez, 2011).

Luego de mds de 2 décadas de sostenimiento de estas politicas, millones de familias latinoamericanas
han sido destinatarias de estas medidas. No obstante, no se trata de un producto del pasado, sino que
su relevancia permanece vigente hoy dia. Parte de ello se explica por la amplia cobertura sostenida en el
tiempo de estas PTM en los principales paises de la region (Cecchini et al., 2021), y por el uso intensi-
vo que se ha hecho de ellas para afrontar la crisis financiera del 2008 y, mds recientemente, la crisis sani-
taria del COVID-19. Esto ha sido asi, a punto tal que la cantidad de PTM implementadas entre marzo
de 2020 y octubre de 2021 en América Latina y el Caribe —en todas sus variantes— pasé de 68 a 207.
Atin mids, a octubre de 2021 estas politicas representaban el 70% del total de las medidas de proteccién
social de emergencia para la poblacién en situacién de pobreza y vulnerabilidad (CEPAL, 2021). En

este sentido, resulta evidente el rol de las PTM en los sistemas de proteccion social de la region.

Las transferencias monetarias en Argentina:
antecedentes histéricos y el caso del IFE

En el caso argentino, el uso de las PTM comenzé con la crisis del 2001. A partir del 2002, se im-
plementaron de forma improvisada diversas estrategias de contencién social y econédmica, entre las
que se destacaron las estrategias de transferencia monetaria. En primer lugar, fueron las provincias
las que implementaron por iniciativa propia diferentes mecanismos de transferencia monetaria,
hasta que posteriormente el gobierno nacional implementd el denominado Plan Jefas y Jefes de
Hogar Desocupados. Esta medida se fue renovando anualmente, y se sumaron diversas estrategias
de intervencién social adicionales, entre ellas, especialmente, el Plan Familias por la Inclusién So-
cial y el Seguro de Capacitacién y Empleo, a los cuales se sumaron también diversas pensiones no

contributivas, programas de empleo comunitario y seguros de desempleo.

Si bien estas estrategias apuntaban a reducir la pobreza en el corto y mediano plazo, las dificultades en
términos de coordinacién institucional dificultaban la cobertura adecuada. En funcién de las dificulta-
des de coordinacién e implementacién que emergieron, en el 2009 se optd por reconfigurar el sistema
de transferencias monetarias, especialmente a través de la creacion de la AUH! y la modificacién del
régimen general de asignaciones familiares. Como consecuencia, actualmente en Argentina la AUH
ocupa un lugar central dentro del esquema de transferencias monetarias, ya que, si bien se trata de una
asignacion familiar a las infancias y adolescencias, cubre a una gran parte de la poblacién y tiene por

objetivo promover el desarrollo social en hogares vulnerables. Tal como ha indicado Mazzola (2012),

1 LaAUH para proteccién social se cre6 mediante el Decreto N°1602/2009, el cual modificé la Ley N° 24714
de Asignaciones Familiares Formales, e incorporé al Régimen General de Asignaciones Familiares el sub-
sistema no contributivo. Posteriormente, en 2011, se cred y agreg6 al sistema no contributivo de asignacio-
nes familiares la Asignacién Universal por Embarazo (AUE).
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esta medida ha sido la politica emblemdtica en Argentina en términos de transferencias monetarias a
las infancias, como estrategia orientada a promover la inclusién social y romper el ciclo de la pobreza

intergeneracional, a través de politicas publicas activas.

Por su parte, el IFE fue creado el 23 de marzo de 2020 a través del Decreto N° 310/2020% a modo
de “prestacién monetaria no contributiva de carcter excepcional destinada a compensar la pérdida o
grave disminucién de ingresos de personas afectadas por la situacion de emergencia sanitaria declarada
por el Decreto N° 260/20, y demds normas modificatorias y complementarias”. Segtin lo establecido
en el Decreto, en el contexto de una emergencia previamente decretada a nivel nacional y una crisis
sanitaria global, se torné necesaria la puesta en marcha de medidas de proteccién social —entre ellas,
fundamentalmente, la reduccién de la circulacién y la movilidad de las personas— orientadas a reducir
la circulacién del COVID-19. Esto implicé el repliegue de casi la totalidad de las actividades econémi-
cas y productivas, salvo las consideradas esenciales. De esta manera, gran parte de la actividad laboral
fue modificada para ser desempenada de forma remota. No obstante, se esperaba que este proceso de
transformacién de las formas y dindmicas del trabajo impactara negativamente en el sector informal
de la economia, siendo de aproximadamente el 50% en Argentina para el 2019, segtin estimaciones
del Observatorio de la Deuda Social de la UCA. Es por esto que se pusieron en marcha diversas medi-
das de contencién social, como el Programa de Asistencia de Emergencia a la Produccién y el Trabajo
(ATP), la prohibicién de despidos, la flexibilizacién de controles y aumento de las prestaciones de la

AUH, la asignacién de bonos extraordinarios y la creacién del IFE, entre otras tantas medidas.’

Metodologia

Para el abordaje metodoldgico, se ha realizado una caracterizacién del IFE tomando en consideracién
4 variables: (1) destinatarios y condicionalidades; (2) cobertura poblacional y geogréfica; (3) monto y
modalidad de pago; y (4) financiamiento. En la tabla metodolégica se explica mds detalladamente las
definiciones, datos y cdlculos se realizaron para medir cada una de estas variables. Para las 4 variables
se utilizaron los datos provistos por el Observatorio de la Seguridad Social de la ANSES y estadisticas
elaboradas por el INDEC.

2 Recuperado de https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/227113/20200324. Consultado el
1/03/2023.

3 Para una descripcién detallada de las medidas implementadas a nivel nacional en Argentina, consultar el
siguiente enlace: https://www.argentina.gob.ar/coronavirus/medidas-gobierno.
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Tabla 1. Criterios de caracterizacién del IFE, segin variable.

Variable Procedimiento de analisis
Destinatarios Se tuvieron en cuenta las condiciones establecidas en el disefio del IFE para poder
y condicionalidades solicitar y recibir la prestacion. Complementariamente, se tuvo en consideracién las

condiciones de acceso y/o sostenimiento, tales como situacién social y econédmica.

Fuentes: Decreto N° 310/2020 y OSS-ANSES.

Cobertura geogréfica Se realiz6 una comparaciéon de la cobertura provincial tomando en cuenta (i) la
distribucion de destinatarios del IFE segln provincia; y (ii) la distribucién relativa
provincial de los destinatarios sobre el total de cada provincia, para medir la co-
bertura relativa a cada provincia. Este célculo poblacional se realizé dividiendo la
distribucién porcentual de destinatarios por provincia por la cantidad de habitantes
por provincia, segln datos del censo de 2022.

Fuentes: OSS-ANSES-INDEC.

Monto y modalidad de pago Se tomé en consideracién el valor de la transferencia en su moneda original, pesos
argentinos. Sin embargo, debido al elevado y sostenido valor de la inflacion (36,1%
para el 2020 segin el INDEC), a su vez el monto se ha establecido en funcién de
otros indices, como el salario minimo vital y mévil, la canasta bésica total y la ca-
nasta basica alimentaria, para tener una mejor referencia de su valor en términos de
poder de compra en el tiempo.

Fuentes: OSS-ANSES-INDEC.

Financiamiento Por un lado, se consideré el gasto publico invertido para cubrir los pagos realizados
a toda la poblacién alcanzada con relacién al PIB; y por el otro, la fuente fiscal a tra-
vés de la cual se cubrié el dinero desembolsado para la medida.

Fuentes: Decreto N© 310/2020 y OSS-ANSES.

Fuente: elaboracién propia.

Resultados

A continuacidn, se presentan los principales resultados de la caracterizacion y andlisis del IFE. Se pre-

sentan en detalle los hallazgos correspondientes a cada una de las 4 variables analizadas.

Destinatarios y condicionalidades

La poblacién a la que estuvo destinado el IFE estuvo compuesta, principalmente, por desocupados y
trabajadores informales con insercién laboral precaria. Para definir esto, se establecié una doble con-
dicién que los destinatarios debfan cumplir para que se les adjudicara la prestacién: por un lado, se
establecié que estuvieran en condicién de desocupacién o se desempenaran en la economia informal
(trabajadores/as de casas particulares; monotributistas categoria A y B; y monotributistas sociales). Por

el otro, también se definié una serie de criterios adicionales para todos los integrantes del grupo familiar:

I. Ser argentino/a nativo/a o naturalizado/a y residente con una residencia legal en el pais no inferior

a 2 afios.
I1. Tener entre 18 y 65 afios al momento de efectuar la solicitud.

III. No percibir el/la solicitante o algin miembro de su grupo familiar, si lo hubiera, ingresos por

(i) trabajo en relacién de dependencia registrado en el sector publico o privado; (ii) monotributistas
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de categoria “C” o superiores y régimen de auténomos; (iii) prestacién por desempleo; (iv) jubila-
ciones, pensiones o retiros de cardcter contributivo o no contributivo, sean nacionales, provinciales,
municipales o de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires; o (v) planes sociales, salario social comple-
mentario, Hacemos Futuro, Potenciar Trabajo u otros programas sociales nacionales, provinciales o

municipales, a excepcion de los ingresos provenientes de la AUH/E o PROGRESAR.

Segun el disefio de la medida, a estas condiciones se le agregé una evaluacién socioeconémica conside-
rando 4 aspectos, que también definfan el acceso a la prestacion: (i) monto de los ingresos percibidos
durante los 6 meses previos a la evaluacién; (ii) informe de rentas financieras; (iii) gastos y consumos

con tarjetas de crédito; y (iv) patrimonio de bienes personales.

De acuerdo con el Boletin del IFE I (ANSES, 2020), a partir del anuncio de la medida se recibieron
13.411.325 solicitudes, de las cuales se aprobaron 8.857.063 (el resto, 4.554.262, fueron rechazadas
por no cumplir con alguno de los criterios antes mencionados). Si bien estos datos corresponden al
primer pago, de acuerdo con comunicaciones posteriores de la ANSES y el registro de medidas nacio-
nales adoptadas durante la emergencia sanitaria, la cobertura del IFE no sufrié variaciones considera-

bles y se mantuvo en torno a los 9 millones de receptores.

Como se aprecia en el grfico 1, la mayoria de los destinatarios fueron personas o familias no titulares
de la AUH, equivalente aproximadamente al 73% del total de la poblacién alcanzada. Sin embargo,
resulta llamativo que de este grupo de 6.5 millones de personas, la mayoria (63%) hayan sido indi-
viduos, en contraste con los grupos familiares. Este dato en particular indica que si bien el IFE tuvo
como objetivo los hogares —y se establecié un mecanismo para filtrar y validar las solicitudes—, es pro-

bable que se hayan dado duplicaciones y existan hogares que hayan recibido el pago al menos 2 veces.

Grifico 1. Distribucién de poblacién alcanzada del IFE.

Poblacién alcanzada
8.9 millones (100%)

Titulares AUH/E 2.4 Informales, desocupados,
millones (27%) monotributistas y empleo doméstico

6.5 millones (73%)

Grupos familiares Personas
2.3 millones individuales
4.2 millones

Fuente: elaboracién propia en base a ANSES.
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En términos demogréficos, para el primer pago, los datos indican mayor incidencia de mujeres (4,9
millones; 55,7%) con respecto a varones (3,9 millones; 44,3%). Por otro lado, se destaca que mds de
la mitad de la poblacién corresponde a los rangos etarios de 18 y 24 afnos (2,5 millones; 28,2%) y de
25y 34 anos (3,0 millones; 33,3%). A su vez, cabe destacar que la gran mayoria (61,7%) correspondid

a trabajadores informales o desocupados sin seguro por desempleo y a titulares de la AUH (27%).

Grifico 2. Titulares del primer pago del IFE, segtin situacién laboral y sexo.

Millones
0 1 2 3 4 5 6

Informales/desocupados
Titulares AUH/E
Monotributistas

Casas particulares

PROGRESAR

B Mujeres ®Varones

Fuente: elaboracién propia en base a datos abiertos del MDSN.

Al analizar el perfil social y econémico de los titulares, se aprecia que el 62% corresponde a traba-
jadores informales o desocupados, el 8% a monotributistas de las categorias mds bajas y un 2% a
trabajadoras domésticas. Del total, el 27% correspondié a titulares de la AUH/E. Sobre este punto,
resulta interesante destacar la diferencia en la distribucién por sexo dentro de cada categoria, identifi-
cdndose una tendencia a la titularidad de mujeres en el caso de las categorias de PROGRESAR, casas
particulares y titulares de la AUH/E, todas vinculadas con tareas de cuidado doméstico y familiar. Para
el caso de monotributistas, la relacién presenta una leve pero clara mayorfa de varones. En cambio,
resulta notoria la preponderancia masculina para la categoria de trabajadores/desocupados, donde

estos representan mds del 60%.

Finalmente, para dimensionar el alcance del IFE resulta ttil realizar un ejercicio de comparacién con
la AUH. Segin los tltimos datos disponibles publicados por el Observatorio de la Seguridad Social
de la ANSES, durante el 2020 la cobertura de la AUH pasé de 4.260.396 destinatarios en enero a
4.359.317 en diciembre, con un pico méximo de 4.401.099 destinatarios/as en febrero de 2021. En
este sentido, cabe destacar que inclusive siendo la PTM mds extensiva previamente a la pandemia, el
IFE duplicé a la AUH en términos de alcance. Esto se debe a que cubrié a toda la poblacién entre 18
y 65 anos, que usualmente queda desprotegida en materia de transferencias monetarias y depende en

gran medida de la insercién en el mercado de trabajo para la generacién de ingresos.
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Cobertura geogréfica

Tomando en cuenta los datos presentados en el primer informe del IFE elaborado por la ANSES
(2020), se aprecia que la mayor cantidad de personas cubiertas se concentré en la provincia de Buenos
Aires (3.220.662), representando el 36% sobre el total. Esta fue seguida por las provincias de Cérdoba
(738.729) y Santa Fe (682.098), representando cada una el 8%. El resto de las provincias, incluyendo
CABA, representan entre el 4% y el 1%. Sin embargo, la distribucién relativa de la poblacién recep-
tora ajustada a la poblacién de cada provincia indica que el impacto de la cobertura no se condice con
la cantidad de receptores. Tal como se aprecia en el grifico 3, el mayor impacto en términos relativos
se registra en las provincias del norte, con proporciones entre el 25% y el 29% en Chaco, Santiago
del Estero y Formosa. Esto quiere decir, en otras palabras, que aproximadamente 3 de cada 10 habi-
tantes de estas provincias fueron alcanzados por el IFE. En cambio, en la otra punta de la escala, se
encuentran las provincias patagénicas y CABA, donde la cobertura ajustada por poblacién fue de 1
de cada 10 habitantes. El caso de la provincia de Buenos Aires es un buen ejemplo de este importante
contraste, ya que, si bien concentré el 36% del total de destinatarios del IFE, en términos poblacio-

nales su alcance fue del 18%.

Grifico 3. Distribucién porcentual de receptores/as del IFE segtin provincia

(sobrepoblacién alcanzada y provincial, septiembre 2020).
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Fuente: elaboracién propia en base a datos abiertos del MDSN e INDEC.

Esta distribucién provincial es muy similar a la planteada en otros trabajados (Balifia, 2021) para el
caso de la AUH para el mismo periodo. En este sentido, resulta llamativo cémo tratdndose de perfiles
demogrificos diferentes (ya que el cdlculo de la AUH se realiza sobre la base de la poblacién de entre
0y 18 anos), se obtienen resultados similares: las provincias que registran mayor impacto porcentual

sobre la poblacién son las mismas que para el caso de la AUH, y en el mismo orden: Chaco, Santiago

del Estero, Formosa y Corrientes.
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Monto y modalidad de pago

La implementacién del IFE estuvo a cargo de la ANSES. Durante el transcurso del 2020 se efectua-
ron 3 pagos, en los meses de abril/mayo, junio/julio y julio/agosto.” Para los 3 casos, el monto fue
de AR$10.000. Dada la progresiva inflacién de Argentina, es necesario comparar el valor y poder de
compra de este monto para ese momento. En ese sentido, a mayo de 2020, el valor del IFE equivalia
aproximadamente al 59% del valor del salario minimo vital y mévil (SMVM), que para esa fecha era
de AR$18.900. En términos de consumo, para la misma fecha, el IFE equivalia aproximadamente a
2 canastas bdsicas alimentarias (establecida en AR$5.785 para mayo de 2020) y al 72% de la canasta
bésica total (definida en AR$13.942 para mayo de 2020), segtin datos de INDEC.

No obstante, se debe recordar que el IFE fue disenado por hogar, no por individuo. En este sentido,
considerando que de acuerdo con la metodologia del INDEC (2016) una familia tipo tiene un consumo
promedio de —al menos— 3.09 unidades consumidoras de una u otra canasta, resulta evidente que el IFE
en si mismo no resultaba suficiente para mantener a una familia por encima de la linea de pobreza ni de
indigencia. Al contrario, puede argumentarse que el monto del IFE se disefié como un complemento
para suplir o fortalecer los ingresos de los hogares. Es por esto que se determiné su compatibilidad con

respecto a otras prestaciones, tales como la AUH/E, el Plan PROGRESAR o la Tarjeta Alimentar.

Esto se debe a que en todos estos es previsible que los ingresos se hayan visto severamente afectados
por la contraccién de la economia y del mercado de trabajo, lo cual sucedi6 especialmente en el mer-
cado informal, a diferencia del mercado formal y en puestos de trabajo registrados (Mera et al., 2020).
Un ejemplo claro de ello ha sido el de las trabajadoras domésticas. Si bien para este segmento en par-
ticular se establecieron medidas especificas de proteccidn del trabajo, y el IFE incluyé una perspectiva
de género en su disefo al exceptuar a este grupo especifico del requisito de no contar con un trabajo
formal, se ha visto que el impacto de la pandemia ha sido especialmente duro para este segmento
(Lépez Mourelo, 2020). Esto se debe, entre otras causas, a la severa reduccién de las horas de trabajo y
de los pagos mensuales, sumado a condiciones estructurales particularmente desventajosas, tales como
migracion, dificultades de acceso a servicios de salud, insercién laboral precaria y una elevada tasa de

feminizacién (Caro Sachetti y Camisassa, 2022).

Un punto que se debe destacar con respecto a la implementacién del IFE remite a la distribucién y
modalidad de pagos. Tal como se indicé anteriormente, la mayoria de las personas destinatarias de la
medida no eran titulares de la AUH. No obstante, es llamativa la cantidad de hogares unipersonales
para los que se acredité el pago. Por lo tanto, es posible asumir que —al menos en parte y en algunos
casos— el pago del IFE haya sido realizado 2 o mds veces en un mismo hogar. En cuanto a la modali-
dad de pago, se establecieron diferentes opciones: transferencia bancaria, cobro a través de los bancos
Nacién o Banco Provincia, Red Banelco o Red Link, o bien por correo. A estas opciones se sumaba la

ya implementada previamente para el caso de perceptores de la AUH o del Plan PROGRESAR. De

4 Cabe destacar que posteriormente, y a la fecha de este trabajo, se realizaron 2 pagos méas del IFE: uno en
junio de 2022 y otro en diciembre de 2022.
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acuerdo con datos de la ANSES (2020), si bien en la mayoria de los casos el pago se realizé a través
de la transferencia de la AUH (aproximadamente 2.3 millones de personas), cabe destacar que en
segunda instancia se registraron 1.5 millones de pagos por medio de transferencia bancaria (CBU) y
1.3 millones a través del servicio postal. Posteriormente, a partir de la segunda ronda de pagos, se opt6

por bancarizar las transferencias, para facilitar tanto el pago como el consumo.

Financiamiento

En términos de financiamiento, el monto total desembolsado para cada pago fue de, aproximada-
mente, AR$90.000 millones. Este valor, si se multiplica por los 3 pagos realizados durante el 2020,
asciende a AR$265.000 millones, lo cual equivale a cerca de 0.8 puntos del PIB para ese afio. Si se
tiene en cuenta que, de acuerdo con el informe de gasto publico consolidado 2009-2020, en 2020 el
monto total desembolsado en términos de promocidn y asistencia social equivalié a 3.2% del PIB,
puede afirmarse que el IFE equivalié en términos monetarios a un 40% del gasto social total. Esto atn
cobra mds relevancia si, ademds, se toma en cuenta que entre 2019 y 2020 el gasto social devengado
pasé de AR$90.151 millones a AR$244.988 millones, una variacién interanual del 171,8%. Esto
permite tener una mayor comprensioén de la exigencia que supuso las consecuencias de la pandemia

para el sistema de proteccién social argentino.

Cabe mencionar que una parte del desembolso total realizado en politicas de contencién social y
econdmica se obtuvo a partir de la creacién de la Ley N° 27605 de Aporte Solidario y Extraordinario.
Por medio de esta ley, que entré en vigor el 18 de diciembre de 2020, se estableci6 la implementacién
de un impuesto extraordinario para aquellas personas cuyo patrimonio superara los 200 millones de
pesos, a los fines de financiar diversas medidas para promover el trabajo, la produccién y la integracién
social en el contexto de la pandemia. En este sentido, parte de lo recaudado a través de este impuesto
se destind al financiamiento del IFE, entre otras medidas similares, como la Tarjeta Alimentar, el ATP
y el Plan PROGRESAR. Sin embargo, dado que para financiar las diversas medidas de protecciéon
social implementadas se utilizé una gran cantidad de dinero, en un contexto ya complejo de endeu-
damiento soberano y contraccién del mercado de trabajo, es complejo estimar con mayor precisién
en qué medida las politicas sociales desplegadas durante la pandemia fueron financiadas por medio de

recaudacién fiscal, o bien por medio de toma de deuda pubica o emisién financiera.

Discusion

Un aspecto central para determinar la innovacién de una medida es la diferencia sustancial que pueda
establecerse con respecto a otras anteriores. Segtin D’Alessandro (2022), el IFE implicé una innova-
cién en términos de gestién publica, especialmente por su implementacién, desembolso financiero

y cobertura. Mds especificamente, las dificultades que surgieron de implementar una medida para 9

millones de personas en un contexto de pandemia implicaron disefiar y llevar a cabo procesos digitales
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para alcanzar a toda la poblacién. A eso se le sum la necesidad de abordar otras dificultades, ligadas a
la educacién e inclusién financiera y la bancarizacién de parte de la poblacién cubierta, por lo que el
Estado debié buscar soluciones innovadoras y creativas para garantizar la cobertura efectiva. Parte del
impacto positivo del IFE ha sido en este sentido, ya que a partir de la segunda ronda se promovié la
bancarizacién de los pagos, dejando como resultado que la totalidad de la poblacién cubierta contara

con un medio digital de pago y acceso a herramientas bancarias.

Por su parte, Kaplan y Delfino (2021) mencionan tres caracteristicas particulares asociadas al caso
y andlisis del IFE: (1) en cuanto a los destinatarios, el IFE fue la primera experiencia de proteccion
social para muchas de las personas cubiertas por las medidas, lo cual da cuenta de una expansién del
universo alcanzado por el sistema de proteccién social; (2) las desigualdades de género, imbricadas en
la estratificacién social, se hicieron evidentes en los perfiles de la poblacién alcanzada; y (3) las trans-
ferencias monetarias, incluyendo el IFE, fueron insuficientes para absorber el impacto de la pandemia
producto de la pérdida de ingresos y la contraccién de los mercados de trabajo. Estos 3 puntos dejan

desafios muy claros y evidentes para el sistema de proteccién social de Argentina de cara al futuro.

En cuanto a las variables analizadas en este trabajo, también se han detectado algunas particularidades
del IFE: por un lado, el hecho de que se trate de una medida destinada a hogares, con un criterio de
corte y condicionalidades mds amplio que el de otras PTM —como la AUH, por ejemplo, focalizada
especificamente en la infancia y la nifiez, o el sistema de pensiones universales, orientado a personas
mayores de 65 afios carentes de ingresos—. Al no haber establecido ningtin corte etario, el IFE brind4
cobertura a la poblacién econémicamente activa, usualmente descubierta por este tipo de medidas.
Esto se aprecia en la concentracién de destinatarios entre las franjas de 18 a 44 afios. También cabe
destacar el hecho de que se trat6 de una medida sin ningtin tipo de restriccién en cuanto al consumo,
a diferencia de la Tarjeta Alimentar, por ejemplo, cuyo consumo estd restringido a alimentos y produc-
tos de primera necesidad. Por otro lado, y como se indicé previamente, el IFE implicé un desembolso

financiero muy por encima del de otras medidas similares.

No obstante, no deja de tratarse de una transferencia monetaria condicionada. Este aspecto es el prin-
cipal argumento que debe tenerse en cuenta para determinar su continuidad por sobre su innovacién.
A ello se le suma el hecho de que se traté de una medida irregular en el tiempo. De haberse sostenido
con mayor regularidad se podria haber establecido mayor similitud, por ejemplo, con las medidas de
ingreso bdsico. Para ello, siguiendo las definiciones adoptadas por la Basic Income Earth Network
(BIEN) en 2016, una transferencia monetaria deberia cumplir con los siguientes requisitos: en primer
lugar, debe ser individual, lo cual quieres decir que es brindada a cada persona y no a familias. En
segundo lugar, debe ser incondicional, lo cual implica que no hay ningun tipo de restriccion, requisito
ni contraprestacién para acceder a la dotacion ni para su sostenimiento en el tiempo. En tercer lugar,
debe ser universal, en tanto es brindado a todas las personas por igual y sin distincion de clase, género,
etnia, religién o condicién personal. En cuarto lugar, se otorga de forma periddica, en el sentido de que
su pago es mensual o en periodos de tiempo breves y continuos. Finalmente, se estipula que el pago

se debe realizar en efectivo, de modo tal que se garantice el acceso al dinero para su consumo segtin la
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persona considere oportuno. En este sentido, si el IFE hubiera mantenido mayor regularidad, podria
argumentarse que se traté de una versién parcial de un ingreso bdsico para familias en situacién de
vulnerabilidad. Sin embargo, considerando que esto no fue asi, y sumado a las condicionalidades y
su disefio como complemento de ingresos mds que como la cobertura de necesidades bésicas para un

individuo o una familia, hace dificil que la comparacién sea exitosa en términos de innovacién.

En cuanto al abordaje de las desigualdades y la pobreza que se hizo desde la implementacién del IFE,
se encuentran similitudes y diferencias con politicas anteriores, no en términos de implementacién o
disefio, sino de impacto. Por un lado, dado lo acotado en el tiempo de la medida, no puede afirmarse
que haya sido una medida destinada a la reduccién de las desigualdades. Tanto desde la postura de
Dubet (2012) de la desigualdad de posiciones como desde la perspectiva de Fraser y Honneth (2000)
de la desigualdad de clase, no puede afirmarse que el IFE haya generado un movimiento de posiciones

ni alterado las relaciones de produccion.

En cambio, en términos de abordaje de la pobreza, puede afirmarse que el impacto del IFE fue mayor.
De acuerdo con estimaciones elaboradas por Bonfiglio y Robles (2021), el efecto del IFE fue sustan-
tivo, ya que redundé en la reduccién de 8,2 pp. de la tasa de indigencia y de 6,6 pp. de la tasa de
pobreza. Los autores afirman que se traté de la politica con mayor efecto absoluto sobre las tasas de
pobreza e indigencia, en comparacién con las demds politicas de transferencias implementadas duran-
te la pandemia (AUH y Tarjeta Alimentar). En esta misma linea, el informe de impacto del Ministerio
de Economia de la Nacién (2020) sostiene que la combinacién de la AUH/AUE, Tarjeta Alimentar
y el IFE permitié una cobertura en torno al 89% de la poblacién ubicada en el decil 1, y que sin la

implementacién del IFE la cobertura para este mismo segmento habria sido del 61%.

Conclusiones

En cuanto a las caracteristicas especificas del IFE, se ha mencionado que si bien se reconocen aspectos
que diferencian esta medida de otras, para ninguna de las 4 variables analizadas se registran innova-
ciones. En términos de destinatarios y condicionalidades, si bien el IFE tuvo el mérito de ser una
politica transversal en términos demogrificos, se implementé a través de criterios de condicionalidad
y focalizacién similares a las transferencias monetarias previamente implementadas (como la AUH).
En términos de cobertura geogréfica, se evidencié que su incidencia absoluta y relativa se asemeja a la
de la AUH, con especial impacto en las provincias del norte. En cuanto al monto y la modalidad, tam-
poco se pueden mencionar importantes diferencias. Finalmente, en términos de su financiamiento, se
ha indicado el importante peso porcentual del gasto social realizado para su implementacién, sin que

esto, no obstante, signifique una particularidad.

Retomando la pregunta inicial, ;en qué medida la implementacién del IFE constituy6 una innovacién
en términos de proteccion social para mitigar las consecuencias socioeconémicas de la crisis sanitaria?,
puede afirmarse que, si bien se encuentran matices, el IFE no significé innovacién en materia de pro-

teccién social. Mds bien, se traté de una transferencia monetaria implementada esporddicamente para
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brindar una contencién relativa para las personas o familias con baja o nula insercién en el mercado de
trabajo formal, que trajo aparejadas importantes diferencias en términos de implementacién, pobla-
cién alcanzada y presupuesto desembolsado. Sin embargo, esto aplica al conjunto de los esquemas de
transferencias monetarias de Argentina. Como se indicé en trabajos anteriores (Balina, 2022), a pesar
de haber sido una crisis global y multidimensional, el abordaje de la pandemia en términos de protec-
cién social en paises del MERCOSUR, y entre ellos Argentina, se realizé principalmente a través de
la consolidacién de esquemas preexistentes. Si bien la pandemia podria haber servido como oportu-
nidad para disenar nuevos sistemas de proteccién social mds progresivos y justos, en cambio gatillé la
consolidacién de los esquemas de proteccién social y de las transferencias monetarias condicionadas.
Una primera pregunta para continuar explorando este aspecto puntual es, ;por qué? ;Por qué la crisis
no sirvid, en cambio, para redefinir los esquemas de proteccién social, por ejemplo, promoviendo un

esquema basado en derechos sociales o criterios de ciudadania?

Considerando, entonces, que se traté de una continuidad mds que una ruptura del esquema de pro-
teccién social, hay al menos 2 aspectos centrales a los que se recomienda prestar atencién: por un
lado, entender mejor por qué la pandemia significé la consolidacién de los esquemas existentes de
proteccién social, considerando que puso en evidencia la interdependencia, fragilidad y desigualdad
de nuestros modos de vida y produccion. Y en linea con ello, quizds sea tiempo de probar alternativas
realmente innovadoras para brindar proteccién social, por fuera de los esquemas cldsicos del trabajo
como ancla de la seguridad social, y explorar otros terrenos vinculados a la ciudadania y los derechos
sociales. Una revisién profunda y estructural en este sentido permitiria promover una mayor equidad

y justicia, en un escenario global que a todas luces se caracterizard por el aumento de las crisis globales.
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Modelos de gestion
y planificacion de
politicas publicas
El caso de ANSES

@ Diego Garcia™

Introduccion

La Administracién Nacional de la Seguridad Social es la agencia gubernamental cuya funcién prin-
cipal es gestionar las jubilaciones y pensiones, las asignaciones familiares y el seguro por desempleo.
Los procesos de reforma previsional encarados a lo largo de treinta afios han transformado el accionar
de este organismo publico, configurando modelos de planificacién y gestién con objetivos diferentes,
desarrollando capacidades administrativas de acuerdo a los lineamientos y objetivos estratégicos de-
finidos por cada conduccién politica del Estado, segtin el modelo econémico, logrando altos niveles
de eficiencia y eficacia para obtener resultados que han sido bien disimiles a partir de la orientacién

normativa de las reformas previsionales.

El sistema previsional es el principal componente de la gestién de ANSES, por su peso econémico,
alcance poblacional y centralidad en la agenda politica. Los procesos de reforma previsional pueden
ser analizados por la transformacion institucional de ANSES, que expresa en sus planes estratégicos
distintos modelos de gestién, organizacionales, objetivos y resultados y el entramado de actores esta-

tales y sociales involucrados.

Como toda politica publica, la seguridad social es producto de un conjunto de decisiones, objetivos

y acciones que adopta cada gestién, en funcién del programa de gobierno, la orientacién estratégica y

* Soci6logo (UBA). Docente (UNPaz-UNAJ-UBA).
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los consensos democrdticos que logre alcanzar en cada momento. En escenarios dindmicos y comple-
jos, su “hechura” depende de la probabilidad de que ciertas demandas expresadas por actores sociales
—con sus intereses, recursos y expectativas— incidan en la agenda de gobierno y que esas “cuestiones

socialmente problematizadas” sean tomadas para su resolucidn.

Como sefialan O. Oszlak y G. O’Donnell (1981), el grado de autonomia del Estado varia segtin la
capacidad de presién de los actores, sus pertenencias de clase, las coaliciones politicas que conforman
y la importancia de la cuestién. En este orden de ideas, la relacién entre el Estado y la sociedad civil
puede adoptar distintos enfoques: como construccion de cindadania, es decir por la ampliacién o res-
triccién de derechos; como una relacion estructural entre clase(s) y Estado; y también como proceso de

seguimiento, tratamiento y resolucion de cuestiones.

La multiplicidad, agregacién —e incluso la contradiccidn y alteracién en el tiempo— de las demandas y
los conflictos, negociaciones y acuerdos politicos para procesarlas y darles (o no) algin tipo de respues-

ta, condicionan la adopcién de distintos tipos de politicas publicas. Estas suponen también

definiciones de los problemas, postulacién, relaciones causales en torno a ellos, lineamientos y criterios
para orientar decisiones y acciones, mandatos y atribuciones de competencias y recursos a distintas
organizaciones publicas (el Estado), asi como las consecuencias efectivas (resultados e impactos) que

producen (Jaime et al., 2013: 61).

En este sentido, la cuestion previsional es la expresion de esta multiplicidad de reclamos, intereses y
tensiones de y entre actores estatales y no estatales por definir las normas legales que regulen la ob-
tencién y asignacién de los recursos econémicos que garanticen un tipo de cobertura a las distintas

contingencias sociales que se definan y el rol que se le asigne a la gestién publica de la misma.

En este sentido, son actores sociales de la cuestion previsional los grupos con intereses, capacidades e
ideologia afines que se asocian para perseguir objetivos politicos compartidos en torno a sus reivindi-

caciones de igualdad y justicia en el acceso al sistema de jubilaciones y pensiones.

Este enfoque de la politica publica como reflejo estatal de las luchas de los actores sociales o grupos
de interés se enriquece y complementa entendiendo que las mismas no _solo son explicados, sino que
también expresan las distintas arenas de poder (Lowi, 1972). Al imponer ciertas reglas institucionales
(regulaciones, distribucién de recursos, produccién de bienes y servicios, etc.), las politicas publicas
influyen en las expectativas y comportamientos de los actores que condicionan sus modos de organi-
zarse y crean las condiciones para “hacer politica”. A su vez, a través del uso de influencia, autoridad
y coercién logran impedir que ciertos problemas ingresen al sistema politico. En este sentido, en los
procesos de reforma previsional se registra un fuerte componente de “autoria” de los decisores publicos,
que expresa una autonomia relativa para desarrollar politicas sin responder necesaria y directamente a

los intereses de los actores sociales involucrados, sean grupos o clases sociales (Skocpol, 1985).
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En este sentido, las reformas previsionales son producidas en el marco un régimen social de acumu-
lacién, pero es el poder del Estado sobre el mercado el que puede realizar ajustes, transformaciones
estructurales y adoptar regulaciones, mediante el cambio de las reglas de juego. A su vez, la institucio-
nalidad de ANSES, por el peso en el presupuesto nacional (41,5% en 2023), incide directamente en

el régimen de acumulacién.

El desarrollo de capacidades estatales entendidas como la habilidad para llevar a cabo tareas apropiadas
en forma efectiva, eficiente y sustentable, requiere que quienes dirigen la gestién logren altos grados de
coherencia entre objetivos y resultados, despliegue de recursos técnicos-organizacionales y coordina-
cién entre agencias estatales. Segtin Fabidn Repetto (2003: 6) “la aptitud de las instancias de gobierno
para plasmar, a través de politicas publicas, los mdximos valores posibles de valor social”. Evans acuné
el término autonomia enraizada para referir a la insercion del aparato estatal en “una serie de lazos con-
cretos, que ligan al Estado con la sociedad y suministran canales institucionales para la negociacién
y renegociacién continua de objetivos y politicas” (Evans, 1996: 547). La capacidad politica refiere
a la aptitud de generar espacios y mecanismos de cooperacién tanto intraestatales como con actores

sociales, dada la complejidad del Estado y la bastedad y variedad de demandas sociales.

La Planificacién Estratégica Situacional acufada por Carlos Matus en la década de los ochenta in-
corporé los conceptos de conflicto, viabilidad, campo de gobernabilidad y estrategia. Segiin Sotelo
Maciel (2013: 51), esta propuesta reaparecié remozada en las llamadas reformas de segunda genera-
cién, circunscripta al dmbito institucional, con el propdsito de mejorar la eficacia técnica de los orga-
nismos publicos, incorporando técnicas y herramientas del management privado, bajo el influjo de la
Nueva Gerencia Publica propia del primer periodo de nuestro andlisis. El cuestionamiento al modelo
gerencialista fue el signo de la revalorizacién del rol del Estado como actor central de los procesos de
transformacién social en el modelo nacional, popular y democrdtico iniciado en 2003, para lo cual
la ANSES adapté el modelo de gestién por resultados a objetivos de redistribucién y ampliacién de
derechos. El neoliberalismo tardio que accedié al gobierno en 2015 hizo lo posible por desmontar esa
matriz estadocéntrica, capturando el Estado en funcién de los intereses concentrados y adoptando el

modelo de gestién del riesgo social.

La conduccidn politica de la estructura de una agencia como la ANSES con planificacién estratégica,
la intensificacién de los procesos de reforma con apoyo democrético y movilizacién de los actores
comprometidos con las politicas redistributivas y con enfoque de derecho, es el camino retomado

desde 2020 y el que se debe profundizar.

Estado minimo y Nueva Gerencia Pablica:
la ANSES de los noventa

En el marco de la implantacién de politicas neoliberales de reforma del Estado y ajuste estructural, el

Decreto N° 2284 de 1991 de Desregulacién Econémica creé el Sistema Unico de Seguridad Social
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que asumia todas las funciones y objetivos que hasta entonces eran competencia de las Cajas de Sub-

sidios Familiares y del Instituto Nacional de Previsién Social.'

Esta norma consideraba que las causas del estancamiento econémico se encontraban en las regulacio-
nes, las medidas de proteccién arancelarias y los entes publicos, razén por la cual desregulé los dis-
tintos mercados y disolvié organismos estatales. Para realizar el ideal del Estado minimo, el gobierno
privatizo, descentralizé? y tercerizé la produccién de bienes y servicios que le eran propios y adopté
un modelo de gestion del sector privado para lo que quedé de Administracién central, luego de su

dristica disminucién.

Por Decreto N° 2741 se creé la ANSES, como organismo descentralizado en el dmbito del entonces

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, con facultades para

administrar y controlar los fondos correspondientes a los regimenes nacionales de jubilaciones y pensio-
nes, en relacién de dependencia y auténomos, de subsidios y asignaciones familiares y al Fondo Nacional

de Empleo, asi como la fiscalizacién del cumplimiento de las obligaciones de aquellos.

Ademds, le asignd la funcién de “implementar sistemas administrativos y contables que permitan un
adecuado control de la gestién econémica-financiera y prestacional...”. Los Decretos N° 94 y N° 507
de 1993 transfirieron a la entonces Direccién General Impositiva (actualmente AFIP) la recaudacion,

fiscalizacién y ejecucion judicial de los recursos de la seguridad social.

En el marco del denominado Consenso de Washington, las criticas al sistema previsional se concentra-
ban en el déficit de la caja de jubilaciones, la ineficiencia de una gestién burocritica y su incapacidad
de cumplir con la promesa de abonar prestaciones acordes al aporte realizado a lo largo de la historia
laboral, situacién que habia llevado a decretar la “emergencia previsional” al gobierno de Alfonsin,

suspendiendo el pago de sentencias judiciales.

El individualismo propio de la ideologia neoliberal profesado por el discurso oficial y promovido
desde los medios de comunicacidn, el fuerte interés del capital financiero por crear un mercado para
este sector, acompafiado por el posicionamiento de organismos internacionales de crédito como el
Banco Mundial,’ confluyeron para obtener el consenso social y la correlaciéon de fuerzas necesaria para

alcanzar la mayoria legislativa.

1 ElInstituto Nacional de Previsién Social habia sido creado por Ley N° 23769 de 1990 absorbiendo las fun-
ciones de las Cajas de Previsién y el Centro Unico de Procesamiento Electrénico de Datos (CUPED). Fue
intervenido por Decreto N° 574 de abril de 1991, eliminando asi la representacién sindical de trabajadores,
jubilados y empresarios de la gestién del sistema previsional.

2 En1992, el Estado nacional transfirié los servicios de salud y educacién a las provincias.

3 Durante la década de 1990 varios paises latinoamericanos y del Europa del Este siguieron la misma ola de
reformas neoliberales de sus sistemas previsionales, siguiendo los mandatos del Banco Mundial.
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Asi, la reestructuracién administrativa de la seguridad social fue el paso previo a la presentacién del
proyecto de privatizaciéon por parte del ministro de economia Domingo Cavallo, que ingresé al Con-
greso Nacional en junio de 1992 en busca de un tratamiento exprés. El mismo consistia en la afilia-
cién obligatoria de todos los menores de 45 anos de edad al régimen de capitalizacién individual a
cargo de nuevas sociedades anénimas constituidas a tal fin, las Administradoras de Fondos de Jubila-
ciones y Pensiones (AF]P); el aumento en cinco afios de la edad jubilatoria (a 60 afios las mujeres y 65
afos los varones) y la creacién de una Prestacién Bdsica Universal (PBU) uniforme para todos quienes
reunieran 30 afos de aporte. Para presionar al Poder Legislativo, el presidente Menem prometié pa-
gar el 82% mdvil a todos los jubilados y saldar la deuda de los juicios previsionales con los ingresos
provenientes de la privatizacién de la empresa Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) y con el 20%
de lo recaudado por el impuesto a las ganancias; para lo cual debia aprobarse el proyecto enviado sin
modificaciones. La CGT habia rechazado en su totalidad el proyecto, pero luego del paro general del
9 de noviembre se sent6 en la mesa de negociacién con el gobierno y canjed el apoyo a la reforma a
cambio de que los sindicatos pudieran constituir AFJP* (Alonso, 2000: 110). Después de una intensa
y conflictiva negociacién politica con legisladores oficialistas y opositores, el 23 de setiembre de 1993
se sanciond la Ley N° 24241 que reemplazé al sistema de régimen de reparto por un régimen mixto,
el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP). La resistencia de varios diputados justicialistas
de origen sindical nucleados en las 62 Organizaciones se sald6 con la introduccién de la opcionalidad
por el régimen de reparto. La movilizacién de jubiladas y jubilados organizados en la Central de Tra-
bajadores Argentinos (CTA) y en el Movimiento de Trabajadores Argentinos (MTA), cuyo principal
reclamo giraba -y continuaria girando— sobre el congelamiento de haberes, logré captar la atencién

publica sobre la cuestién previsional, pero no para ejercer presién directa sobre el tratamiento de la ley.

La nueva ley elevé gradualmente la edad jubilatoria (de 55 y 60 anos, de 60 y 65 para mujeres y va-
rones, respectivamente) y el requisito de afios aportados para acceder a la jubilaciéon ordinaria (de 20
a 30), distinguiendo entre lo aportado antes y después de julio de 1994, fecha de entrada en vigencia
de la ley. Con el objetivo de asegurar que la inmensa mayoria de las trabajadoras y los trabajadores
derivaran sus aportes a las AFJP, obligd a que ejercieran la opcién por el régimen de reparto dentro de
los tres meses de iniciar su actividad laboral, impidiendo su retorno —lo cual les garantizaba un mer-
cado cautivo—. Adicionalmente, establecié un valor disminuido a la prestacién por permanencia en el

régimen de reparto (proporcional a los afios aportados con posterioridad a julio de 1994).

La gestion del régimen de capitalizacién individual quedé en manos de las nuevas Administradoras de
Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AF]JP), supervisadas por otro organismo bajo la 6rbita del MTSS,
la Superintendencia de AFJP (SAFJP). En ese contexto, ANSES se hizo cargo de la continuar pagando
y gestionando las prestaciones del régimen de reparto, con destino de transformarse mds temprano

que tarde en un organismo residual del régimen de reparto que cubriria un porcentaje cada vez menor

4 Al mismo tiempo, se discutia la reforma del sistema de obras sociales, componente de la sequridad social
que concitaba un interés mucho mayor por parte de la dirigencia sindical.
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de las nuevas jubilaciones y pensiones, con el condicionante de sufrir un fuerte desfinanciamiento por

la pérdida de aportes personales y la previa reduccién de las contribuciones patronales.

A través de los Pactos Fiscales 1992 y 1993, el Estado nacional habia obtenido la retencién del 15% de
la masa bruta de recaudacién de impuestos coparticipables en favor de ANSES, destinada a atender el
pago de obligaciones previsionales. En el marco de la reforma previsional, promovié el traspaso de las
cajas previsionales provinciales a la ANSES. Entre 1994 y 1996 once provincias decidieron incorpo-
rarse al SIJP. De esta manera elevaban los requisitos de edad y anos de servicios para la jubilacién de

las y los empleados publicos; a cambio de ello, ANSES asumia el pago de las jubilaciones y pensiones.

En 1996, la nueva Ley de Asignaciones Familiares introdujo una fuerte regresividad, eliminando pres-

taciones, limitando su cobertura a un tope salarial y disminuyendo su valor.

Estas reformas consolidaron un modelo contrario a los principios y postulados de pactos y tratados
internacionales ratificados e incorporados con jerarquia constitucional en la reforma de 1994, como
los mecanismos procesales en favor de la accién judicial de la ciudadania para exigir al Estado el dere-
cho a las prestaciones sociales (Pautassi, 2010: 30). En materia previsional, la Ley N° 24463 establecié
el procedimiento para la impugnacién de los actos administrativos de ANSES ante las instancias
judiciales desde la primera instancia, la Cdmara Federal de la Seguridad Social y la Corte Suprema de

Justicia de la Nacién.

La reforma del sistema previsional expresaba asi un importante paso en la consolidacién del paradig-
ma de Estado minimo, coherente con la politica de privatizaciones, desregulacién econdmica, apertu-

ra comercial y reforma del Estado.

El organismo adopté, por tanto, una gestién enmarcada en el modelo de la Nueva Gerencia Piablica
(New Public Management) propia de la llamada “Segunda Reforma del Estado” que propiciaba su “mo-
dernizacién”, una vez realizado el ajuste estructural de la primera etapa del proyecto neoliberal que en-
carné por entonces el gobierno menemista. Este modelo se asentaba en dos ejes: el cliente/ciudadano y el
gerenciamiento que utiliza instrumentos de gestién tomados del sector privado. La critica a la burocracia
estatal propia del estado de bienestar por ineficiente, lenta, rigida, formalista, procedimental y aprovecha-
dora del esfuerzo de los contribuyentes para su propio provecho, debia ser superada por la introduccién
de las reglas de juego del mercado en las organizaciones estatales (Cao et al, 2015: 142). El esquema
era reforzado por las ideas del neoinstitucionalismo, impulsado por el Banco Mundial, que consideraba
que el rol del Estado debia limitarse a garantizar “seguridad juridica” a los mercados, representados en el

terreno previsional por las AFJP.

Esta visi6n se expres6 en el Decreto N° 1187 de 1996 que contenia el Plan Estratégico 1996 de ANSES,
al frente de cuya gestién se encontraba Alejandro Bramer Markovic. Aquella planificacién contenia “la
formulacién de un Plan de Transformacién, incluyendo el redisenio de las estructuras orgdnico funciona-
les” y “una reduccién de la planta de personal, como resultado del proceso de racionalizacién que se estd
llevando a cabo en el marco de la Segunda Reforma del Estado”. El diagndstico partia de considerar el

descenso de la “demanda actual y futura” ya que:
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Como consecuencia de la implementacién del sistema mixto previsional de jubilaciones estatales y priva-
das se espera que la cantidad de activos aportantes al sistema de reparto siga disminuyendo fuertemente.
No ocurre lo mismo respecto de los beneficiarios, los cuales hasta el afio 2010, aunque disminuyen, no

lo hacen en forma tan pronunciada.

El plan proyectaba que los “activos del régimen de reparto” disminuirian de 2.009.000 a 930.000
en 2010 y la cantidad de jubilaciones de 2.034.000 a 1.800.000 en el mismo lapso de tiempo. Este
estado de situacién asumia que las personas que superaban los 50 anos de edad no seguirian pasando
al régimen de capitalizacion, siendo la participacién de ANSES mayor al 80% y por la incorporacién

de las cajas provinciales, prevista para los siguientes afios.

En su Anexo daba cuenta de los postulados y del lenguaje de la Nueva Gestion Piblica como corriente
dominante en el Estado. Al definir la “Misidn del organismo” que “administra el 50% del Presupuesto

Nacional”, planteaba que:

el cambio profundo que se estd llevando a cabo tiene por fin convertir a ANSES de un organismo con
un bajo nivel de servicio a los clientes, sin sistemas minimos de control, con procesos lentos y poco
confiables, y una estructura burocrdtica, en un organismo eficaz y productivo, con procesos dgiles y
transparentes. Para ello se requiere personal con espiritu de servicio, capacitado y motivado y gerentes
profesionales con capacidad de gestién. ANSES aspira a ser un organismo modelo, liderando la moder-

nizacién del Estado.

El Plan preveia medidas de contingencia y otras estructurales para una ANSES cuyo principal desafio
era “reinventarse a si misma”. Los objetivos se sintetizaban en: 1) Transparencia en el manejo de los
fondos, 2) Mejoras en la calidad del servicio, 3) Eficiencia en el manejo de la organizacion, 4) Pro-
fesionalizacién de los recursos humanos, 5) Modernizacién de la gestién informdtica y 6) Mejorar la

imagen institucional.

Partiendo de un diagnéstico sobre las deficiencias del servicio, el plan aspiraba a reducir los tiempos de
.7 7 . . . . . <« . bl .
espera y duracién de los trdmites, eliminar el trato diferencial entre gestores y “clientes comunes”, abrir
nuevas Unidades de Atencién Integral (UDAI) para “garantizar la atencién personalizada en menos
de una hora de viaje”, implementar la Unidad de Atencién Telefénica para reducir la afluencia a las
UDAL La reduccién de personal pasante y contratado, la modificacién de la estructura orgédnica y la
incorporacién de personal “con vasta experiencia gerencial” con un sistema de remuneraciones propio

y con un componente variable relacionado a su “rendimiento individual y del drea a la que pertenece”.

Las lineas de accién en términos de gestién “de personas”, “de aportes y contribuciones”, “de produc-
tos”, de “pago de beneficios”, “control del fraude”, “gestién de la red de UDAI” e “informacién de

gestion” partian de la decisién politica de erigir una ANSES basada en el gerenciamiento, respaldada
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en indicadores y orientada a resultados. Se identificaban, clasificaban y jerarquizaban los problemas
concretos, planteando objetivos que cada drea debia llevar a cabo para revertir las causas y alcanzar los

resultados deseados.

Con esta hoja de ruta para los siguientes anos de gestion, se llevé a cabo una reestructuracién del
organismo a través de la contratacién de consultoras externas, una severa reduccién de personal y un

funcionamiento acorde a los intereses del capital financiero.

En 1999 asumié el gobierno de la Alianza que profundizé el deterioro del sistema previsional, mante-
niéndose las AFJP como actor principal del sistema. El presidente Fernando De la Rda firmé el Decreto
N° 1057 de 2000 decidiendo la intervencién de la ANSES “a fin de propender a una mejor organiza-
cién operativa y a la eficientizacién de recursos humanos y materiales”. Medidas como el recorte del
13% en jubilaciones y salarios publicos adoptadas por la gestién de Patricia Bullrich al frente del Minis-
terio de Trabajo, la reduccién del 11 al 5% del aporte a los afiliados a las AFJP y el Programa de “déficit
cero” para cumplir con lo ordenado por lo organismos internacionales de crédito, fueron parte de un

proceso decisional que abond al escenario de crisis econémica, social y politica de finales de 2001.

Como resultado de este proceso, los haberes previsionales continuaron congelados y la cobertura del
sistema previsional cayé abruptamente, hasta tocar el piso del 57% de las personas en edad de jubilarse

en 2003.

Los Planes Estratégicos Il y lll: desde la Gestion
por Resultados hasta la Agencia Social del Estado nacional

A partir de la presidencia de Néstor Kirchner, la ANSES se transformé en una herramienta de mejora
de las condiciones de vida de la poblacién, en especial de las personas mayores a partir de un proceso
de reforma progresiva del sistema previsional. Desde 2003, el Poder Ejecutivo instrumenté una serie
de aumentos de los haberes minimos y de recomposicién del valor de los haberes medios, luego am-

pliado a todas las jubilaciones y pensiones.

En 2005 entré en vigencia la Ley N° 25994, que establecié durante un plazo de dos anos y medio una
jubilacién anticipada para las personas de edad (55 o mds y 60 o mds varones y mujeres, respectiva-
mente) que se encontraban desempleadas y reunian los treinta anos de aportes y un plan de regulariza-
cién de deuda previsional (moratoria), a pagar mediante el descuento en cuotas mensuales del nuevo
haber jubilatorio. Esta politica de inclusién previsional se implementé durante la gestién de Sergio
Massa al frente al organismo y permitié a 1,5 millones de ciudadanas y ciudadanos que habian sido
“victimas de practicas laborales fraudulentas” y afectadas por el desempleo estructural que habia deja-

do el ciclo neoliberal pudieran acceder finalmente a un derecho que les habia sido negado por anos.

En 2004, el Poder Ejecutivo logré la sancién de la Ley N° 25877 de ordenamiento del régimen labo-
ral, revirtiendo la flexibilizacién y signando la politica de creacién de empleos con derechos del minis-

tro Carlos Tomada. Luego, recompuso por Decreto N° 1806 el financiamiento del sistema previsional
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con la eliminacién del tope de remuneracién sujeta a contribuciones patronales impuesto durante los
ultimos diez afios. En 2005, restituyé el régimen previsional de docentes asegurando el 82% mévil del
tltimo cargo en actividad, que habia sido derogado en el marco de la reforma de 1993, respondiendo
a la reivindicacién de los sindicatos del sector, en especial de la CTERA. Lo mismo hizo con el régi-

men de investigadores cientificos y tecnoldgicos.

En este periodo, también se incrementé notablemente el otorgamiento de pensiones asistenciales a
personas con discapacidad, por vejez y madres con siete hijos, dejando de lado las restricciones presu-
puestarias para este fin. También se ampli6 la cobertura a todos los Veteranos de la Guerra de Malvinas
quienes obtuvieron el reconocimiento de una pensién honorifica de tres haberes minimos, a partir del

Decreto N° 1357 del ano 2004.

El paso siguiente fue la sancién en 2006 de la Ley N° 26222 de “libre opcién jubilatoria”. Esta reforma
no solamente permiti6 retornar al régimen de reparto a quienes habia optado por —o habian sido pasa-
dos compulsivamente a— una AF]JP, sino que también traspasé a todas las mujeres mayores de 50 afios
y varones mayores de 55 afos con capital acumulado insuficiente en su cuenta individual, mejoré el
coeficiente de cdlculo del haber inicial del régimen de reparto, fij6 limites al cobro de comisiones a las
administradoras privadas y creé por Decreto N° 897 el Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS)

que se constituyd con los fondos de capitalizacién individual recuperados.

La crisis del consenso neoliberal y el liderazgo asumido por Néstor Kirchner para reposicionar al rol
Estado, desde una perspectiva nacional y popular, como actor principal en el ejercicio del poder po-
litico en favor de los sectores populares en el conflicto de intereses con los poderes fécticos y corpora-
ciones, fue una marca de época de los gobiernos surgidos en la posconvertibilidad. Esta impronta de
gobierno se expresé en politicas redistributivas, de desendeudamiento externo, crecimiento del sector
productivo, pleno empleo y ampliacién de derechos laborales y sociales, mejora del salario y nego-
ciacién colectiva, crecimiento del mercado interno y generacién de valor agregado para una mayor
competitividad externa, de modernizacién de la sociedad, integracién regional, fortalecimiento del
sector publico en dreas como salud, educacidn, ciencia y tecnologfa, cultura y proteccién social, entre

otras tantas nuevas perspectivas.

En este contexto, la ANSES fue delineando un nuevo rol y recobrando potencia institucional a partir
de la reformulacién de sus objetivos y el crecimiento de su estructura administrativa para atender la

politica de inclusién previsional puesta en marcha.

El organismo adopté el Modelo de Gestién por Objetivos y Resultados, caracterizado por la pla-
nificacién estratégica, la creacién de valor publico, la optimizacién del desempeno institucional, el
cumplimiento de objetivos, el monitoreo y evaluacién, la mejora en la utilizacién de recursos, la intro-
duccién de incentivos, la transparencia y rendicién de cuentas y las acciones estratégicas para atender
las demandas sociales (Makén, 2014).

El Plan Estratégico II 2002-2005 ya planteaba objetivos de mediano y largo plazo, destacando a la

“gestién de la calidad” como una de sus principales herramientas de gestién. La Resolucién ANSES
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N° 640 de mayo de 2003 definié el Plan Operativo Anual (POA) en base al “modelo de gestién por

resultados”, considerando que:

dado que la situacién nacional ha llevado paulatinamente al incremento de las actividades del organismo,
en los servicios destinados a paliar las necesidades de las franjas de la poblacién en riesgo social o mds
desfavorecidas, atendiéndolas en los mds diversos rincones del territorio y en condiciones de extrema
vulnerabilidad, proveyendo directamente el seguro de desempleo, las jubilaciones y pensiones, las asig-
naciones familiares, etc., e indirectamente, asistiendo operativa y técnicamente, al Plan Jefes y Jefas de

Hogar, asegurando la tnica respuesta posible del Estado Nacional, de manera eficiente y eficaz.

En linea con la Carta Compromiso con el Ciudadano, cuyo objetivo consistia en simplificar la gestién
y reducir los tiempos de resolucién de los tramites, el POA se conformaba por indicadores de gestion
reflejados en el “Tablero de Gestién Integral” y se encomendaba a la Gerencia de Planeamiento a rea-
lizar el informe trimestral de seguimiento indicando “el grado de cumplimiento de las metas asignadas

en miras a detectar eventuales desvios y/o la necesidad de reformulacién de objetivos”.

Este sistema de indicadores de gestién integral del organismo se fue afianzando como “sustento para
la mejora continua del accionar de ANSES” (Resolucién ANSES N° 909/04) y consolidando el mo-
delo de gestién por resultados como “una herramienta de implementacién eficiente para enfrentar el
creciente desarrollo de actividades y servicios encomendados por el Estado Nacional a esta ANSES”
(Resolucién ANSES N° 362/06), aprobando ano tras ano el POA y los Proyectos y Compromisos de
Resultados de Gestion. En octubre de 2007, el POA fue redefinido por Resolucién ANSES N° 640,
“en virtud de los cambios de contexto producidos, tanto internos como externos al organismo”, entre

los cuales se destacaron ese afio la sancién de la Ley de Libre Opcién Jubilatoria y la creacién del Fon-

do de Garantia de Sustentabilidad (FGS).

Los resultados concretos de este periodo fueron notables, ya que la cobertura previsional de las perso-
nas mayores de 65 anos crecié del 68,9% en 2005 al 90,7% en 2010, siendo las principales destinata-
rias las mujeres. La recomposicién de los haberes previsionales, la garantia de haber minimo legal, la
inclusién previsional y la libre opcién por el régimen de reparto legitimaron el rol estatal en la gestién

del sistema previsional.

Al asumir su mandato, Cristina Ferndndez de Kirchner envio el proyecto de movilidad jubilatoria
que establecié un indice combinado entre recaudacién de la seguridad social y variacion salarial. La
aplicacién de esta ley venia a subsanar el atraso en la actualizacién de las jubilaciones de mayor valor
producto de los aumentos que habia priorizado a los haberes minimos y medios entre 2003 y 2006,
luego de que la Corte Suprema de Justicia le ordenara al Poder Legislativo establecer un indice objeti-
vo a partir de un fallo, conocido como caso “Badaro”. Este fallo sent6 jurisprudencia y derivé en una

ola de demandas judiciales a la ANSES por reajuste de haberes.
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Seguidamente, el PEN envié al Congreso de la Nacién un proyecto de ley para estatizar el sistema
previsional, eliminando el régimen de capitalizacién individual de las AFJP que obtuvo el consenso
para la sancién de la Ley N° 26425 creando el nuevo Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA),
definido como régimen piiblico de reparto asistido, basado en el principio de solidaridad intergenera-
cional y sustentable a partir de la incorporacion del capital acumulado en las cuentas individuales al
FGS.? El fondo de garantia de las jubilaciones y pensiones comenzé un crecimiento y capitalizacién de
sus recursos,’ impulsando politicas publicas orientadas al desarrollo productivo nacional, la creacién

de empleos y la proteccién social.

La decisién presidencial para encarar esta reforma revistié una importancia particular, dado el escena-
rio de conflictividad que debié enfrentar el gobierno ante las patronales agropecuarias por la imple-
mentacién de retenciones mdviles a las exportaciones de productos primarios. En marzo de ese ano,
la llamada Mesa de Enlace comenzé a cortar rutas y desabastecer de productos primarios, contando
con el apoyo de los partidos opositores, los grandes medios de comunicacién y cuyo saldo fue el re-
chazo del Congreso Nacional al proyecto de ley, contando para ello con el voto en contra del propio
vicepresidente en el Senado. A pesar del lobby de las AF]D, el consenso social en favor de la estatizacion
del sistema impulsé esta reforma, ante los pésimos resultados demostrados por el régimen de capi-
talizacién individual, agravados por la crisis financiera internacional. De la elaboracién del proyecto
participé el entonces titular de la ANSES, Amado Boudou, y fue apoyado por las centrales sindicales

y aprobado por mayoria en ambas cdmaras.”

Danani y Hintze (2011: 141) sefialan que en esta decision se sustentd en el valor de la solidaridad
como principio rector con el objetivo de la redistribucién e inclusién social. Las autoras consideran
que se trat6 de una contrarreforma, que a la vez fue medio y resultado de una lucha ideoldgica por la
cual se pasaba de “un Estado que habia postulado limitarse a procurar o complementar la provisién
de aquello en lo que el mercado no era ‘enteramente eficiente’ [...] a un Estado que decia asumir la

obligacién de otorgar beneficios de la seguridad social”.

Esta reforma estructural del sistema previsional constituy6 un verdadero hito en la gestién presiden-
cial, coherente con el proyecto de recuperacién de otras dreas estratégicas del Estado nacional para la
gestion publica y redefini6 la agenda de la seguridad social, con la ampliacién de derechos a través de

nuevos programas.

La creacién mds destacada de este periodo es la sancién por Decreto N° 1602 de 2009 de la Asigna-

cién Universal por Hijo para Proteccién Social (AUH),® creada para igualar el derecho de las ninas,

5 Lacrisis financiera internacional de 2008 afect6 fuertemente los activos en manos de las AFJP, que sufrié
la mayor caida en términos interanuales (19,26 %).

6 Elcapital del FGS aumentaria desde los 28.600 millones de d6lares en diciembre de 2008, hasta los 68.100
millones de délares en diciembre de 2015.

7 En Diputados por 160 votos a favor, 75 negativos y 2 abstenciones. En Senadores por 46 a favor, 18 en
contray 1 abstencién.

8 El Decreto establecié que la AUH se financie con los rendimientos del FGS, mostrando el circulo virtuoso
gue permitia que las utilidades producidas por el fondo recuperado de manos del sector privado se apli-
guen a garantizar este nuevo derecho.
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nifios y adolescentes de las familias de trabajadores y trabajadores desempleados o con trabajos no
registrados, que logré duplicar la cobertura del Sistema de Asignaciones Familiares. En 2011, se am-
pliarfa la Asignacién por Embarazo, ambos programas coordinados con la politica educativa y sanita-
ria, dado que se definié la corresponsabilidad de las madres de presentar certificados de vacunacion,

control de salud y asistencia escolar.

La ley de reestatizaciéon ponia al FGS bajo la supervision de una Comisién Bicameral del Congreso y
creaba el Consejo de Monitoreo con representaciones de jubiladas y jubilados, ambas centrales sindi-

cales, organizaciones empresariales y bancos.

En estos afos, también se consagraron derechos previsionales para los siguientes colectivos, entre ellos:
construccién (Ley N° 26494), docentes universitarios (Ley N° 26508), trabajo agrario (Ley N° 26727), ca-
sas particulares (Ley N° 26448), empleo protegido (Ley N° 26816) y actores-intérpretes (Ley N° 27203).

Este nuevo paradigma de la seguridad social se expresé institucionalmente en el Plan Estratégico 111,
formulado para el periodo 2009-2011 y presentado por Resolucién ANSES N° 219 de ese afio, ya

bajo la gestién de Diego Bossio. Por entonces, se considerd que:

el planeamiento estratégico es una practica que permite traducir coordinadamente en decisiones y accio-
nes los compromisos a través de la gestion diaria, asumidos ante la ciudadanfa, en un proceso medible en
el que se identifican los objetivos [...] que contribuyan a continuar el posicionamiento de ANSES como

la Agencia Social del Estado Nacional.

La visién, mision y funciones de ANSES habian cambiado sustantivamente en los tltimos 6 afnos. Ya
no solamente se planteaba las mejoras en términos de gestién operativa, eficacia en los procesos y eva-
luacién de los resultados, sino que desplegaba su capacidad politica entendida como “la habilidad de
los actores estatales para articular con los actores sociales las politicas publicas con la finalidad de im-

plementarlas con el apoyo de los sujetos sociales/ciudadanos a quienes incumben (Cao et al., 2016).

La ANSES asumia que el rol del Estado se consolidaba como garante de la seguridad social, con el
crecimiento en un 55% de la cobertura previsional entre 2004 y 2008, la mejora en el célculo de las
prestaciones, el esquema de inversiones sobre la economia real a través del FGS y la Ley de Movilidad.
La visién y valores de su plan estratégico para los siguientes afios incorporaba “respeto, cordialidad,
compromiso y agilidad en el servicio brindado a los ciudadanos y a nuestros companeros de trabajo”.
A su vez, realizaba un andlisis de fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas (FODA). Entre las
primeras, reconocia la importante red descentralizada con alcance en todo el territorio nacional, los
recursos humanos idéneos y con alto compromiso, la mayor sustentabilidad del SIPA, la base de datos
interconectada. Entre las oportunidades, la mayor capacidad de gestién, el mayor conocimiento por
parte de la poblacién de sus derechos y deberes con la seguridad social, la incorporacién de personal

motivado, la valorizacién del rol del Régimen Previsional Pablico. Entre las debilidades, la necesidad
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de mejorar los sistemas de informacién gerencial, de implementar progresivamente criterios asociados
al plan de carrera, mejorar atin més los canales de comunicacién interna y externa, de disminuir los
niveles de litigiosidad, de mejorar los recursos microinformdticos y edilicios. Entre las amenazas, la
demanda externa de recursos humanos calificados en tecnologia informdtica, los cambios legislativos
no analizados con impacto en el SIPA y la necesidad de que otros organismos compartan datos para
evitar pagos indebidos. El diagndstico se completaba con datos sobre la mejora de los haberes, el
crecimiento exponencial de la afluencia de publico y de tramites iniciados entre 2001 y 2008, el for-
talecimiento en las fuentes de financiamiento, el aumento de las erogaciones y una proyeccién de la
evolucién de la cobertura para los siguientes cuatro afios. Los objetivos estratégicos fueron: 1) Mejorar
la calidad en el acceso a los servicios brindados a la ciudadania, 2) Lograr mayor eficiencia y eficacia en
los procesos internos, y asegurar transparencia en su administracién, 3) Consolidar el rol de ANSES
como organismo ejecutor de las politicas de seguridad social del Estado nacional y 4) Optimizar los
procesos relacionados con la administracién del Fondo de Garantia de Sustentabilidad del SIPA. Para

alcanzar cada uno de ellos se definieron acciones especificas.

Como saldo de todo este periodo, la ANSES logré un desarrollo creciente de su organizacién, profun-
dizé su despliegue territorial y su modalidad de gestién desconcentrada. De las 33 UDAI con que ini-
ci6 en 1996, disponia de 145 en 2006 y llegaria a 326 unidades, oficinas y puntos de atencién en todo
el pais en 2012. Al frente de las unidades de atencién comenzaron a ser designadas militantes y diri-
gentes politicos locales de organizaciones afines al gobierno nacional. Esta presencia se complementé
con otras instancias de articulacién social, como la creacién de una Unidad de Gestién Previsional en
convenio con sindicatos y del Programa Integradores por el cual desarrollé acciones en el territorio a
partir de la implementacién de la AUH. El Organo Consultivo de Jubilados y Pensionados, instancia
que habia sido creada por resolucién del organismo sin ninguna facultad de decisién sobre la politica,
activé la participacion institucional de representantes de centros y federaciones mds representativas
permitiendo que consulten, opinen y recomienden sobre temas relativos a la mejora de la atencién y

agilizacién de tramites.

En cuanto a los recursos humanos, los 5960 agentes con que habia quedado diezmada su planta per-
manente, pasaron a ser 8.300 en 20006 y llegaria a contar con mds de 15.000 trabajadoras y trabajado-
res en 2012.° Entre 2004 y 2008, el organismo llevé adelante un proceso de regularizacion del empleo

y puesta en marcha de un plan de carrera administrativa del personal.

En 2010 el gobierno nacional lanzé el Programa Conectar Igualdad en el marco del Programa Nacio-
nal de Inclusién Digital Educativa. ANSES presidié el Comité Ejecutivo coordinando acciones con
el Ministerio de Educacién y su presupuesto fue incorporado al de la seguridad social. Hasta 2015,
cumplié el objetivo de entregar 4,7 millones de netbooks a alumnos/as y docentes de escuelas pablicas

de todo el pais. Para esto cre6 una direccién, contraté personal especializado y se apoyé en la red de

9 Endiciembre de 2008 se incorporaron mas de 3.000 trabajadoras y trabajadores provenientes de las ex AFJP.
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UDALI, ocupédndose de efectuar licitaciones, desarrollar software, relevar establecimientos y estudian-

tes, coordinar la logistica para la entrega y brindar soporte técnico.

En junio de 2012, se cre6 el Programa PROCREAR destinado a brindar acceso al crédito para la
construccién, ampliacién, refaccién de vivienda dnica familiar y desarrollo urbanistico. EI Comité
Ejecutivo fue integrado por la ANSES y el Ministerio de Planificacién Federal. El FGS fue un actor
principal dado que invirti6 en el fideicomiso, activando la produccién del sector de la construccién y

brindando soluciones habitacionales a 198.000 familias.

En 2014, se lanzé el Programa de Respaldo a Estudiantes Argentinos (PROGRESAR) para estimular
y fortalecer las trayectorias educativas de jévenes de entre 18 y 24 anos, de familias en situacién de vul-
nerabilidad. La ANSES gestiond las solicitudes, controld el derecho de las y los jévenes en funcién de

la informacién provista por el Ministerio de Educacién y pagé mds de 724.000 liquidaciones en 2015.

Ese mismo afo, el gobierno logré la sancién de la Ley N° 26970 poniendo en marcha nuevamente
por dos anos un plan de regularizacién de deuda para incluir al sistema previsional a las personas que,
cumplida la edad jubilatoria, les faltaban afios de aporte hasta 2003. Esta nueva moratoria permitié el

acceso de mds de 1 millén de personas mayores a este derecho.

En cuanto a la relacién entre los actores sindicales y el gobierno, luego de la reeleccién de 2011, se in-
tensifico la fractura de las centrales sindicales en virtud del alineamiento politico asumido por sus diri-
gentes y la construccién de distintas agendas reivindicativas. Mientras que gobierno asumia conducir
un Proyecto Nacional, Popular y Democrético confrontando con los poderes concentrados a partir de
un eje central en las politicas redistributivas y la ampliacién de derechos; los dirigentes sindicales ex-
presaban diversos intereses corporativos y 16gicas de accién gremial. La cuestion previsional fue enton-
ces un elemento mds puesto en tensién en este conflicto politico. El agrupamiento que conformaron
la CGT Azopardo, Azul y Blanca y la CTA Auténoma lanzaron una serie de paros y movilizaciones
reclamando al Estado la deuda con las obras sociales, la elevacién del minimo no imponible del im-
puesto a las ganancias, la no discriminacién en el pago de asignaciones familiares a los trabajadores por
encima del tope y el 82% mévil para los jubilados. Este tltimo reclamo en particular habia sido objeto
de un veto presidencial cuando en octubre de 2010 se sancioné una ley que pretendia establecer una
jubilacién minima del 82% del salario minimo y el reajuste de todas las jubilaciones, sin prever fuen-
tes de financiamiento. Este sector desafiaba nicleos centrales de estas politicas publicas y presentaba
una confrontacién abierta, dejando sin espacio la negociacién. El agrupamiento sindical conformado
por la CGT Alsina y la CTA de los Trabajadores, nucleaba organizaciones afines al gobierno, ya sea
por identidad con el proyecto politico, por reconocimiento a las politicas publicas que beneficiaban a
sus bases —incluyendo las reformas a la seguridad social—, por obtener una posicién relativa de poder

mayor sus dirigentes o por la combinacién en distintos grados de todos esos elementos.

En resumen, el Estado recuperd un rol central como proveedor de bienestar social, producto del ca-
rdcter inclusivo, redistributivo y ampliador de derechos de las politicas de seguridad social, con eje la

reforma del sistema previsional. Mientras que en 2003 el sistema previsional contenfa a 1,9 millones
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jubilados, al finalizar el mandato de Cristina Ferndndez de Kirchner gozaban de una jubilacién 4,8
millones de personas mayores, diferencia que se explica por la implementacién de las moratorias y
el fortalecimiento de los recursos por la reestatizacién del SIPA. La aplicacién de la ley de movilidad

produjo una mejora real del 26% del valor de las jubilaciones y pensiones.

En este periodo, se fortalecieron las capacidades técnicas y operativas de ANSES, que redefinié sus
objetivos estratégicos con una visién inclusiva como “Agencia Social del Estado Nacional”, cuyas
funciones se ampliaron a medida que se extendieron nuevos derechos. Algunas de las amenazas que
esbozaba su plan estratégico III como la “alta litigiosidad” del sistema previsional fueron objeto de
tensién politica en funcién de la acumulacién de fallos judiciales contra ANSES por reajuste a habe-
res, cuestion que seria objeto central en la construccién de la agenda opositora y de intervencién del
gobierno que asumiria en diciembre de 2015. En un fallo del 23 de noviembre de ese ano, la Corte
Suprema, con el argumento de la derogacién del régimen de AFJP, declaré inconstitucional la cliusula
del Pacto Federal de 1992, ordenando la devolucién a las provincias del 15% de la masa coparticipable
destinada al financiamiento de ANSES.

Neoliberalismo tardio: Estado capturado
y gestion del riesgo social

En diciembre de 2015 asumié el gobierno nacional la Alianza Cambiemos con la presidencia de
Mauricio Macri cuyo proyecto se concentré en revertir el ciclo redistributivo anterior en favor de los
sectores econdmicos concentrados —energéticas, sector agroexportador, financiero—, iniciar un nuevo
proceso de endeudamiento externo con el Fondo Monetario Internacional (FMI), desindustrializar,
precarizar el trabajo y bajar los salarios. Las politicas de ajuste comenzaron inmediatamente con la

devaluacién del peso, el aumento de tarifas de transporte, gas y energia y el recorte de prestaciones

médicas del PAMI.

Garcia Delgado y Gradin (2017: 18) denominaron “neoliberalismo tardio” a este proyecto que, com-
partiendo las caracteristicas principales del proceso que durante la década de 1990 logré consenso en
nuestro pais y en la regién, se aggiornd a los nuevos tiempos a través de elementos como una mayor
capacidad comunicacional de las elites, la exaltacién de una cultura individualista y el “emprende-
durismo” y la retdrica anticorrupcién. A la vez que se diferencia de su versién original, dado que ya
no existe el pensamiento tinico, el mundo es multipolar y los paises adoptan reglas proteccionistas y,
producto de las experiencias previas, existe una mayor conciencia de los derechos y el acceso a mejores

condiciones de vida por parte de los sectores populares.

Para realizar sus objetivos, este proyecto transformé al Estado capturando las funciones ejecutivas en
manos de los ejecutivos (CEO, por su nombre en inglés) de las grandes corporaciones privadas, que
pasaron de esos mandos de direccién a regular esas actividades econémicas desde el Estado. La gestion

publica se basé en una racionalidad técnica bajo el paradigma de gobierno abierto y vino a realizar una
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tercera reforma del Estado, rompiendo con los valores y saberes acumulados y despidiendo trabajado-

ras y trabajadores estatales por su afiliacién politica al gobierno saliente.

El Poder Ejecutivo redefinié la cuestién previsional sobre dos ejes: la distincién entre quienes habian
realizado el esfuerzo de contribuir y aquellos a quienes se les habia “regalado” su jubilacién y la mala
utilizacién de “la plata de los jubilados”. Para el gobierno, el problema del sistema previsional era que
se habia “achatado” la pirdmide de ingresos y la solucién pasaba por utilizar los fondos del FGS para
reajustar los haberes jubilatorios y resolver el proceso de judicializacién como parte de lo que llamaba

la “pesada herencia” del periodo anterior.

Con este argumento, a mediados de 2016 logré la sancién de la Ley N° 27260, que establecié el
programa de Reparacién Histérica, consistente en recalcular con nuevos indices de actualizacién los
haberes previsionales y proponer acuerdos de reajuste utilizando los recursos provenientes de un blan-
queo de capitales y de la puesta en venta de activos del FGS. A su vez, puso un plazo de finalizacién
a la moratoria y cred la Pensiéon Universal al Adulto Mayor (PUAM), que fijé en el 80% del haber
minimo y a partir de los 65 anos, incompatible con otra prestacién y el trabajo registrado. También
estableci6 un plazo de tres anos para discutir una reforma integral del sistema previsional. Ademds, la
ley anex6 el Pacto Fiscal por el cual el Estado nacional devolvié el 15% de la masa de impuestos co-
participables a las provincias y ordené la “armonizacién” de las cajas provinciales no transferidas, con
un plazo limite para la asistencia financiera proveniente de ANSES. Durante estos primeros meses de

gestion, jubilados y jubiladas sufrieron el ajuste en las prestaciones médicas del PAMI, su obra social.

Por Resolucién N° 3 de 2016 del Consejo Nacional del Empleo, la Productividad y el Salario Mini-
mo, Vital y Mévil, se conformé la Comisién de Fortalecimiento de la Seguridad Social, nucleando a
los organismos vinculados a la cuestién previsional en el dmbito de la Secretaria de Seguridad Social
(ANSES, AFIP, Superintendencia de ART, Superintendencia de Servicios de Salud), el Consejo Fede-
ral de Previsién Social (COFEPRES, que nuclea a las cajas profesionales) y representantes sindicales.
Los temas de agenda fueron: la persistencia de elevada informalidad laboral, las dificultades para
acceder a niveles adecuados de cobertura a través del régimen contributivo, escasa transparencia en
las fuentes de financiamiento, los problemas de coordinacién entre regimenes nacionales, provinciales
y municipales y la elevada litigiosidad. Durante casi afios esta Comisién trabajé a puertas cerradas
delineando opciones de reforma del sistema previsional: para actualizar las rentas de referencia y base
contributiva de auténomos y monotributistas, unificar el financiamiento de regimenes diferenciales,
promover la prolongacién voluntaria de la vida activa, establecer un “beneficio proporcional” y un
“beneficio completo” por encima de la PUAM y crear un pilar voluntario administrado por entidades

sin fines de lucro, entre otras.

Varias de estas opciones coincidian con las recomendaciones expuestas por el FMI en su informe pu-
blicado en noviembre de cambiar la formula de movilidad, reemplazindola por el IPC, lo cual “redu-
cirfa el déficit actuarial en 20% del gasto”; bajar la tasa de reemplazo, “que es actualmente del 72% del
salario promedio (muy por encima del 53% de los paises de la OCDE) al 60%” e incrementar gradual-

mente la edad de retiro de las mujeres, “de 60 a 65 afios en los préximos 10 afos”. En una reunién de
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la Comisién Bicameral de ese ano, el entonces director ejecutivo de ANSES, Emilio Basavibaso, habia
expuesto a favor de un esquema que incluyera un “pilar de ahorro individual voluntario”, intentando

reeditar las cuentas de capitalizacién individual.

En mayo de 2017, se sancioné la Ley N° 27360 aprobando la Convencién Interamericana de Pro-
teccién de Derechos de las Personas Mayores; cuya sancién habia sido impulsada por nuestro pais y

conseguida en el seno de Naciones Unidas en 2015.

Con los resultados a su favor en las elecciones legislativas de medio término, el gobierno hizo publico
su proyecto de ajuste sobre el sector de jubilados. El presidente presenté un paquete de reformas y
sostuvo que “nos debemos dar una conversacién adulta y honesta sobre la sustentabilidad del sistema
previsional [...] la ANSES no da para mis, estd al borde de la quiebra”. También se refirié a la cuestion
sindical diciendo que “no puede haber més de tres mil sindicatos en la Argentina y que solo seiscientos
firmen paritarias” y denuncié que “la mafia de los juicios laborales es uno de los principales enemigos

de la creacién de trabajo en nuestro pais”.'’

En ese contexto, el gobierno circulé un anteproyecto de ley de reforma laboral con cldusulas de flexi-
bilizacién de la jornada, modificaciones al régimen de indemnizaciones y creacién de una agencia de
evaluacién de tecnologias de la salud, entre otros aspectos regresivos y envié al Congreso el proyecto

reforma del indice de movilidad jubilatoria, en linea con las recomendaciones del FMI.

El conflicto social en torno de esta reforma fue escalando y reagrupando a los sectores sindicales y mo-
vimientos sociales ante la intencién clara del gobierno de aplicar un serio ajuste al sistema previsional.
El frente conformado por los sindicatos de la CGT nucleados en la Corriente Federal de Trabajado-
res (CFT) mds Camiones, ambas CTA, la Confederacién de Trabajadores de la Economia Popular
(CTEP) y otros movimientos sociales y politicos, entre los que se destacan organizaciones de jubiladas
y jubilados, fueron algunos de los actores que se movilizaron para repudiar la medida. Las jornadas del
14 y 18 de diciembre de 2017 fueron masivas y fuertemente reprimidas por el gobierno nacional. La
CGT oficial, hasta entonces alineada con el gobierno, se vio obligada a declarar timidamente el paro
general desde el mediodia del 18. Durante la madrugada del 19 se aprobé la ley mientras a la zona

aledana al Congreso seguian llegando manifestantes.

La nueva Ley N° 27426 modificé la movilidad con una férmula combinada (70% indice de precios
y 30% variacidn salarial), establecié el 82% del SMVM para quienes hayan accedido a la jubilacién
con treinta afios de aportes y extendié hasta los 70 anos la edad a la que las empresas pueden intimar
a jubilar a empleados y empleadas. Otras leyes sancionadas a finales de 2017 impactaron en el siste-
ma: la Ley N° 27430, que unificé las alicuotas de contribuciones patronales y eximi6 de impuesto a
las ganancias a los aportes correspondientes a los planes de seguro de retiro privados administrados
por entidades bajo control del Superintendencia de Seguros de la Nacién, la Ley N° 27432 destiné

el 100% del impuesto a los débitos y créditos con destino a la ANSES (en reemplazo del 20% del

10 Discurso pronunciado en un acto en el Centro Cultural Kirchner el 30 de octubre de 2017.
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impuesto a las ganancias). Mientras que el gobierno insistia con el déficit del sistema previsional, im-

pulsaba medidas para restarle financiamiento contributivo.

Al tiempo, el ajuste a jubiladas y jubilados empezaba a erosionar la legitimidad del gobierno y le res-

taba posibilidades de avanzar con el proyecto de reforma laboral, que quedé suspendido.

En cuanto a los regimenes diferenciales de previsién, aquellas actividades por las que se accede a la jubila-
cién ordinaria con una edad reducida por envejecimiento prematuro, se sancioné el Decreto N° 633/18

para unificar en 2% la contribucién patronal adicional.

Pocos meses después, el gobierno resolvié unilateralmente tomar 45.000 millones de délares de deuda
con FMI, quedando fuertemente condicionado en sus mdrgenes de autonomia para el diseno de poli-
tica econémica, tanto de su gestién como de las que vendrian después. La cuestién previsional formé

parte del memordndum de entendimiento.

La gestién de la ANSES siguié el curso de estas reformas y retomé un modelo gerencial actualizando
los lineamientos de la década de 1990. Si en aquellos afios, la estrategia suponia la extincién del ré-
gimen de reparto, ahora su funcién principal era garantizar un “piso de proteccién social”, segin el
Banco Mundial.’ A su vez, discontinué programas como Conectar Igualdad y PROCREAR, mien-
tras que transfiri6 PROGESAR al dmbito del Ministerio de Educacién.

El modelo gerencial se tradujo no solamente en la designacién de CEO en el nivel central de la ad-
ministracion y en el FGS, sino también en el despido inmediato, masivo y sin justa causa de mandos
medios con perfil politico. Al mismo tiempo se desmantel6 la Direccién de Desarrollo Territorial,
eliminando el rol de “integradores”, cuya tarea principal era acercar la gestién del organismo a la po-

blacién en situacién de vulnerabilidad social.

El dossier de objetivos de gestién enumeraba: 1) Ventanilla tnica digital y presencial, 2) Asegurar la
precisién y celeridad en los beneficios, 3) Centro de Andlisis de gestién de la informacién para el
desarrollo humano, 4) Fortalecimiento del sistema previsional, 5) Reparacién Histérica, 6) Estrategia

nacional para adolescentes, 7) Politica de ingreso familiar y 8) Fondo de Garantia de Sustentabilidad.

Dado que el esquema previsional acentuaba la prestacién no contributiva, se decidié achicar las dreas
de gestién previsional. El modelo de Ventanilla Unica Social, presentado como estrategia para simpli-
ficar y agilizar el acceso a todas las prestaciones y sociales en las UDAI (PAMI, RENAPER y Ministe-
rio de Desarrollo Social), resulté un modo de ver la relacién de ANSES con la ciudadania m4s como
un mero trémite que como la realizacién de un derecho. El Organo Consultivo cambié su denomina-
cién a Programa Adultos Mayores, dejando de lado las reuniones consultivas. Las funciones de control

prestacional del organismo acentuaron los criterios de exclusién. Se asumié la gestién de las pensiones

11 Para el BM los “sistemas de proteccion social ayudan a las personas y familias, en particular de sectores
pobres y vulnerables, a hacer frente a las crisis, encontrar empleo, mejorar la productividad e invertir en la
salud y educacién de sus hijos y protegen a la poblacién de edad avanzada [...] para darles la oportunidad
de mejorar su situacién”.
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asistenciales al mismo tiempo que se suspendia su otorgamiento por la nueva Agencia Nacional de

Discapacidad. También se incorporé la atencién de titulares de otros programas sociales del MDS.

Hacia el final de la gesti6n, se publicé la Resolucién SG N° 21 con el Plan de Gestién 2019, que incluia
una serie de proyectos que apuntaban a profundizar los mismos lineamientos mediante acciones como
el andlisis de reforma de los regimenes especiales y diferenciales, el estudios sobre historias laborales y
edades de retiro, la gestién de informacién de las personas,'> implementar politicas para las “pobla-
ciones vulnerables”, la optimizacién de la gestién de cobro de los créditos mediante una central de

deudores, la implementacion del sistema liquidador CUNA y el fortalecimiento del modelo de control.

Este modelo se complementé consolidando la tercerizacion del 80% del servicio de atencidn teleféni-
ca y la centralizacion de las dreas de gestién de beneficios en las denominadas “mesas de cémputos”.
En materia de recursos humanos, achic6 un 20% la planta de personal mediante despidos sin causa y
retiros voluntarios. Estas decisiones fueron concebidas por un plantel gerencial desprendido de com-

promiso con el valor de lo publico y asesorados por consultoras privadas.

La degradacion de los derechos laborales y de la seguridad social dio un paso més con el Decreto N° 801
del 5/9/2018, por el cual el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social se fusioné en el nuevo Mi-
nisterio de Produccién y Trabajo y la Seguridad Social, ANSES incluida, pasé a la érbita del Ministerio
de Salud y Desarrollo Social.

El cambio de sentido que adopté la planificacién estratégica de ANSES se expresé a través de un mar-
co conceptual que volvi a denominar “beneficiarios” a las y los titulares de derecho de la seguridad
social y eliminé toda mencién a la inclusién social reemplazdndola por la nocién de “poblaciones
vulnerables”. El poder adquisitivo de la jubilacién minima perdié 15% entre diciembre de 2017 y
diciembre de 2019, se produjo una mayor estratificacién —objetivo buscado con la ley de reparacién
histérica—, por lo que per los quintiles, el Fondo de Garantia muestra una evolucién negativa con
caida del 47% durante los cuatro afios de gestién (pasando de 66.000 millones a 34.000 millones de
ddlares) y se modificé el estatus de derechos que aseguraba el sistema previsional integrado, distin-
guiendo PUAM, prestaciones obtenidas por moratorias y prestaciones con 30 afios o mds de aportes

y prestaciones reajustadas por el programa de reparacién histérica.

El camino de la planificacion estratégica
con enfoque de derechos

A partir de la gestién presidencial de Alberto Ferndndez y de Fernanda Raverta al frente del organismo,
se inicié un proceso de recuperacién de la seguridad social y del rol de la ANSES en la atencién de la

ciudadania con enfoque de derechos. En campana, el presidente habia sostenido que “entre los jubila-

12 Este objetivo se tradujo en la creacion del programa “Oficina de la Informacién” para integrar datos de las
personas procedentes de ANSES y otros organismos, uno de cuyos proyectos consistié en la creacién de una
“Ficha Unica Social” con el objeto de “poder identificar a los segmentos mas vulnerables de la poblacion”.
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dos y los bancos, elijo a los jubilados”, una vez electo, plante6 que su politica social se ocuparia de todas

las personas, pero estableciendo un orden de prioridades guiado por la mdxima “primero, los tltimos”.

En el marco de una de sus primeras iniciativas, el gobierno nacional logré la sancién de la Ley N° 27541
de Emergencia Publica y Solidaridad Social, que entre otras decisiones, fortalecié el financiamiento con
la creacién del impuesto a la adquisicién de moneda extranjera, el reposicionamiento de las contribucio-
nes patronales y suspendié la aplicacién del indice de movilidad vigente, convocando a representantes
del Ministerio de Economia, el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y los miembros de las
comisiones del Congreso de la Nacién competentes en la materia para que “proponga un proyecto de
ley de movilidad de los haberes previsionales que garantice una adecuada participacién de los ingresos
de los beneficiarios del sistema en la riqueza de la Nacidn, de acuerdo con los principios de solidaridad y
redistribucién”. La Ley N° 27546 armonizé algunos de los aspectos de los regimenes especiales de jueces,

Ministerio Pablico y Servicio Exterior.

Durante 2020, afio signado por la pandemia de COVID-19, la ANSES gestioné tres pagos del In-
greso Familiar de Emergencia (IFE) a 8.970.000 trabajadoras y trabajadores que debieron suspender
su actividad y no contaron con ingresos laborales, para lo cual combiné desarrollo de su plataforma
web y operativos en los barrios. A su vez, se suspendié el cobro de las cuotas de los Créditos ANSES
y se decretaron los aumentos de jubilaciones y asignaciones por decreto. A través de la nueva atencién
virtual, la mayorfa de los trdmites comenzaron a realizarse a distancia con clave de seguridad social
a través de “Mi ANSES”, en el contexto de distanciamiento social, preventivo y obligatorio, hasta la

normalizacién total de la atencién personalizada.

La estrategia de ANSES se expres6 en el Plan 2020-2023 que contiene los lineamientos que orientan
actualmente la accién del organismo: afianzar la seguridad social como derecho humano, fortalecer
los valores de ciudadania, solidaridad e inclusién social, lograr una vinculacién empdtica, de cercania
y sensibilidad social con los destinatarios de las prestaciones, integrar ANSES con la comunidad,
impulsar la perspectiva de género y diversidad cultural, dinamizar la capacidad financiera del FGS y

poner la inteligencia institucional al servicio de estos fines.

De estos lineamientos se desprenden objetivos como el fortalecimiento de los vinculos con las y los
ciudadanas/os y una recuperacién del rol de ANSES como actor fundamental en el disefio e imple-
mentacion de las politicas publicas orientadas a la inclusién social con perspectiva de género. Tanto
en la ampliacién de la cobertura previsional, de nifias, nifios y adolescentes como ante contingencias
de poblaciones especificas y ante la pandemia mundial por el COVID-19. Esa vinculacién requiere
comunicacion simple, reconociendo la diversidad, ampliando la plataforma virtual y otros canales de
atencidn, disefar estrategias para intervenir ante situaciones de violencia y otros emergentes proble-
miticos. Lograr una mayor insercién comunitaria, fomentar las acciones de participacién ciudadana,
acercar ANSES y profundizar la formacién sobre las concepciones de seguridad social para las organi-

zaciones de la sociedad civil e instituciones intermedias.
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Ademds, por la Ley N° 27574 de Defensa de Activos del FGS, se otorgaron complementos y bonos a
las asignaciones familiares y jubilaciones y pensiones, se cerré brechas de cobertura y amplié el alcance

de la AUH.

La comision legislativa creada para modificar la ley de movilidad conté con la exposicién de especia-
listas de universidades publicas, del dmbito juridico, de la Organizacién Internacional del Trabajo,
representantes sindicales y de la Defensoria del Pueblo, entre otros. El nuevo proyecto de movilidad
jubilatoria que retomé la férmula de 2008 pero aplicable trimestralmente se sancioné el 30 de di-
ciembre de 2020.

La politica previsional siguié en direccién de la inclusion social, con perspectiva de género: se implemen-
t6 el Reconocimiento de Tareas de Cuidado para disminuir esa brecha en la vejez por Decreto N° 475/21.
Luego se sanciond una nueva Jubilacién Anticipada por Decreto N° 674/21. Ante las dificultades para
contener el incremento de precios al consumidor, la gestién impulsé la implementacién de bonos com-
plementarios a las y los titulares del SIPA, progresivos entre el haber minimo y hasta dos veces su valor
(Decretos 218, 481, 855/21; 180, 215, 532, 788/22 y 105/23). Ante el vencimiento del plazo de vigen-
cia de la Ley N° 26970 para las mujeres, la Resolucion ANSES N° 174 el acceso al plan de regularizacién
hasta el 31/12/2022, ante la demora en el tratamiento legislativo del proyecto de ley presentado en el
Senado por legisladores oficialistas. En 2022, se sancionaron leyes para brindar cobertura a colectivos
vulnerables, N° 27674 (oncopediatria) y N° 27675 (proteccién integral VIH).

Contrariamente al espiritu de fortalecer al régimen publico, solidario y de reparto, el Ministerio de
Trabajo emiti6 la Resolucién N° 1054 de agosto de 2020, por la cual acordé con el COFEPRES"
y la Coordinadora de Cajas Profesionales, la creacién de un Registro de Entidades Previsionales que

complementen o sustituyan al SIPA. Esta linea de accién tenfa como antecedente una norma de 2016.

La ANSES cuenta con 13.648 trabajadoras y trabajadores, 387 UDAI y oficinas en todo el pais y
atiende alrededor de 1,9 millones de personas cada mes, operando una gran base de datos interconec-
tada, actualizada y mejorada a través del tiempo, con informacién de identidad de las personas y sus
vinculos familiares, historias laborales y titularidad de prestaciones contributivas y no contributivas.
Abona las prestaciones previsionales a 5.761.894 personas —en 2022 gestion6 499 mil altas de jubila-

cién y pensién —, 8.408.000 asignaciones familiares y 138.008 seguros por desempleo.

En la construccién de una agenda previsional que priorizara el derecho a acceder al derecho a jubila-
cién ante la falta de afios de aportes —y no la PUAM-, ante el vencimiento de la moratoria —y el ataque
de la gestion anterior a esta solucién—, adquirieron un gran protagonismo las nuevas organizaciones
de jubiladas y jubilados, agrupados por su afiliacién sindical (centros de jubilados y secretarfas de
previsién de distintos sindicatos) y/o politica (vinculados a agrupaciones integrantes de la coalicién

de gobierno). El rol del movimiento feminista (con su expresién en las “mujeres sindicalistas”) y las

13 COFEPRES es el Consejo Federal de Prevision, que nuclea a las cajas provinciales no transferidas al SIPA.
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organizaciones de la economia popular, también asumieron un rol activo en torno al reclamo por la

ampliacién de este derecho.

La sancién de la Ley N° 27668, aprobé el programa de facilidades extendidas acordado con el Fondo
Monetario Internacional, buscando condicionar la politica econémica y social. A partir de las discre-
pancias en torno este acuerdo, se puso en tension la coalicién gobernante en cuanto la definicién de

los principales objetivos del proyecto politico y, por ende, de las capacidades estatales para alcanzarlos.

En este contexto, el nuevo Plan de Pago de Deuda Previsional, sancionado por Ley N° 27703 es, sin
dudas, la reforma mis significativa de esta gestién por su potencial alcance a 800 mil personas mayores
a través de la Unidad de Pago y a otras 900 mil trabajadoras y trabajadores que se encuentran en los

diez afos previos a la jubilacién, a través de la Unidad de Cancelacién.

A modo de cierre

La revisién de los modelos de gestién, a la luz de las reformas previsionales de los tltimos treinta anos,
dan cuenta de la capacidad de ANSES de adaptar al perfil del proyecto politico su estructura adminis-

trativa y el curso sus planes, objetivos y acciones.

El modelo de gestion por resultados, descentralizacidn, tercerizacidn, gerenciamiento, servicio al clien-
te, productividad, modernizacién, informatizacién, transparencia, mejora de la imagen institucional
le dio algunas marcas de origen al nuevo organismo nacido en pleno auge neoliberal. La ANSES se
conformé como agencia a cargo de la gestién del sistema previsional, con grados de autonomia de la
Secretaria de Seguridad Social y del MTESS, mds alld de su dependencia funcional en la estructura de
la Administracién Publica Nacional. En este sentido, se verifica una caracteristica de los procesos de

“agencializacién” (Cao y Levi, 2015: 30) por la cual estas ganan terreno a las funciones ministeriales.

Aquel modelo de Estado minimo, ademds de presentarse como superador de la excesiva burocratiza-
cién del aparato estatal, logré echar por tierra la histérica representacion sindical en la gestién de las
cajas nacionales de prevision. De esta manera, bajo el signo de una supuesta “neutralidad”, adopté
varios principios del neo institucionalismo, desarrollando elementos técnico-organizacionales al ser-
vicio de los intereses del mercado. Durante esta etapa, los representantes del capital financiero en las
AFJP fueron actores protagdnicos y las sucesivas gestiones de la ANSES —y de los demds organismos

del sistema— funcionales a sus intereses.

Ante la revalorizacién del Estado como herramienta de transformacién para el desarrollo con inclu-
sion social, la seguridad social recuperd su estatus de derecho del conjunto de la clase trabajadora. La
gestion de la ANSES, entonces, postula el “compromiso” con la ciudadania y lo traduce no solamente
en indicadores de proceso (tiempos de espera y resolucién de tramites, instancias de reclamo, audito-
ria) sino en resultados concretos (aumento de los haberes y de la cobertura previsional, aumento de
contribuciones patronales, nuevas prestaciones, garantia de haber minimo, opcién por el régimen de

reparto, constitucién de un fondo de garantia). El proceso incremental de decisiones politicas entre
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2003 y 2007 mejord concretamente las condiciones de vida de las personas mayores y sus familias. El
apoyo social y del movimiento obrero organizado a la politica laboral y previsional puso en la agenda
publica esta cuestién y allané el camino hacia la “libre opcién” y luego a la eliminacién de las AFJP y

la creacién del SIPA.

La reestatizacién del sistema previsional y la creacién de la AUH y por embarazo produjeron una gran
transformacién en la gestién publica de la seguridad social de la que ANSES se consolidé como primus
inter pares. Aquella planificacion estratégica que la definié como “Agencia Social del Estado”, analiza-
ba fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas institucionales. La sustentabilidad del SIPA, la
ampliacién de la red descentralizada en todo el territorio, la base de datos interconectada, el personal
capacitado, por un lado; la necesidad de mejorar la comunicacién interna y externa, de disminuir la

litigiosidad, la ausencia de andlisis de impacto de los cambios legislativos, por otro.

En estos afos, la ANSES asumié la gestién de una multiplicidad de programas asociados a la se-
guridad social (Conectar Igualdad, la tarjeta ARGENTA, PROCREAR, PROGRESAR, HOGAR)
desarrollando nuevas capacidades operativas, financieras y coordinacidn, entre otras. En cuanto a la
dindmica de los actores sociales, observamos conflictos y negociaciones, distinguiendo a las organiza-
ciones sindicales segtin su agenda reivindicativa, las politicas sectoriales y generales que amplian los
derechos de sus representados y el grado de afinidad politica con el gobierno. Los sectores de poder

financiero y medidtico se posicionaron abiertamente en contra de la politica del gobierno a partir de

la creacién del SIPA.

Durante el periodo de neoliberalismo tardio, si bien el gobierno redefinié la cuestién previsional
y tomé multiples decisiones —incluso utilizando recursos de coercién—, no logré desandar comple-
tamente la institucionalidad del sistema previsional, publico y de reparto. Al igual que el resto del
Estado, la ANSES experiment6 la captura de los cargos directivos por gerentes de grandes corpo-
raciones privadas y la politica de reduccién de personal tenida de persecucién politica. La agenda
estuvo signada por la critica a la politica de inclusién, la aplicacién del fondo de garantia al pago de
las prestaciones y el acento puesto en marcar la correspondencia entre lo aportado y el haber de jubila-
cién —como linea argumental del retorno a la capitalizacién individual-. La ley de movilidad produjo
un serio ajuste durante los dos tltimos anos de gobierno. El modelo de gestién de “ventanilla tinica”
se correspondi6 con el paradigma de “piso minimo” de asistencia social. De este modo, se podia dar
cuenta de resultados en cantidad de prestaciones reajustadas, créditos otorgados, asignaciones suspen-
didas. Se simplificaron los trdmites porque se redujeron derechos y se estandarizé la gestién, no como
estrategia de asegurar la igualdad de trato, sino de automatizar, perder especializacién y distanciar a
las personas del Estado. La desjerarquizacién ministerial y la reubicacién de la seguridad social en el
drea de desarrollo social, la pérdida de poder adquisitivo de las jubilaciones y el endeudamiento con

el FMI, cierran este periodo.

La actual gestiéon de ANSES reinaugurd un tipo de planificacién estratégica basada en el enfoque de
derechos humanos. Al cambiar el marco conceptual e ideoldgico, los objetivos apuntan a mejorar las

condiciones de la poblacién destinataria y construir ciudadania activa, con inclusién, solidaridad,
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justicia social y perspectiva de género. La conduccién politica del organismo ha logrado impulsar re-
formas en materia previsional como la nueva Ley de Movilidad, la Ley de Defensa de Activos del FGS,
la jubilacién anticipada, el reconocimiento de tareas de cuidado, los bonos que refuerzan el ingreso de

quienes perciben hasta dos minimas y el nuevo Plan de Pago de Deuda Previsional.

En este contexto, de tensién con los sectores de poder concentrado —cuyas propuestas van desde el
desmantelamiento del sistema de seguridad social hasta la aceptacién de su expresién minima, siempre
dejando el espacio para la mercantilizacién de estas coberturas—, la ANSES deberd seguir desarrollan-
do sus capacidades comunicativas para la atencién empdtica, la inteligencia institucional al servicio
de quienes siguen enfrentando barreras para acceder a los derechos, la construccién de agendas que
atiendan a aquellas personas que se encuentran mds postergadas revirtiendo desigualdades y cerrando
brechas de cobertura, promoviendo la participacién activa de la ciudadania, de los nuevos actores
sociales y de aquellas personas cuya voz se encuentra més silenciada, del enfoque de derechos con
perspectiva de género y fortalecimiento de las politicas de cuidado. La transparencia de los datos, ren-

dicién de cuentas y coordinacién con otras dreas del Estado son aspectos fundamentales a considerar.

En términos de capacidades técnicas y operativas, la ANSES deberd profundizar la articulacién entre
conduccién politica y la planta permanente para lograr la mayor eficacia en los objetivos de la po-
litica, potenciando los elementos virtuosos legados institucionalmente, como la estandarizacién de
procedimientos, los planes operativos, la gestién informdtica y las competencias y habilidades para la

atencién de la ciudadanfa.
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que somos, somos 11 millones de argentinos y argentinas que esta-

mos fuera de la economia formal”.
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El programa nacional Potenciar Trabajo se creé en 2020 en la Argentina con el propésito de contribuir
a mejorar el empleo y generar nuevas propuestas productivas y, de esa manera, promover la inclusién
social para personas en situacién de vulnerabilidad social y econémica. A su vez, se propuso llevar
adelante diversas acciones que promovieran la economia social y popular. También se planteé como
objetivo que la politica “vinculara los planes sociales con trabajo”, tal como lo enuncié el exministro

de Desarrollo Social, Daniel Arroyo.

El programa estableci6 dos instrumentos de aplicacion para lograr su propésito. Por un lado, la im-
plementacién de una prestacién econémica individual, que representa la mitad de un salario minimo,
vital y mévil, conocida como Salario Social Complementario. Para el cobro de este, las personas desti-
natarias deben realizar una contraprestacién de media jornada laboral en proyectos socioproductivos,
sociocomunitarios, sociolaborales o terminar sus estudios primarios o secundarios. Dicha actividad
laboral o educativa se encuentra bajo la 6rbita de una unidad de gestién (organizaciones sociales o mu-
nicipios) que es responsable de certificar la participacién de los inscriptos y verificar el cumplimiento
de la contraprestacién. Por el otro lado, el Potenciar Trabajo cuenta con un instrumento que otorga
subsidios y/o créditos ministeriales a las unidades de gestién para garantizar la implementacién, desa-

rrollo y fortalecimiento de los proyectos.

Esta politica, por su cardcter redistributivo, desde su lanzamiento recibié multiples cuestionamientos
de los sectores hegeménicos dedicados a desacreditar la inversién social que realiza el Estado. Sin em-
bargo, en el dltimo tiempo las criticas se enfatizaron dentro del arco politico, incluso al interior del

mismo gobierno y estas controversias terminaron influyendo en una reconfiguracién de la politica.

Efectivamente, el Potenciar Trabajo mostré una serie de obstdculos para incorporar a las personas
beneficiarias al empleo formal, ademds de presentar limitaciones para alcanzar tanto al universo de
personas en situacién de vulnerabilidad social y econédmica como al universo de trabajadores y trabaja-
doras' de la economia popular. Sin embargo, frente a esta restriccion de la politica, en vez de ampliarse
el acceso a mayores sectores poblacionales, la decisién del ejecutivo fue dejar de admitir inscriptos y
realizar una revalidacién de datos que concluyé en la baja de 105.000 beneficiarios que no ratificaron

su informacién personal.”

En este articulo se propone analizar el programa desde una mirada critica y poner en discusién la ca-
y

pacidad que tiene hoy el Estado de intervenir, a través de una politica pablica, en una economia que

presenta dificultades estructurales para generar puestos de trabajo formal en la actual dindmica del

desarrollo capitalista. Por otra parte, se discute el concepto de “trabajo”, ya que las personas beneficia-
yaq

rias del programa ciertamente trabajan, en la economia popular o en la economia informal, realizando

1 Esuna preocupacién la utilizaciéon de un lenguaje que incluya a las mujeres. Sin embargo, con el propésito
de evitar reiteraciones que dificulten la lectura, en adelante se emplea el masculino genérico, teniendo en
cuenta que con ello se remite a todos/as los trabajadores/as.

2 Enun principio se hablé de la desvinculacién del programa de més de 150.000 beneficiarios, pero las pala-
bras més recientes de la actual ministra de Desarrollo Social, Victoria Tolosa Paz, aclaran que: “en virtud de
los resultados de la validacién, vamos a dar de baja a 85.000 titulares que se suman a 20.000 del Progra-
ma Nexo, que se paga por determinadas tareas en un plan de actividades que tiene que presentar la unidad
de gestion” (TELAM, 14/03/2023).
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actividades de baja productividad y con ingresos insuficientes, o llevando a cabo tareas de cuidados y

comunitarias, es decir, tareas socialmente ttiles que garantizan la reproduccién social.

De este modo, no serfa necesario “vincular” a los titulares del programa “con trabajo”, ya que se en-
2 O > yaq
cuentran trabajando, sino reconocer que el trabajo tiene diversas formas y no solo la forma tradicional
y formal que prevalecia en la sociedad salarial de la década de 1950. De lo que se trata, en cambio, es
de garantizar a estos trabajadores y destinatarios del programa los mismos derechos sociales y econé-
micos que tienen los trabajadores formales, que hoy se encuentran en su ocaso. Si bien el Potenciar
bl
Trabajo avanzé en algunos aspectos afines al reconocimiento de estos derechos (derecho al trabajo, a

la seguridad social y al cuidado), lo hizo de manera limitada.

Analisis de la politica

Problematica y contexto socioeconémico

El interés en el estudio de las politicas publicas o politicas estatales deriva de su contribucién al
conocimiento del Estado y a la forma en que este expresa y actta sobre la distribucién de recursos
generados en la sociedad. Estas politicas forman parte de un proceso social mds amplio alrededor de
un tema o cuestién en donde intervienen diferentes actores que intentan “resolver” esa cuestion a
través de las politicas. No obstante, ninguna sociedad posee los recursos para atender la infinita lista
de necesidades y demandas de sus integrantes, por lo que solo algunas son “problematizadas” (Oszlak
y O’Donnell, 1995). Son ciertas organizaciones, grupos, clases o individuos estratégicamente situados
los que incorporan a la agenda de problemas vigente ciertos asuntos (necesidades, demandas) que se

problematizan socialmente.

Las politicas estales constituyen el modo de intervencion del Estado frente a la cuestién, es una toma
de posicion que tiene el Estado, que no tiene por qué ser univoca, homogénea ni permanente (Oszlak y
O’Donnell, 1995). De hecho, una politica estatal es la suma o producto de distintas iniciativas y, si tene-
mos en cuenta que son diversos los actores y aparatos estatales involucrados en la toma de una posicidn,
es posible que las decisiones de las diversas instancias intervinientes resulten conflictivas entre si (Oszlak
y O’Donnell, 1995). Ademds, existen desplazamientos de sentidos de las politicas segtin el contexto po-
litico y econédmico, es decir, se constituyen en “blancos méviles” (Mazzola, 2015), se encuentran influen-

ciadas por las circunstancias y también por otras decisiones que se tomen en materia de politica publica.

El programa Potenciar Trabajo se lanzé en junio de 2020, en un contexto de crisis econémico-social
iniciada en 2018 y agravada por la pandemia del COVID-19. La crisis, caracterizada por un aumen-
to del desempleo, un incremento ostensible de la inflacién, un nuevo endeudamiento externo y un
empeoramiento de las condiciones de vida de la poblacién, fue resultado de las politicas de ajuste
implementadas por el gobierno de Mauricio Macri (2015-2019). A estos efectos se sumd la afectacién

que sufrieron las actividades econdmicas, las rutinas laborales y los ingresos de la poblacién durante la
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pandemia del COVID-19 como consecuencia de las medidas de aislamiento dispuestas para controlar
la propagacién de la enfermedad (Weller, 2020; Salvia et al., 2022).

Estas circunstancias agudizaron significativamente los problemas de absorcién productiva de fuerza de
trabajo, caracteristicos de paises periféricos como la Argentina, en un marco donde la actual dindmica
capitalista se encuentra marcada por la tecnificacién y la concentracién de riqueza, por lo que el siste-

ma necesita cada vez menos del empleo para su acumulacién (Natalucci, 2016).

Dicho diagnéstico ya habia sido advertido por los movimientos sociales y las organizaciones de la
economia popular que, en 2016, frente al agraviamiento de las condiciones de vida, impulsaron la
Ley de Emergencia Social (Natalucci, 2016) e incorporaron a la agenda su problemdtica. En esta ley
se establecia una definicién de economia popular y se promovia la progresiva transformacién de los
programas sociales nacionales en un Salario Social Complementario. Este salario tiene por finalidad
valorizar desde el Estado las tareas de la economia popular y representa la mitad de un salario minimo,

vital y mévil (Chena, 2022).

Bajo la presidencia de Alberto Ferndndez, con la presentacién del Potenciar Trabajo se unificaron el
programa Salario Social Complementario (2016-2020) y el Hacemos Futuro® (2018-2020), que te-
nian 580.000 beneficiarios hasta ese momento (Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién [MDSN],
2020). A su vez, a partir de reconocer las demandas de las organizaciones sociales, el Potenciar se
propuso llevar adelante diversas acciones para promover la economia social y popular, entre ellas, la
inscripcidn de las personas beneficiarias en el Registro Nacional de Trabajadores y Trabajadoras de la

Economia Popular (ReNaTEP), el cual se concibié como un instrumento destinado a la visibilizacién
de estos trabajadores (MDSN, 2023).

De este modo, las organizaciones sociales de la economia popular se convirtieron en un actor funda-
mental de esta politica al participar tanto en el disefio como en su implementacién. Por un lado, inter-
vinieron como beneficiarias, al constituirse en “unidades de gestién” que ejecutan subsidios o créditos
para el desarrollo de actividades en cooperativas y, por el otro, como impulsoras del programa, ya que
algunos referentes de estos espacios se convirtieron en funcionarios del ministerio. Sin embargo, como
mencionan Heredia y Perelmiter (2020), esta relacién entre las organizaciones y el Estado no se man-
tuvo uniforme en el tiempo, dado su cardcter multifacético y dindmico. Las organizaciones sociales
suelen asumir distintos roles segtn el contexto econémico-politico, roles que oscilan entre garantizar
la gobernabilidad y confrontar ptblicamente con los gobiernos y sus funcionarios, y esto sucedié en

la ejecucién y reconfiguracién del Potenciar Trabajo.

3 Enfebrerode 2018 se unificaron los programas Argentina Trabaja, Ellas Hacen y Desde el Barrio, bajo el nom-
bre de Hacemos Futuro. La reformulacién de los programas buscaba que los participantes cumplieran con
tres contraprestaciones: actualizacién de datos, terminalidad educativa y formacién integral. El programa
brindaba herramientas para capacitar y mejorar las condiciones de empleabilidad de los beneficiarios (Base
de datos de programas de proteccion social no contributiva en América Latina y el Caribe-CEPAL, 2023).
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Contexto institucional

El hecho de que el Potenciar Trabajo se haya aplicado en el marco del Ministerio de Desarrollo Social
y no en el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social le da una impronta especifica que pue-
de analizarse de distintas maneras, mds alld del enunciado oficial de los objetivos. En primer lugar,
la implementacién del Potenciar presentd caracteristicas mds vinculadas a una politica de asistencia
social y de transferencia de ingresos que a una politica de empleabilidad, dado que su instrumento de
aplicacién consiste una contraprestacién laboral con asistencia del Estado y en subsidios o créditos
para cooperativas de trabajo, en un contexto de crisis econémica y de dificultades para generar empleo
formal y de calidad. De hecho, en el Presupuesto 2023, el Potenciar Trabajo aparece enmarcado en la
categoria de “Promocién y asistencia social” y como un “ingreso de inclusién social” (Ministerio de
Economia de la Nacién, 2023).

En segundo lugar, ante los costos sociales del ajuste aplicado en el gobierno de Macri y los efectos
de la pandemia que afectaron la gobernabilidad, muchas personas que se encontraban en situacién
de vulnerabilidad y necesitaban ser asistidas por el Estado fueron inscriptas en el Potenciar Trabajo.
De esta manera, el programa también puede identificarse como una politica de contencidn social
que pone de manifiesto una tension presente en la agenda del Estado: la relacién de mutua deter-

minacién entre gobernabilidad, desarrollo econémico y equidad social (Oszlak y Gantman, 2007).

Ante el impacto desigual de la crisis y la pandemia, que beneficiaron a las grandes empresas alimenti-
cias, pero que perjudicaron a grandes conjuntos poblacionales, como los trabajadores informales, las
mujeres y los jévenes, se produjo un salto en la cantidad de titulares de este programa que pasé de
580.000 beneficiarios a mds de 1.300.000 a fines de 2021.* A través de esta politica —acompafiada por
otras como la Asignacién Universal por Hijo, la Tarjeta Alimentar y el pago de bonos extraordinarios
a distintos sectores en situacién de vulnerabilidad—, el Estado pudo contener los efectos desiguales de

la economia y mantener la gobernabilidad.

En tercer lugar, relacionada a la definicién “clsica” de trabajo, la division entre las politicas del Ministe-
rio de Empleo, Trabajo y Seguridad Social y del Ministerio de Desarrollo Social podria esconder una cla-
sificacién entre politicas para personas empleables e inempleables. Mientras los primeros, “quienes por
sus competencias y capacidades personales pueden aprovechar oportunidades de educacién y sus propias
trayectorias laborales para conseguir un empleo decente” (Natalucci, 2016), se encuentran bajo la érbita

de los programas del Ministerio de Empleo; los segundos dependen del Ministerio de Desarrollo Social.

Esta clasificacion entiende que los inempleables no trabajan y que poseen ciertas caracteristicas indi-
viduales y educativas que determinan su acceso a un trabajo. Dada esta inempleabilidad, necesitan de
un plan social o ayuda social. Sin embargo, por lo general, se trata de personas que trabajan, pero con
otra légica, sin ninguna proteccién (Natalucci, 2016) y con bajas remuneraciones, o que realizan otro

tipo de trabajo, no remunerado, como tareas domésticas, de cuidados o comunitarias. Dicha divisién

4 Desde el plan Jefes y Jefas de Hogares Desocupados (2002-2005) no se asistia a un programa con tantos
inscriptos.
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también aparece implicita en la frase “vincular los planes sociales con trabajo”, mencionada por distin-
tos funcionarios encargados de la ejecucion de la politica, debido a que entiende que los beneficiarios

no estdn empleados y por eso necesitan que se los incorpore a alguna actividad laboral.

Tipologia de la politica

Toda politica publica tiene efectos directos o indirectos en la redistribucion de la riqueza y el bienestar.
Las politicas son “politicas” porque se forman en un contexto de lucha por el poder. Para Lowi (1996),
el problema mds importante en el andlisis de una politica es identificar a qué tipo pertenece: si se trata

de una politica de distribucién, regulacién o redistribucién.

Segtin los postulados de este autor, el Potenciar Trabajo serfa una politica redistributiva, dado que
se trata de un programa de bienestar social que intenta cambiar la distribucién del ingreso. Por otra
parte, se trata de una politica redistributiva, no tanto porque efectivamente lo sea, sino por las expec-
tativas que genera respecto de la redistribucién y lo amenazante que puede llegar a ser, es decir, por su

cardcter controversial (Lowi, 1996).

En ese sentido, el Potenciar Trabajo, como otros programas sociales en Argentina, generé multiples
cuestionamientos de los sectores hegemdnicos, que se oponen a la inversién social que realiza el Es-
tado porque tienen una visién liberal de las desigualdades. Para estos sectores, las desigualdades son
expresién de un orden natural preexistente dado que cada uno posee diversos talentos, habilidades y
dotaciones que generan la desigualdad presente (Mora Salas, 2004). Por ello, impugnan la interven-
cién del Estado y su funcién de equilibrar la asimétrica relacién entre trabajo y capital (Offe, 1990).
Para Lowi (1996), los asuntos que implican redistribucién inciden més profundamente que cualquier
otro en la divisién de clases sociales y activan los intereses de los sectores dominantes aglutinindolos

en torno a la oposicién de la politica.

Complementariamente, si se analiza el Potenciar Trabajo en términos de Dubet (2012) y Fraser (2008),
se trata de una politica basada en el enfoque de igualdad de posiciones/redistribucion, ya que trata de re-
solver una injusticia socioeconémica enraizada en la estructura econémica de la sociedad, es decir, se bus-

ca incluir socialmente a personas que se encuentran en situacién de vulnerabilidad social y econémica.

Las diferencias en el acceso al empleo y a las condiciones laborales entre trabajadores formales e infor-
males, lejos de ser propiedades intrinsecas de los grupos, son los resultados socialmente estructurados
de una economia politica injusta. La economia popular, el autoempleo y las actividades de subsisten-
cia son una caracteristica estructural del capitalismo argentino que reclama la intervencién del Estado
para garantizar derechos a sus trabajadores. En términos ideales, para lograr la igualdad de posiciones,
la politica deberia eliminar las diferencias que existen entre los que tienen acceso a un empleo formal,
que cada vez son menos, y los que trabajan de manera autogestionada y en la economia popular, en lo

que respecta a sus ingresos y derechos.
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Controversias y reconfiguraciones de la politica

El Potenciar Trabajo generé desde su lanzamiento controversias, aunque en el tltimo tiempo se inten-
sificaron, ampliamente difundidas por los medios hegeménicos de comunicacién. Las criticas hacia el
programa se dirigieron, principalmente, a la gestién que realizan las organizaciones sociales como in-
termediarias, al incumplimiento del objetivo de enlazar a los beneficiarios del programa con el sector
formal de la economia y a la duplicacién de la cantidad de titulares a un ano de su implementacién.
A partir de estos cuestionamientos, los diferentes actores que intervienen en la politica y sus destina-

tarios redefinieron su postura y el programa sufrié transformaciones.

A fines de 2022, el Ejecutivo nacional limit6 la inscripcion de nuevos beneficiarios a través de un decreto
presidencial. Tanto para el gobierno como para las organizaciones sociales mds cercanas a la gestién: “el
programa se desvirtué en la pandemia y se convirti6 en una politica de emergencia”’, por lo que habia
que limitar la cantidad de beneficiarios para retomar “el proceso de vinculacién de planes sociales con
empleo genuino” y “redistribuir las bajas a politicas concretas de desarrollo como el banco de madquinas
y herramientas o lineas de produccién que amplian la capacidad de esos sectores” (citado por Molina,
. Para otras organizaciones sociales de la economia popular esta reduccién de beneficiarios se tratd
2022). Para ot g les de | lar esta red de benefi trat
de una profundizacién del ajuste, en un contexto de altos niveles de indigencia y pobreza e incremento

de la inflacién, lo que llevé a un enfrentamiento con el gobierno y una mayor movilizacién en las calles.

Ademds, a principios de 2023, se llev6 a cabo una revisién del programa en la cual se decidié dar de
baja a cerca de 105.000 personas que no revalidaron su informacién personal. Para las organizaciones
sociales, que no participan dentro del Ministerio de Desarrollo Social, esta revisién se trat6 de un recor-
te del gasto publico delineado por el Fondo Monetario Internacional (FMI) y de un reacomodamiento

de la politica a las demandas de los sectores hegemédnicos en un contexto electoralista (Vales, 2023).

Por otra parte, a fines de febrero de este ano, el gobierno nacional presenté el programa Volvé a Es-
tudiar, destinado a beneficiarios del Potenciar Trabajo que no completaron la educacién obligatoria.
Para el ejecutivo nacional “no hay inclusién laboral sin educacién” (citado por Vales, 2023), lo que
implica el supuesto de que aquellos que obtienen niveles educativos mds altos, pueden ampliar sus po-
sibilidades de acceder a un empleo formal. Si bien la educacién funciona como una barrera tradicional
que determina la desigualdad, en este diseno de politica reaparece la visién de que las dificultades
para encontrar un empleo son consecuencia de las caracteristicas de los individuos, en este caso, su
nivel educativo y no de la dindmica que asume el proceso de acumulacién nacional en el marco de un

desarrollo capitalista global.

De esta manera, como ya mencionamos, la politica publica no es univoca ni permanente, ya que se va
configurando a través de las disputas de los distintos actores que intervienen vy, a la vez que impacta
en la estructura social, esta estructura la reconfigura (Adelantado et al., 2000). Asimismo, la politica
social no solo compensa o reduce las desigualdades originadas en otros dmbitos, sino que también
puede reproducirlas, aumentarlas e incluso constituirlas como tales (Adelantado et al., 2000). Esto se

analiza en el siguiente apartado.
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Alcances y limitaciones en el reconocimiento de derechos

Derecho al trabajo

El derecho al trabajo constituye un derecho humano fundamental que resulta esencial para la realiza-
cién de otros derechos humanos y constituye una parte inseparable e inherente a la dignidad humana
(Gialdino, 2013). Segtn los tratados internacionales incorporados a nuestra Constitucién Nacional
en 1994, este derecho consiste fundamentalmente en el derecho de toda persona a poder trabajar en
condiciones dignas, equitativas e iguales (Sudrez, 2019). Ademds, en su articulo 14 bis, la carta mag-
na establece que “el trabajo en sus diversas formas” deberd tener proteccién de las leyes, condiciones
dignas de labor, proteccién contra el despido, estabilidad, acceso a la seguridad social, entre otros
derechos individuales y colectivos (Sudrez, 2019). No obstante, estos derechos parecen ser exclusivos

para una sola forma de trabajo, aquel que es formal e implica una relacién de dependencia.

Por ello, en un contexto donde el mundo este tipo de empleo estd hoy en retroceso en el sistema ca-
pitalista mundial y local (Hopp y Mutuberria, 2022), se pone en cuestién que el modelo tradicional
de seguridad social solo esté basado en esta relacion de trabajo formal, asalariado y estable (Bertranou,
2022). De este modo, impulsar el reconocimiento de otros tipos de trabajos ya existentes, autogestio-
nados, informales, no asalariados se torna relevante para, luego, garantizar derechos laborales, seguri-

dad social y un piso de ingresos a quienes tienen esa insercién ocupacional.

El Potenciar Trabajo avanza en el reconocimiento de otras formas de trabajo y cubre un déficit de
empleo que el mercado no estd en condiciones de generar (Micha y Pereyra, 2022). Sin embargo,
como mencionamos en la introduccién, el programa no alcanzé al universo de personas en situacién

de vulnerabilidad social y econémica, ni al universo de trabajadores de la economia popular.

Los niveles de desempleo y de trabajo no registrado en el pais superan ampliamente al millén de
beneficiarios que tiene el Potenciar (OPC, 2022): se estima que hay una poblacién de 8 millones de
trabajadores informales pobres y 2,5 millones de mujeres en condiciones de trabajar que se encuentran
en la inactividad sin ninguna experiencia laboral y que no terminaron el secundario (Salvia, 2022).
Por otro lado, en el ReNaTEP se encuentran inscriptas alrededor de 3,5 millones de personas, por lo

que el Potenciar solo alcanza a menos de un tercio de ellas.

Ademds de esta primera limitacién, aparece el problema de la insuficiencia de las prestaciones, en este
caso del Salario Social Complementario, en un contexto de afios de alta inflacién y pérdida del poder
adquisitivo. Si bien se constituye en un ingreso fundamental para las familias, para enero de 2023,
solo representaba un 45% del valor de la canasta bdsica alimentaria que delimita la linea de la indigen-
cia,” por lo que no alcanzaba a satisfacer el umbral minimo de necesidades vitales. A su vez, estudios

que comparan el monto real otorgado por la contraprestacién del Potenciar Trabajo con el monto

5 Enenerode 2023 el valor de medio salario minimo, vital y mévil era de $32.714, mientras que el valor de la
canasta basica alimentaria para una familia tipo de cuatro integrantes representaba $72.043.
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que percibian los cooperativistas del programa Argentina Trabaja en 2009, a precios constantes de ese
afo, han demostrado que el ingreso ha caido de forma sostenida y que actualmente solo representa un

tercio de lo que significaba hace mds de una década (Schipani et al., 2021).

Por lo expuesto, es imprescindible continuar valorizando el trabajo de la economia popular y reco-
nociendo otras formas de trabajo, tanto autogestionado como no remunerado, y otorgando derechos
a sus trabajadores y trabajadoras, ya que, como mencionan desde el Ministerio de Desarrollo Social,
“[...] no hay lugar para todos en este momento en el mercado de trabajo” y, si bien “hay que incenti-
var las transiciones a la empleabilidad, [...] eso tiene un limite, al menos por ahora” (citado por Micha
y Pereyra, 2022). El diagndstico es que “es dificil pensar que el mercado laboral por si solo absorba a 6
millones de trabajadores y trabajadoras que se encuentran” en esta economia, “con lo cual el tema pasa
también por cémo pensar en politicas que en funcién de la situacién real actual pueda dotar de ma-

yores derechos al conjunto de estos trabajadores y trabajadoras” (citado por Micha y Pereyra, 2022).

Derecho a la seguridad social

En Argentina y en América Latina, los desafios y restricciones en materia de seguridad social estin

explicados por una estructura del empleo signada por una heterogeneidad estructural, con alta pro-

porcién de trabajo por cuenta propia y salarios bajos. Précticamente la mitad del mercado de trabajo

funciona en la informalidad, con rotacién y distribuciones de ingresos laborales muy desiguales y con
. e » . . .

una importante incidencia de “trabajadores pobres”, es decir, personas que por mds que trabajen no

cuentan con ingresos que cubran un minimo vital y, por lo tanto, no tienen capacidad contributiva

para el funcionamiento del seguro social (Bertranou, 2022).

Histéricamente, el componente principal del desarrollo de la seguridad social ha sido el contributivo,
por lo que en este contexto regional y del capitalismo contempordneo, se requiere pensar nuevas for-
mas no contributivas para garantizar la cobertura de los distintos riesgos sociales, desde la cobertura
de la salud y los accidentes laborales, hasta la proteccion ante la desocupacién y la vejez, invalidez y
sobrevivencia. Asi, en definitiva, el desafio no se trata solamente de la capacidad de la economia de

generar nuevos empleos en cantidad suficiente, sino la calidad de los mismos (Bertranou, 2022).

Con respecto a la proteccién social que perciben los beneficiarios del Potenciar Trabajo, el Ministerio
de Desarrollo Social dispuso la contratacién de un seguro de accidentes personales y de gastos de
sepelios. Si bien, a diferencia del empleo asalariado formal tradicional, los titulares no tienen aportes
patronales para la seguridad social, el programa incentiva la inscripcion al Régimen de Monotributo
Social, en cuyo caso el Ministerio de Desarrollo Social debe asumir los costos mensuales de dicha

inscripcién (Micha y Pereyra, 2022).

No obstante, esta intencidn de suscitar ciertos niveles minimos de proteccion social entre los titulares del
programa no tuvo un impacto significativo: solo el 20% se encuentra registrado. Segtin estudios cuali-

tativos realizados por la Organizacién Internacional de Trabajo (OIT), el estimulo al registro es bajo, ya
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que los beneficiarios del Potenciar no tienen la necesidad de facturar por los trabajos realizados y, por otra

parte, se encuentran con dificultades burocraticas en el proceso de inscripcién (Micha y Pereyra, 2022).

De esta manera, aun cuando el programa tiene la intencién de reproducir las condiciones laborales
de los trabajadores asalariados formales, la situacién de sus beneficiarios, como del 37%°¢ de los asa-
lariados no registrados del pais, se encuentra por fuera de la norma legal. Entre las privaciones mds
importantes que padecen estos trabajadores se encuentra el limitado acceso a la proteccién social y a
condiciones dignas de trabajo, la falta de descanso y vacaciones pagas, y la ausencia de indemnizacion,

estabilidad y cobro del aguinaldo, entre otras.

Derecho al cuidado

El cuidado como derecho humano es un concepto complejo que comprende, entre otras dimensiones,
el derecho a cuidar, a ser cuidado, a autocuidarse y, también, a que el cuidado de las personas con las
que convivimos sea una eleccién y no una obligacién. Esta delimitacién conceptual es importante
porque, en primer lugar, reconoce al cuidado como un bien ptblico y, por lo tanto, como una respon-
sabilidad social (Batthyany, 2015). En segundo término, determina que el derecho de las personas a
recibir cuidados abarca todas las etapas del ciclo de vida, ya que no hay una sola persona que no pueda
vivir sin tener cuidados. Finalmente, comprende también la disponibilidad de alternativas de cuidado

por las que optar, asi como el derecho a acceder a condiciones laborales dignas en el sector de cuidados

remunerados (Faur, 2014; Batthyany, 2015).

El Potenciar Trabajo avanzé en el reconocimiento de las tareas de cuidados que se realizan en espacios
comunitarios, principalmente en comedores, a través del desarrollo de proyectos que permiten la re-
distribucién del cuidado y fortalecen a las organizaciones comunitarias en la provisién de este servicio
(Micha y Pereyra, 2022). Estas actividades no se encuentran comprendidas en la definicién “cldsica”
de trabajo que referencia exclusivamente a actividades productivas y que es la que ha signado histéri-

camente a los sistemas institucionales y a las politicas ptblicas (Faur, 2014).

En un contexto de crisis sanitaria por la pandemia del COVID-19, se evidencié la importancia de los
cuidados para la reproduccién de la vida y el funcionamiento de la economia, y quedaron exhibidas,
como nunca antes, las desigualdades de género en el mercado laboral y al interior de los hogares. Las
mujeres no solo fueron mds afectadas por el desempleo al tener inserciones laborales mds precarias, sino
que tuvieron una sobrecarga en el trabajo doméstico que ya realizaban ante el cierre de escuelas y otros
espacios publicos y privados de cuidado. A su vez, la organizacién comunitaria fue fundamental para re-

solver las necesidades de cuidado en el marco del aislamiento social, principalmente en barrios populares.
En el marco de proyectos socio-comunitarios, el Potenciar Trabajo tuvo un impacto directo e indi-

recto en el reconocimiento de este trabajo de cuidado. De esta manera, el programa valoriza la or-

6 Promedio anual de la tasa de no registro para el afio 2022, calculada a partir de tabulados de la Encuesta
Permanente de Hogares de INDEC.
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ganizacion social de los cuidados, desfamiliarizando los mismos, aunque se presenta la limitacién de
que siguen siendo las mujeres las que se encargan exclusivamente de estas tareas de cuidado. Es decir,
incluso cuando se sale del dmbito de las relaciones familiares y se redistribuyen las tareas de cuidado
en el barrio, se encuentra que son otras mujeres —promotoras comunitarias, lideres de comedores
populares, “madres cuidadoras” de jardines comunitarios— las que estdn a cargo de las actividades de

cuidado y socializacién (Faur, 2014).

En el Potenciar, las mujeres representan al 63,7% de los beneficiarios (MDSN, 2022b), lo cual se
relaciona con la herencia de las politicas previas que mostraban esta preeminencia y con los efectos
laborales de la crisis econémica producto de la pandemia que impactaron en mayor medida sobre
ellas. En las ocupaciones de cuidado dentro del programa, las mujeres representan el 68,3% y esta
cifra se acentta en el caso del cuidado directo de personas y la promocién de género, con un porcen-
taje de mujeres que alcanza a casi el 90% en ambos casos (Micha y Pereyra, 2022). Como menciona
Faur (2014), a pesar de ciertos cambios en la sociedad y en las politicas publicas, el cuidado todavia se

perfila como una actividad con una clara impronta de género.

Reflexiones finales

El programa Potenciar Trabajo, como toda politica publica que se forma en la arena del poder, no
estd exento de conflictos, desplazamientos y reconfiguraciones. Desde sus inicios, el Potenciar se fue
transformando en funcién del contexto econémico-social, de sus efectos en la estructura social, pero
también a partir de las criticas que recibié la politica. Mientras primeramente se propuso mejorar el
empleo y generar nuevas propuestas productivas, en un contexto de crisis econdémica agudizada por la
pandemia del COVID-19 y frente al deterioro de las condiciones de vida y los problemas del mercado
de trabajo, manifestd caracteristicas mds propias de una politica de corte asistencialista y de conten-

cién social que de una politica de empleo.

Sin embargo, luego de las criticas vertidas sobre el gobierno por el crecimiento de los beneficiarios y la
incapacidad de conectarlos con el sector formal de la economia, la politica en vez de ampliarse, para
llegar a una mayor cantidad de personas en situacién de vulnerabilidad, se cerré a la incorporacién
de nuevos beneficiarios e incluso se desvincularon a mds de 100.000 titulares. Ademds, en la reconfi-
guracién de la politica se volvié a poner el foco en las caracteristicas individuales de los beneficiarios,

especificamente en su nivel educativo, como determinante del acceso a un empleo formal.

Por otra parte, si bien se avanzé en el reconocimiento de algunos derechos de los trabajadores bene-
ficiarios del programa, esta ampliacién fue parcial. Algunas desigualdades continuaron reproducién-
dose: el limitado alcance poblacional de la politica, la insuficiencia de la prestacién monetaria —cuyo
monto se redujo en términos reales—, el restringido acceso a la seguridad social y la cristalizacién de

los roles de género en las tareas de cuidados comunitarias.
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En sintesis, el Potenciar Trabajo parece oscilar entre dos nociones de politica social. Por un lado,
la idea de que es necesario de que el Estado intervenga para mejorar las condiciones de vida de las
personas que tienen una insercién ocupacional informal, en actividades de la economia popular, en
el autoempleo y en actividades de baja productividad, que son caracteristicas estructurales de las eco-
nomias periféricas y segmentadas como la argentina. Por el otro, la concepcién de que quienes son
beneficiarios de los programas sociales y, especificamente beneficiarios del Potenciar Trabajo, no traba-
jan, o no lo hacen de manera “genuina’, y, por lo tanto, de lo que se trata es de revertir esta situacion
temporal y vincularlos a un empleo formal. El problema es que este tipo de empleo se encuentra en
desaparicién en la fase del capitalismo actual, mientras que los trabajos informales, autogestionados
y de la economia popular van en aumento y son una estrategia de supervivencia para un conjunto

significativo de la poblacién (Guimenez, 2022).

Referencias bibliograficas

Adelantado, J.; Noguera, J. y Rambla, X. (2000). El marco de andlisis: las relaciones complejas entre estructura so-
cial y politicas sociales. En: ]. Adelntado (coord.), Cambios en el estado de bienestar. Politicas sociales y desigual-

dades en Espana. Barcelona: Universidad Auténoma de Barcelona, Servei de Publicacions / Editorial Icaria.

Batthydny, K. (febrero de 2015). Las politicas y el cuidado en América Latina: una mirada a las experiencias
regionales. Serie Asuntos de Género 124, CEPAL.

Bertranou, E (2022). El futuro de la seguridad social en la pospandemia: retrocesos, continuidades y oportuni-

dades en una regién persistentemente desigual. Revista De La Facultad de Derecho (52).

Chena, P. (8-9 de junio de 2022). La experiencia del programa Potenciar Trabajo: vinculos entre la proteccion
social y la inclusion laboral [ponencia]. Hacia la consolidacién de un Estado de bienestar en América
Latina y el Caribe: el futuro de la proteccién social en una era de incertidumbre. CEPAL. Recuperado

de https://www.cepal.org/sites/default/files/presentations/panel_4_pablo_chena.pdf

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe [CEPAL]. Base de datos de programas de proteccion social

no contributiva en América Latina y el Caribe. Recuperado de https://dds.cepal.org/bpsnc/
Dubet, E. (mayo-junio de 2012). Los limites de la igualdad de oportunidades. Revista Nueva Sociedad, (239).

Faur, E. (2014). El cuidado infantil en el siglo XXI: Mujeres malabaristas en una sociedad desigual. Buenos Aires:
Siglo XXI Editores.

Ferndndez, A. L. y Gonzdlez, M. (2022). ;Cudl es la discusién alrededor de los planes sociales? CIFRA-CTA.

Recuperado de http://www.centrocifra.org.ar/docs/Discusion%20planes%20sociales.pdf

Fraser, N. (agosto-diciembre de 2008). La justicia social en la era de la politica de identidad: redistribucién,

reconocimiento y participacion. Revista de Trabajo, 6, 83-99.

Gialdino, R. (2013). Derecho Internacional de los Derechos Humanos: Principios, Fuentes, Interpretacion y Obliga-

ciones. Buenos Aires: Abeledo Perrot.

Gg | 62



El programa Potenciar Trabajo en Argentina (2020-2023)

Guimenez, S. (10 de julio de 2022). El debate sobre los planes sociales. Pdgina 12. Recuperado de https:/fwww.
paginal2.com.ar/435466-debate-sobre-los-planes-sociales

Heredia, M. y Perelmiter, L. (2020). Las 5 vidas de las politicas sociales. Revista Anfibia. Recuperado de

https://www.revistaanfibia.com/las-5-vidas-las-politicas-sociales/

Hopp, M. y Mutuberria, V. (2022). Estado y trabajo: ;asunto separado? Revista Anfibia. Recuperado de

hteps://www.revistaanfibia.com/estado-y-trabajo-asunto-separado/

Lowi, T. (1996). Politicas publicas, estudios de caso y teorfa politica. En L. Aguilar Villanueva (ed.), La hechura
de las politicas piiblicas (pp. 89-117). México: Miguel Angel Porria.

Mazzola, R. (2015). Capitulo V. Elementos conceptuales y de gestion. Aportes para el debate. En Nuevo Para-

digma. La Asignacion Universal por Hijo en la Argentina. Buenos Aires: Prometeo.

Micha, A. y Pereyra, E (31 de diciembre de 2022). Trabajadoras comunitarias de cuidado en el marco del pro-

grama Potenciar Trabajo. Experiencias laborales y aportes a la provisién de servicios. OIT.

Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién [MDSN] (2020). Lanzamos el programa Potenciar Trabajo
para promover la inclusién socioproductiva. Recuperado de https://www.argentina.gob.ar/noticias/lanza-

mos-el-programa-potenciar-trabajo-para-promover-la-inclusion-socioproductiva

Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién [MDSN] (2022a). Estudio exploratorio sobre los modelos de
gestion de cuidados con perspectiva de género en la implementacién de programas sociales El caso del Pro-

grama Potenciar Trabajo.

Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién [MDSN] (2022b). ReNaTEP y Potenciar Trabajo: Principales

caracteristicas de la economia popular registrada. Informe noviembre 2022.

Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién [MDSN] (2023). Potenciar Trabajo. Recuperado de https://

www.argentina.gob.ar/desarrollosocial/potenciartrabajo

Ministerio de Economia de la Nacién (2023). Presupuesto ciudadano. Recuperado de https://www.economia.

gob.ar/onp/presupuesto_ciudadano/seccion2.php#deso

Molina, M. (4 de noviembre de 2022). El Gobierno no incorporard mds beneficiarios a planes sociales. Pd-
gina 12. Recuperado de https://www.paginal2.com.ar/494822-¢l-gobierno-no-incorporara-mas-beneficia-

rios-a-planes-social

Mora Salas, M. (2004). Desigualdad social: ;nuevos enfoques, viejos dilemas? En M. Mora Salas, J. P. Pérez
Sdinzy F. Cortés, Cuadernos de Ciencias Sociales: Desigualdad social en América Latina. Costa Rica: FLACSO.

Natalucci, A. (2016). Del piquete a la economia popular. Revista Anfibia. Recuperado de hteps://www.revistaan-

fibia.com/del-piquete-a-la-economia-popular/

Offe, C. (1990). Algunas contradicciones del moderno estado de bienestar. En Contradicciones en el Estado del
Bienestar (pp. 135-150). Madrid: Alianza Editorial.

Oficina del Presupuesto del Congreso [OPC] (2022). Caracterizacién del estado de situacién laboral y de las

acciones implementadas por la APN para la promocidn del trabajo — Datos para el afio 2021. Recuperado

Gg | 63



Valentina Ledda

de https://www.opc.gob.ar/evaluacion-politicas-de-gobierno/caracterizacion-del-estado-de-situacion-labo-

ral-y-de-las-acciones-implementadas-por-la-apn-para-la-promocion-del-trabajo-datos-para-el-ano-2021/

Oszlak, O. y Gantman, E. (2007). La agenda estatal y sus tensiones: gobernabilidad, desarrollo y equidad. 7be-
roamericana. Nordic Journal of Latin American and Caribbean Studies, XXXVII(1), 79-110.

Oszlak, O. y O’Donnell, G. (1995). Estado y politicas estatales en América Latina: hacia una estrategia de in-
vestigacion. Redes, 2(4), 99-128.

Revista Criterio (2022). Agustin Salvia: “Hay que hacer una revolucién en capital humano y social” (entrevista).
Recuperado de  https://www.revistacriterio.com.ar/bloginst_new/2022/08/29/agustin-salvia-hay-que-ha-

cer-una-revolucion-en-capital-humano-y-social/

Salvia, A.; Poy, S. y Pla, J. L. (2022). La sociedad argentina en la pospandemia. Radiografia del impacto del co-

vid-19 sobre la estructura social y el mercado de trabajo urbano. Buenos Aires: Siglo XXI Editores.

Schipani, A.; Zarazaga, R. y Forlino, L. (2021). Mapa de las politicas sociales en la Argentina. Buenos Aires:
CIAS+FUNDAR.

Sudrez, M. E (2019). Nuevas formas de trabajo. Los trabajadores de la economia popular. Revista de la Facultad,
X(1), 111-112.

1élam (14 de marzo de 2023). El Gobierno confirmé que se dardn de baja 85 mil titulares que no se validaron.
Recuperado de https://www.telam.com.ar/notas/202303/622418-acampe-unidad-piquetera-desarrollo-so-

cial-plan-potenciar.html

Vales, L. (27 de febrero de 2023). Los movimientos sociales le piden a la ministra que deje de hacer campana.
Pdgina 12. Recuperado de https://www.paginal2.com.ar/526896-los-movimientos-sociales-le-piden-a-la-

ministra-que-deje-de-

Weller, J. (2020). La pandemia del COVID-19 y su efecto en las tendencias de los mercados laborales. Documentos
de proyectos. CEPAL.

Gg | 64



_ Gg. Punto sequido-REVISTA DE GESTION GUBERNAMENTAL
ANO 11l | N° 3 | JUNIO DE 2023

Infraestructura
del cuidado

Claves de accidon para
la toma de decisiones

Roxana Mazzola, Romanela Conte, Selene Ullua, Jimena

Merbilhaa, Ana Acevedo, Giselle Arena y Santiago Menii*

Introduccion

Las brechas tienen género y edad: son las mujeres, los colectivos LGBTT+, las nifeces, las personas
mayores y las personas con discapacidad quienes se encuentran en condiciones de mayor desigualdad.
Esto debe ser considerado en la provisién de infraestructura, pero historicamente estos grupos han

sido relegados.

La obra publica es central en el proceso de recuperacién econédmica y en el desarrollo de los paises, ya
que produce multiples impactos en la economia, genera empleo directo e indirecto en distintos secto-
res, y contribuye a mejorar la calidad de vida de la poblacién, incidiendo en la reduccién de brechas

de desigualdad.

* Los autores de este articulo pertenecen a la Direcciéon Nacional de Integridad y Transparencia del Minis-
terio de Obras Piblicas, cuya directora nacional es Roxana Mazzola. Romanela Conte es licenciada en Tra-
bajo Social; Selene Ullua es licenciada y profesora Superior en Ciencias de la Comunicacién (UBA); Jimena
Merbilhaa es doctora en Ciencias Sociales; Ana Acevedo es magister en Economia Urbana (Universidad
Torcuato Di Tella); Giselle Arena es magister en Politicas Pablicas y Gerenciamiento del Desarrollo (UNSAM
y Universidad de Georgetown); Santiago Men( es licenciado en Comunicacién Social (UNLAM) y especia-
lista en Comunicacion Politica y de Gobierno (UNTREF); Roxana Mazzola es magister en Administracion y
Politicas Pablicas de la Universidad de San Andrés. Ademas, es coordinadora Académica del Diploma de
Desigualdades y Politicas Pablicas Distributivas, y cocoordinadora del Diploma de Posgrado de Desarrollo
Local, Territorial y Economia Social (FLACSO).
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Para cumplir estos objetivos, la infraestructura debe desarrollarse con transparencia, con la incorpo-
racién de soluciones e innovaciones tecnolégicas, con una mirada federal y un enfoque claro hacia la

reduccién de las brechas.

En este contexto, el Ministerio de Obras Publicas (MOP) incorporé la perspectiva de géneros, infan-
cias, adolescencias, juventudes y discapacidad en el disefio, la gestién y la evaluacién de sus politicas.
El desarrollo de infraestructura es parte de la respuesta de la gestién actual para reducir estas brechas

y construir una Argentina mds justa, igualitaria y federal.

Desde el inicio de su gestién, el MOP trabaja en mejorar el impacto de las obras publicas en la ciuda-
dania, reconociendo las brechas existentes, incorporando el enfoque de derechos y siendo su principal
metodologia de trabajo la toma de decisiones publicas en base a evidencia para promover el desarrollo

con inclusién social.

En el marco del proceso de institucionalizacién de esta perspectiva, el MOP creé la Direccién Na-
cional de Integridad y Transparencia (DNIT) como un drea transversal a todo el organismo que
impulsa la implementacién de buenas pricticas, modelos institucionales y herramientas tecnolédgicas
para promover la transparencia y el ejercicio de la participacién y el control ciudadano, en materia de

planificacién, contratacién, ejecucion fisica y financiera de las obras publicas.

Con esta visién, y comprendiendo el impacto multiple de las obras publicas en la vida de las perso-
nas y en el desarrollo de los paises, el MOP impulsa un eje diferencial de la gestién a escala local: la
ampliacién de la Red de Infraestructura del Cuidado a través del Programa de Infraestructura del
Cuidado (Resolucién N° 252/21).

El disefio de este programa fue elaborado mediante insumos aportados por la DNIT en articulacién

con la Secretarfa de Obras Publicas y la Direccién de Relaciones Institucionales del MOP.

Mediante el Programa de Infraestructura del Cuidado, se ejecutan obras destinadas a los géneros, las
infancias, las juventudes y las personas mayores, que promuevan derechos, consideren condiciones de

accesibilidad universal y garanticen estdndares bésicos de calidad de vida de la poblacién.

En el primer apartado de este documento, se expondrdn conceptualizaciones tedricas acerca de los cui-
dados, como asi también algunos datos que marcan la necesidad de avanzar en politicas pablicas que
atiendan esta problemadtica. El segundo capitulo aborda las politicas que se han implementado desde
el Ministerio de Obras Publicas de la Nacién en relacién con esta temdtica, mientras que en el tercero
se plantean los aportes que se pueden realizar en materia de transparencia, participacién y control
ciudadano como instrumentos que fortalecen estas dindmicas. Por tltimo, se detallan las conclusiones

arribadas en el marco de este trabajo.
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Conceptualizaciones acerca de la infraestructura del cuidado

El derecho al cuidado

El cuidado es un componente central del bienestar de las personas. Aunque todas las personas re-
quieren cuidados en algin momento de sus vidas, no todas lo proveen con la misma intensidad ni
dedicacién. Histéricamente, esta funcién descansé en las mujeres, como parte de una labor doméstica

y no remunerada (Esquivel, Faur y Jelin, 2012).

La nocién de cuidado abarca a todas aquellas “actividades indispensables para satisfacer las necesidades
basicas de la reproduccién de las personas, brinddndoles los elementos fisicos y simbélicos que les per-
miten vivir en sociedad” (Rodriguez Enriquez y Marzonetto, 2016: 143). Son mayoritariamente las
mujeres, las nifas y los colectivos LGBTTI+ quienes proveen cuidados, sea de forma no remunerada en
los hogares y espacios comunitarios o remunerada en el dmbito mercantil (como un sector feminizado
y precarizado). En tanto el acceso al cuidado no se encuentra garantizado de forma equitativa en la
poblacién, la organizacién de los cuidados constituye un vector de reproduccién de las desigualdades

de género existentes dentro de la esfera familiar y que atraviesan a la sociedad toda.

El rol del Estado es central en la organizacién social del cuidado, es decir, en la forma en que se
relacionan los actores que producen y reciben cuidados, y en el impulso de redes de cuidado (Pérez
Orozco, 2006) que generen una distribucién mds equitativa de los mismos. El papel del Estado es
clave también en la produccién de las condiciones materiales que sustentan la organizacién social del
cuidado, en particular, de la construccién y el mantenimiento de la infraestructura que aloja a estos

servicios en el sector piblico.

Con esta conviccién, y desde una perspectiva intersectorial, el MOP impulsa politicas de provision de
infraestructura y, en particular, de inversién en Infraestructura del Cuidado, que tienen por objetivo
democratizar el acceso a estos servicios a fin de contribuir a la reduccién de las brechas de género y
cuidados. Esta estrategia se desarrolla en el marco de un accionar articulado con la Mesa Interminis-
terial de Politicas de Cuidado, a cargo de la Direccién Nacional de Cuidados del Ministerio de las
Mujeres, Géneros y Diversidad, y con los organismos sectoriales con competencia en cada tipologia
de Obra Publica, como el Ministerio de Salud, el Ministerio de Desarrollo Social y la SEDRONAR,

dependientes de la Presidencia de la Nacidn, y con los gobiernos provinciales y municipales.

Brechas de desigualdad

La pandemia por el COVID-19 agravé la crisis de los cuidados e impacté de manera asimétrica sobre
las mujeres, LGBTT+, las personas mayores, las personas con discapacidad y las nifieces. Es por eso

que, dentro de este contexto, cobra especial relevancia el rol de la Obra Publica, entendida como
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instrumento para igualar el acceso a los servicios bésicos, a la movilidad, a los espacios publicos y al

servicio de saneamiento de toda la poblacién argentina.

No es novedoso afirmar que el trabajo no remunerado recae mayoritariamente sobre las mujeres.
Segtin datos preliminares de la Encuesta Nacional de Uso del Tiempo (ENUT, INDEC, 2021), el
91,6% de las mujeres realiza alguna tarea no remunerada; mientras que, en el caso de los varones, la

tasa de participacion en el trabajo no remunerado es del 73,9%.

El cuidado incluye el autocuidado, el cuidado de otras personas, la provision de las precondiciones en
las que se realiza y la gestién del mismo (Rodriguez Enriquez y Marzonetto, 2016). Puede adquirir dis-
tintas caracteristicas segun las condiciones en que se produzca: voluntarias, profesionales, remunera-
das, no remuneradas, basadas en lazos familiares o comunitarios; y dependiendo de la esfera en la que

sea provisto: estatal, mercantil, comunitario, familiar (Batthydny: 2001; Rodriguez Enriquez, 2015).

En este marco, es importante comprender al cuidado como un trabajo, que puede ser o no remune-
rado, tratdindose de una actividad que produce bienes y servicios, al tiempo que genera condiciones
necesarias para que el trabajo remunerado (empleo) sea posible. “Sin trabajo de cuidado no existirfa
fuerza de trabajo y, en consecuencia, no habria posibilidad de generar valor econémico y reproducir

el sistema econémico y social” (Rodriguez Enriquez, 2012: 24).

El cuidado ha sido naturalizado como un trabajo no pago por realizarse, en muchas ocasiones, dentro
de la esfera privada o familiar (Pautassi, 2007). Es sobre este cardcter doméstico que se han erigido las
bases para su exclusién como derecho (Fraser, 1997) y que, en consecuencia, ha quedado supeditado

a la 16gica del mercado y a las posibilidades familiares segtin factores socioeconémicos.

En contraste, el MOP entiende al cuidado como un derecho de todas las personas, cuyo cumplimien-
to debe ser garantizado por el Estado, protegiendo el bienestar tanto de quienes lo otorgan como de
quienes lo reciben. El cuidado es un trabajo, es un derecho y es una necesidad, por lo que debe ser
abordado como un bien publico, en el sentido de que toda la sociedad se beneficia del mismo, y debe

ser considerado como una dimensién de la ciudadania y, por lo tanto, de responsabilidad estatal.

Tomando como base los datos aportados por diferentes estudios, como la Encuesta Permanente de
Hogares (EPH) del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC); la Direccién Nacional de
Economia, Igualdad y Género del Ministerio de Economia (MECON); la Encuesta Nacional de Ni-

fias, Nifos y Adolescentes (MICS) de UNICEF (2019 y 2020) y los datos de UNICEF; y la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) de 2021, se puede destacar que:

*El 86,8% de las nifas y ninos de entre 3 y 4 afos asiste a un Centro de Desarrollo Infantil,
Centro de Primera Infancia o jardin de infantes, pero solo un 13,2% de las nifias y ninos de
hasta 2 afos asiste a un servicio de cuidado infantil. El 67,5% de las nifias y nifios de hasta 3
afos asistirfa en el caso de existir una oferta mds préxima, segin reportan las personas cuida-

doras (Encuesta Nacional de Nifas, Ninos y Adolescentes MICS 2019- 2020).

*En los hogares con jefatura femenina los niveles de pobreza alcanzan al 67,5% de los mismos

(UNICEE 2020).
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* Las dos terceras partes de las ninas y los nifios pobres de todo el pais viven en hogares en los
cuales la persona responsable (en su mayorfa, una mujer) no concluyd el nivel medio (UNICEF
y FLACSO, 2020).

* Con respecto al mercado laboral, las mujeres participan un 19,4% menos en comparacién
con sus pares varones (EPH INDEC, 4T-2021). Asimismo, la diferencia de ingresos segtn el
género es del 29,4% (DNEIyGl[4], 2022-4T-2021).

*El 35,7% de las mujeres asalariadas no tienen aportes jubilatorios, en tanto que entre los asa-
lariados varones este porcentaje es del 31,3% (DNEIyG, 2022-41-2021).

La distribucién del desempleo también plasma la desigualdad entre varones y mujeres: las mujeres po-

seen una tasa superior de desempleo que sus pares varones (7,7% en mujeres versus 6,4% en varones,

EPH INDEC, 4T 2021).

Poder disponer de tiempo libre y de ocio, de tiempo que la persona dedica para su propio bienestar,
alejada de las responsabilidades y demandas externas es una necesidad para toda persona. Sin embar-
go, los datos expuestos anteriormente demuestran que las mujeres y LGBTI+ atraviesan la denomi-

nada pobreza de tiempos.

La pobreza de tiempos se define como la carencia de tiempos en términos de ocio y de cuidado perso-
nal, como consecuencia de la disposicién completa de cada individuo a las tareas remuneradas, dentro
del dmbito laboral, y a aquellas no remuneradas, en el dmbito doméstico. Este fenémeno repercute
negativamente sobre la salud fisica y mental de las personas. Y aquellas que ademds dedican mayorita-

riamente su tiempo en tareas domésticas no remuneradas, reciben menores ingresos.

La pobreza no se circunscribe exclusivamente al ingreso. Es una problemdtica multidimensional que
debe ser abordada por las politicas publicas desde una perspectiva interdisciplinaria e intersectorial

que atienda a la complejidad del fenémeno.

El hecho de que sean las mujeres las mds perjudicadas por la pobreza de tiempos y las inequidades del
mercado laboral da lugar a la produccién y reproduccion de la pobreza, particularmente en los hogares
donde ellas son el principal sostén econdmico. Esto se traduce en una mayor cantidad de nifas, nifios

y adolescentes que viven en esos hogares en donde sus derechos no se encuentran garantizados.

Como se describié anteriormente, la pandemia por el COVID-19 visibilizé y remarcé la trascen-
dencia de los cuidados para el sostenimiento de la vida, la economia y la sociedad como nunca antes
habia sucedido. A su vez, la conciliacién entre las responsabilidades familiares, de cuidado y el trabajo
remunerado se dificulté significativamente en un contexto de serias limitaciones con respecto al espa-
cio. En momentos de aislamiento, las personas debieron realizar desde sus hogares todas estas tareas

en forma simultdnea.

Esta situacién excepcional vivida a raiz de la pandemia evidencié la dependencia de la sociedad sobre

las mujeres y agudizé la crisis de los cuidados (ONU Mujeres, 2021). Producto de esta circunstancia
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en particular, se logré hacer foco en la importancia de la existencia de una politica orientada hacia la

Infraestructura del Cuidado y en la necesidad de invertir en este sector.

El rol de la obra publica a través
de la infraestructura del cuidado

Hist6ricamente, la obra publica constituy6 un sector fuertemente masculinizado y su impacto positi-

vo sobre la reduccién de brechas de género y cuidados ha sido invisibilizado o no reconocido.

La actual gestién del Ministerio de Obras Pablicas (MOP) considera prioritario planificar y ejecutar
politicas basadas en el enfoque de derechos, mediante la localizacién de obras publicas segtin criterios

estadisticos que permitan reducir las brechas existentes y mejorar la calidad de vida de la poblacién.

Para mejorar el impacto de las obras en el territorio argentino, es central reconocer las deficiencias en la
organizacion social de los cuidados, en infraestructura sanitaria y en otras tipologias de obras asociadas,
como los Centros de Desarrollo Infantil, que inciden en el tiempo destinado al trabajo doméstico y de
cuidados no remunerado en los hogares y en la intensidad del mismo. La identificacién de tales defi-
ciencias y de las consecuencias que las dificultades de acceso a este tipo de servicios tienen para la po-
blacién, agravadas durante la pandemia por el COVID-19, se encuentran en la base de la conviccién

del MOP acerca de la centralidad del fortalecimiento de la infraestructura y los servicios de cuidados.

Como respuesta, el MOP creé el Programa de Infraestructura del Cuidado (Resolucién N° 252/21),
un eje diferencial de gestidn, a escala nacional, con foco en la salud, los géneros, las infancias, las ju-
ventudes y las personas mayores, considerando condiciones de accesibilidad universal, que incorpora
el uso de datos estadisticos e indices para localizar la inversién conforme a criterios técnicos multidi-

mensionales que permiten potenciar el impacto de las obras publicas.

Este programa consiste en proveer los bienes fisicos necesarios para garantizar el ejercicio efectivo de los
derechos no solo de quienes reciben cuidados, sean las infancias, juventudes, personas mayores, personas
con discapacidad y personas que atraviesan violencia de género, sino también de quienes los brindan, en
su mayoria, mujeres, nifas, adolescentes y LGBTT+, para reducir brechas de desigualdad (género, disca-
pacidad, generacional y territorio). A esta definicion se arrib6 considerando la bibliografia en materia de
cuidados, los aportes de la Mesa Interministerial de Cuidados, como asi también la labor que cumplen

las dreas de obras publicas para materializar las visiones en infraestructura (Mazzola, 2022).

Es central fortalecer la Infraestructura del Cuidado. La falta de servicios esenciales limita las oportuni-
dades de eleccién de las mujeres y el cuidado de las personas. El resultado es una mayor desigualdad,
menores posibilidades de insertarse educativamente, asi como de acceder a empleos de calidad, con

incidencia directa en la reproduccién de la pobreza.

Para contextualizar la situacién actual nacional, en la Argentina existe una amplia politica de transfe-

rencias para cuidar a las infancias (Asignacién Familiar, Asignacién Universal por Hijo, entre otras) y
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a las personas mayores, tal como el régimen de jubilacién anticipada. En Infraestructura del Cuidado
existen politicas nacionales dirigidas a los distintos grupos poblacionales, entre las que se destaca por
su magnitud el Plan Nacional de Primera Infancia (Decreto N° 574/16), que apoya el financiamiento
de los CDI existentes. Ademds, se cuenta con un sistema publico de salud de acceso gratuito y con

cobertura en todo el pais.

No obstante, la brecha de acceso a estos servicios de cuidado persiste y es significativa. Por ello, para ex-
pandir el paradigma de politicas de cuidado, es necesario fortalecer el dinero (transferencias), el tiempo
(nuevas regulaciones y normativas sobre licencias) y los servicios para cuidar (CDI, jardines de infan-

tes, centros de salud, etc.), y proteger el bienestar de las trabajadoras y los trabajadores del cuidado.

Aportes desde el Programa de Infraestructura del Cuidado

La Direccién Nacional de Integridad y Transparencia (DNIT) del Ministerio de Obras Puablicas
(MQOP) aporta al disefio, el monitoreo y la evaluacién del Programa de Infraestructura del Cuidado
de la cartera a través de andlisis estadisticos sobre la inversién y el seguimiento de las obras en ejecu-
cién. De esta forma, contribuye a introducir la perspectiva de género y del derecho al cuidado en la
agenda de politicas del organismo. También, a través del Observatorio de la Obra Publica, promueve
un espacio de participacién y control ciudadano para mejorar el desarrollo de politicas que aborden la

reduccién de brechas de género y cuidados.

Obras y proyectos del Programa de Infraestructura del Cuidado

El Programa de Infraestructura del Cuidado (Resolucién N° 252/21 del MOP) tiene por objetivo
contribuir a la promocién y a la proteccién integral de los derechos de la primera infancia, reducir la
carga del trabajo doméstico y de cuidados no remunerado en los hogares y facilitar la igualacién de
oportunidades entre los géneros. Su desarrollo busca ampliar la disponibilidad de espacios en los que
se garantice la prestacién de servicios que cumplan con los estdndares bdsicos de calidad y mejoren la

vida de la poblacién en pos de una sociedad mds justa e igualitaria.

En la etapa inicial del Programa de Infraestructura del Cuidado, a fin de atender a las necesidades de
cuidado de la poblacién en el marco de la pandemia del COVID-19, el eje prioritario fue la amplia-

cién y el mantenimiento de la infraestructura sanitaria.

A partir de 2021 y durante 2022, los Centros de Desarrollo Infantil (CDI) adquirieron gran importancia
como espacios centrales para la reduccién de las brechas de género y de cuidado de las infancias, posibili-

tando la creacién de dmbitos seguros para la estimulacién y recreacién de ninas y ninos de hasta 4 afios.

Asimismo, los Centros Territoriales de Politicas de Género y Diversidad cobraron relevancia en la
actualidad, en el marco de la implementacién de politicas para la prevencién y el abordaje integral de

las violencias y el acompanamiento a quienes las atraviesan.
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Otras intervenciones que en 2022 comenzaron a desplegarse son aquellas relacionadas con los espa-
cios para las juventudes, como son las Casas de Dia para Jévenes y las Escuelas Técnicas de Educacién

Profesional Secundaria.

Si bien estas intervenciones no totalizan el conjunto de tipologfas de Infraestructura del Cuidado necesa-

rias, constituyen una base importante y muestran un cambio innovador y diferencial en la obra publica.

Los dltimos anos de gestién evidencian grandes avances en cuanto a la Infraestructura del Cuidado: 1
de cada 10 obras impulsadas por el MOP estdn vinculadas a este tema (592 obras y proyectos de los
5739 totales a enero de 2023).

Los componentes de infraestructura de este Programa son implementados por distintas dreas del
MOQOP: la Coordinacién de Centros de Desarrollo Infantil de la Unidad Gabinete de Asesores; la
Subsecretarfa de Planificacién y Coordinacién Territorial de la Obra Publica y la Subsecretaria de
Ejecucién de Obra Publica de la Secretaria de Obras Pdablicas; y la Direccién General de Programas
y Proyectos Sectoriales y Especiales de la Secretaria de Gestién Administrativa. Es clave el rol de estas
dreas para materializar la concrecién de las obras y proyectos; al igual que el apoyo que brinda la DNT
sobre el disefio, el monitoreo y la evaluacién del programa, como asi también en la sensibilizacién, la

participacién y el control ciudadano en este ¢je.

Su desarrollo se articula con los ministerios sectoriales nacionales con responsabilidad sustantiva en
cada tipologia de obra, como son, por ejemplo, el Ministerio de Desarrollo Social, el Ministerio de
Salud, el Ministerio de las Mujeres, Géneros y Diversidad; organismos como la SEDRONAR, Presi-

dencia de la Nacidn; y gobiernos provinciales y municipales.

Contribuciones desde la transparencia
a lareduccion de brechas de género
e infancia a través de la obra publica

En el presente capitulo se describen las acciones desarrolladas desde la Direccién Nacional de Integri-
dad y Transparencia (DNIT) del Ministerio de Obras Publicas (MOP) para apuntalar la rendicién de
cuentas a la ciudadania, apoyar la toma de decisiones basada en evidencia, asi como transversalizar la

perspectiva de género y el enfoque de cuidados en la obra publica.

Inversion en obra publica para
la reduccién de brechas de género

El Estado tiene la funcién de garantizar los servicios de cuidados de la poblacién, a fin de proteger el
derecho de las personas a ser cuidadas y a cuidar en condiciones adecuadas. Con ello, promueve tam-
bién la corresponsabilidad en las tareas de cuidado, contribuyendo a liberar a las mujeres de la carga

de las tareas de cuidado no remuneradas.
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A través de la inversién en Infraestructura del Cuidado, el MOP colabora con una recuperacién eco-

némica con perspectiva de género y cuidados, que promueva el crecimiento junto con la reduccién

de las brechas de desigualdad.

El MOP se comprometi6 a invertir un piso del 8,5% de su presupuesto anual en el Programa de

Infraestructura del Cuidado, para generar un fondo incremental con eje en infancia, salud y género.

En 2022, la inversién superd la meta establecida: el MOP ejecuté un 9.01% de su Presupuesto 2022

en el Programa de Infraestructura del Cuidado.

Toma de decisiones en base a evidencia.
Criterios estadisticos para localizar
la inversidn en zonas vulnerables

El Programa de Monitoreo y Evaluacién de Politicas Pablicas que coordina la DNIT del MOP ela-
bora indices multidimensionales para localizar la inversién en obra publica a partir de criterios so-
cioeconémicos, demograficos, de género y generacionales con el objeto de incidir en las brechas de
infraestructura en el territorio nacional y para apuntalar la toma de decisiones basada en evidencia y
no discrecional. En este sentido, creé el Indice de Inequidades en la Primera Infancia (IPI), incorpo-
rando los aportes de la Secretarfa de Obras Pablicas del MOP y de la Subsecretaria de Primera Infancia
del Ministerio de Desarrollo Social, para identificar dénde priorizar el emplazamiento de los Centros

de Desarrollo Infantil.

El indice IPI remarca las zonas territoriales con mayor brecha de desigualdad en términos del acceso
a servicios de cuidado a la primera infancia. El 43,2% de las obras y proyectos de CDI se localiza en

el Norte Grande, de los que el 86% se ubica en un departamento con un nivel de IPI alto o muy alto.

Observatorio de la Obra Publica

En el afio 2020, el MOP creé el Observatorio de la Obra Publica (Resolucién N° 31/20), un espacio
de participacién institucional conformado por universidades publicas y privadas, sindicatos, cimaras

empresariales, cooperativas y organizaciones de la sociedad civil.

Actualmente participan 18 instituciones: Cimara Argentina de Consultores de Ingenieria (CADECI),
Cémara Argentina de la Construccién (CAMARCO), Centro de Implementacién de Politicas Piblicas
para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC), Confederacién Cooperativa de la Republica Argentina
(COOPERAR), Consejo Interuniversitario Nacional (CIN), Consejo Latinoamericano de Ciencias So-
ciales (CLACSO), Confederacién Argentina de Trabajadores Cooperativos Asociados (CONARCOOP),
Consejo de Rectores de Universidades Privadas de Argentina (CRUP), Poder Ciudadano, Universidad
de Buenos Aires (UBA), Unién Obrera de la Construccién de la Republica Argentina (UOCRA), Uni-
versidad Tecnoldgica Nacional (UTN), Universidad Nacional de San Martin (UNSAM), Observatorio
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de la Contratacién Pablica de la Universidad Austral, World Compliance Association (WCA), Asocia-
cién Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ), Federacién Argentina de Ingenieria Civil (FADIC) y el
Equipo Latinoamericano de Justicia y Género (ELA). A través de reuniones periddicas, el Observatorio

retroalimenta las politicas, las iniciativas y los proyectos que impulsa el MOP.

En su marco, las instituciones efectiian recomendaciones y aportes desde la integracién de sus miradas,
enfoques y experiencias bajo 5 ejes: 1) Transparencia, participacién ciudadana y control; 2) Inclusién
del principio de integridad en la contratacién y ejecucién de la Obra Pablica; 3) Revisién y moderni-
zacién del marco normativo; 4) Transformacién e innovacién tecnoldgica; y 5) Sustentabilidad: ODS
2030, trabajo y cuidados. Conforme a esta politica, se fomenta la toma de decisiones basadas en el

intercambio y el consenso con actores relevantes de la obra publica.

Como resultado del trabajo desarrollado en el periodo 2020-2022, el Observatorio de la Obra Publica
logré construir colectivamente diferentes politicas. Entre ellas, y en relacién con el fortalecimiento de
la Infraestructura del Cuidado, se destacan los aportes al Estimador de Empleo de la Obra Publica, el
nuevo Pliego de Condiciones Particulares y Especificaciones Técnicas con Perspectiva de Género y el
primer Cédigo de Etica de la Obra Pdblica, por tratarse de iniciativas con impacto en la reduccién de

las brechas de género, generacionales y territoriales.

Conclusiones

En el presente documento de trabajo se abordaron conceptos y temas claves en lo que respecta al
derecho al cuidado de todas las personas, como asi también aspectos fundamentales de las politicas

desarrolladas por el Ministerio de Obras Ptblicas (MOP) a fin de garantizarlo.
Desde la DNIT, nos trazamos algunos desafios y retos de cara al futuro:

1) Profundizar en la conceptualizacién de la Infraestructura del Cuidado, el reconocimiento del dere-

cho al cuidado y el rol del Estado en esta agenda.

Una cuestion clave para el disefio de politicas publicas en la materia es comprender y reconocer al cui-
dado como una necesidad, un derecho y un trabajo, remunerado o no, que posee un valor econémico,
ala vez que desempena una funcidn social esencial. Es fundamental también reconocer el rol central del
Estado en la organizacién social del cuidado, en la provisién de las condiciones materiales que la sus-

tentan, en el desarrollo de Infraestructura del Cuidado y en el fortalecimiento de las redes de cuidado.

Asimismo, resulta sustancial comprender el rol de la obra publica y sus efectos multiplicadores en la
calidad de vida de la poblacién, en el desarrollo de las economias, en la generacién de empleo y en la
reduccién de brechas de desigualdad. El MOP planifica y lleva adelante sus acciones sobre la base de
esta concepcidn integral del cuidado, para garantizar el cumplimiento de este derecho, la redistribu-
cién de este trabajo, la mejora de las condiciones en las cuales se desarrolla el cuidado y la visibilizacién

de su importancia socioeconémica, impulsando un eje diferencial de la gestién a escala local.
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El Programa de Infraestructura del Cuidado, con cada uno de sus componentes, contribuye al cum-

plimiento de este derecho y esta tarea.

2) Amplificar la construccién colectiva de un nuevo paradigma de transparencia, amplio e integral,

que fortalezca la participacién y control ciudadano en la Infraestructura del Cuidado.

Histéricamente, la obra publica ha sido asociada a procesos que no garantizaban la integridad en el
uso de sus recursos y que amplificaban la desconfianza ciudadana al respecto. Es indispensable la cons-
truccion colectiva de la transparencia en la obra publica, entendida de forma amplia, integral y trans-
versal, en el impulso de estas politicas, para garantizar el mejor impacto de las obras, reconociendo las
brechas existentes, incorporando el enfoque de derechos y siendo su principal metodologia de trabajo

la toma de decisiones publicas en base a evidencia para promover el desarrollo con inclusién social.

Desde esta perspectiva, la Direccién Nacional de Integridad y Transparencia (DNIT) brinda apoyo al
conjunto de dreas y organismos de la cartera, dotdndolos de herramientas e informacién para el andli-
sis y la gestién basada en evidencia. Este enfoque innovador contribuye al desarrollo de Infraestructura
del Cuidado con mayor efectividad en el logro de los objetivos propuestos y mejora el triple impacto

de las obras publicas: social, econémico y ambiental.

Aqui se presenta el reto de continuar profundizando esta agenda multiactoral y de lograr el desarrollo
de nuevas herramientas que mejoren tanto la cultura institucional interna y externa como que garan-
ticen el mejor impacto de las obras publicas. Amplificar esta nocidén, junto a sus politicas, a todo el
ecosistema de la obra publica es uno de los objetivos en los que se viene trabajando para fortalecer una

obra publica presente, répida, cercana a la ciudadania y que amplie derechos.

3) Fortalecer la toma de decisiones basadas en evidencia en obra publica y el efecto multiplicador de

la inversidn en Infraestructura del Cuidado.

La comprensién del efecto multiplicador de la obra publica en la sociedad y su incidencia en la reduc-
cién de brechas de desigualdad es central en el desarrollo de sus intervenciones. Por eso, el Ministerio
de Obras Publicas incorpora la perspectiva de géneros, infancias, adolescencias, juventudes y discapa-
cidad en el disefio, la gestién y la evaluacién de sus politicas. Y, ademds, se destinan a partidas presu-
puestarias para su cumplimiento y se institucionalizan instrumentos de innovacién, participacién y

control ciudadano para ello.

Del mismo modo, el MOP se encuentra trabajando en fortalecer las capacidades institucionales de
las dreas con apoyo del BID, tanto en monitoreo y evaluacidn, transparencia y participacién y control
ciudadano. Entre las acciones por realizar, se trabajard en un informe de avance del documento teéri-
co-metodoldgico sobre la incidencia de la obra publica en la reduccién de brechas de género y cuidados
y de la pobreza de tiempo de las mujeres; una Matriz de Indicadores de Monitoreo y Evaluacién para la
medicién del aporte de la obra publica a la reduccién de brechas de género y cuidados y de la pobreza
de tiempos de las mujeres; se construird una metadata y medicién de linea de base de los indicadores

propuestos con eje en brechas de género, cuidados y pobreza de tiempo de las mujeres; y se elaborardn
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modulos de capacitacién en materia de indicadores de género vinculados a la inversién publica en
Infraestructura del Cuidado y talleres de capacitacién dirigidos al equipo de la DNT a fin de fortalecer

las capacidades estatales en materia de monitoreo y evaluacién en Infraestructura del Cuidado.

Un eje central del ministerio para la reduccién de brechas es invertir en Infraestructura del Cuidado.
Las brechas tienen género y edad: son las mujeres, LGBTI+, las nifeces, las personas mayores y las
personas con discapacidad quienes se encuentran en condiciones de mayor desigualdad. Esto debe ser

considerado en la provisidn de infraestructura, pero histéricamente estos grupos han sido relegados.

Invertir en Infraestructura del Cuidado posee multiples impactos, pero particularmente es un diferen-
cial en la reduccién de brechas de género, ya que estas tipologias son de las que mayor empleo feme-
nino producen (en comparacién a otras tipologias de obra publica) y las que tienen impacto directo

en la pobreza de tiempos de las mujeres y LGBTT+.

Asimismo, es prioritario blindar la inversién en Infraestructura del Cuidado y las conquistas de esta
agenda para la obra publica, para que no se vea abatida por ciclos de gobierno. En esta linea, es central
el proyecto de Ley Cuidar en Igualdad, impulsado por la Mesa Interministerial de Politicas de Cuida-
do para el desarrollo de una ley nacional que garantice un Sistema Integral de Politicas de Cuidados de
Argentina que promueva y articule las politicas ptblicas en la materia desde la perspectiva de género.
El proyecto fue enviado al Congreso para su tratamiento en el mes de mayo de 2022. Resulta un gran

reto actualizar y generar nueva normativa consensuada para garantizar el derecho al cuidado.

4) Rendir cuentas a la ciudadania y amplificar la participacién y control ciudadano en Infraestructura

del Cuidado.

Esta publicacién, junto al resto de documentos producidos para visibilizar y sensibilizar sobre las
politicas del MOP, dan cuenta de la importancia del andlisis y del seguimiento del impacto de la obra

publica para mejorar sus intervenciones y, también, para rendir cuentas a la ciudadania.

A lo largo del documento se han articulado distintos datos y estadisticas que deben ser consideradas en
la planificacién de la obra publica, pero también la articulacion con otras iniciativas y el trabajo dialoga-
do junto a otras instituciones que enriquecen la construccién de las politicas publicas. En este sentido,
se presentan grandes desafios para continuar fortaleciendo los andlisis y los didlogos en la construccién
de agendas conjuntas, el impulso de nuevos debates con las instituciones que componen el ecosistema

de la obra publica y el fortalecimiento de la cultura del monitoreo y evaluacién de la obra publica.

La retroalimentacién de esta agenda con el Observatorio de la Obra Publica, con la Red de Areas de
Monitoreo y Evaluacién de la Obra Publica, con la Red de Género y Diversidad del MOP y con la Mesa
Interministerial de Cuidados es prioritaria para el desarrollo de infraestructura publica que garantice

el derecho efectivo de quienes requieren y brindan cuidados, y que reduzca las brechas de desigualdad.

Pero, ademads del trabajo multiactoral, cobra central relevancia la participacién y el control ciudadano
para mejorar la politica de Infraestructura del Cuidado, con eje en la ciudadania. Un ejemplo de esto

es el desafio que presenta continuar mejorando la experiencia en Mapalnversiones. Asumir la respon-
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sabilidad de la gestién de la obra publica no solo significa cumplir con metas y objetivos en tiempo
y forma, sino también poder abrir las puertas a la ciudadania y rendir cuentas sobre qué decisiones y
c6mo se toman: cémo se utilizan los recursos, dénde y por qué se localizan las obras, cémo se avanza

en aquello comprometido, etc.

El desafio es continuar generando politicas e iniciativas para el fortalecimiento institucional y para
mejorar la confianza y la participacién por parte de la ciudadania, garantizando el fortalecimiento de
la cultura de la ética y la integridad en la obra publica, al mismo tiempo que la cultura del monitoreo
y la evaluacién, a través de decisiones y acciones alineadas a los valores del Cédigo de Etica del Mi-
nisterio de Obras Publicas. Y, paralelamente, produciendo mejoras en los procesos de planificacién,

seguimiento y evaluacion de las obras a través de mds y nuevas herramientas tecnolégicas.

La construccién de la confianza ciudadana y de espacios de participacion institucionalizados constitu-

yen un elemento clave para la reduccién de las desigualdades, para blindar en el tiempo las conquistas

de luchas de los feminismos, y generar no solo mis sino también mejor obra ptblica y un Estado m4s
ye y

justo, igualitario y federal.

5) Fortalecer el alcance federal de la Infraestructura del Cuidado y de la Participacién y el Control
Ciudadano en la Obra Pdblica.

La labor coordinada e intersectorial del Programa de Infraestructura del Cuidado, que promueve el
didlogo permanente con diversos actores gubernamentales nacionales, provinciales y municipales,
resulta primordial para la viabilidad de la gestidn, a la vez que mejora en forma continua el diagnés-
tico, el disefio y la implementacién de estas intervenciones, al atender las necesidades y demandas

especificas a nivel local.

Como préximos pasos se avanzard en encuentros federales desde el Observatorio de la Obra Publica,
bajo su eje de “sustentabilidad”, con el objetivo de visibilizar la conceptualizacién, la inversion y la
participacién y el control ciudadano en Infraestructura del Cuidado. Es fundamental sensibilizar
sobre esta agenda, con énfasis en qué es, qué se hace y de qué forma, al igual que cudl es el presupues-
to con perspectiva de género que despliega el MOP. Para esto, ha sido central el trabajo que viene
desarrollando el Observatorio de la Obra Publica, que ha generado aportes concretos para construir
politicas publicas colectivamente: como los Pliegos con Perspectiva de Género, el Cédigo de Etica del

Ministerio de Obras Publicas, mejoras en Mapalnversiones, etc.

La obra publica se construye de forma colectiva, por ello, instancias de trabajo multiactorales, par-
ticipativas y de control ciudadano son vitales para mejorar y sostener en el tiempo la politica de
Infraestructura del Cuidado, al mismo tiempo que dar apoyo a provincias y municipios en la concep-
tualizacién y en el armado de la inversién que efectdan en Infraestructura del Cuidado, potenciando

el impacto federal de estas acciones transformadoras.

Es amplia la agenda y los desafios que se despliegan al respecto, pero el camino iniciado en Infraestruc-

tura del Cuidado llevado adelante por el MOP evidencia una iniciativa innovadora y necesaria para la
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reduccién de brechas de desigualdad, con un enfoque amplio e integral de la transparencia que lo atra-
viesa para garantizar su mejor impacto. Continuar construyendo junto al resto de la Administracién
publica nacional, los gobiernos provinciales y locales, las instituciones que conforman el ecosistema
de la obra publica y la ciudadania en general es uno de los retos futuros para la consolidacion de una

agenda de trabajo intersectorial que impulse una experiencia diferencial en la regién.
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El Plan Gas.Ar

Una politica publica
energeética de largo alcance

Juan José Carbajales*

Introduccion’

El Plan Gas.Ar se plantea como una herramienta de gestion surgida de la emergencia de la pandemia
en pleno 2020. En una palabra, el Esquema de Gas Natural 2020-2024 fue el resultado de una de-
cisién politica que apuntalé y respaldé un proceso de negociacién con la industria hidrocarburifera
cuyo objetivo fue generar un nuevo marco de fijacién de precios de largo plazo que se tradujera en
compromisos ciertos de inversién para abastecer la demanda interna de gas natural de hogares y usinas
prevista para los préximos cuatro anos, considerando la infraestructura existente y la capacidad de

pago de los usuarios residenciales.

Pero este programa es mds —mucho mds— que una mera respuesta a un contexto de crisis. Por un lado,
consiste en la adaptacién idiosincrética al contexto mundial. En efecto, el proceso de transicién hacia
una matriz energética que contribuya a mitigar los efectos del cambio climdtico y el cumplimiento
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) aprobados por la Asamblea General de la ONU en
materia de descarbonizacién y reduccién de las emisiones de gases de efecto invernadero plantea un
desafio gigantesco a nivel global. Alli inmersa, Argentina se ha dado una estrategia propia basada en

sus condiciones endégenas de desarrollo, en su amplia dotacién de recursos naturales y, en particular,

Abogado y politélogo (UBA). Docente e investigador de la Universidad Nacional de José C. Paz (UNPaz).

1 El contenido del presente articulo es una seleccion de los capitulos del libro recientemente publicado por
el autor (Carbajales, 2023).
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en su especifica matriz energética en cuanto a produccién y consumo tanto de energfas primarias
como secundarias de fuente eléctrica. Asi, la politica publica que aqui analizaremos asume la premisa
de que nuestro pais posee un consumo de energfa fuertemente dominado por los hidrocarburos y una
muy alta participacion del gas natural en la matriz primaria y en la generacién de energia eléctrica, a
la vez que reviste la caracteristica de ser el recurso {6sil “mds limpio”. En este contexto, el Plan Gas.Ar
persigue los siguientes objetivos: incrementar la participacién del gas en el mix energético a expensas
de los combustibles liquidos como gasoil y fueloil, aumentar la oferta gasifera de origen nacional y

exportar los excedentes en periodos estivales donde hay un bajo consumo local/residencial.

Por otro lado, se trata —antes bien— de una politica ptblica en materia energética que atravesé todas las
etapas tipicas de confeccién e implementacién, y que cuenta —ademds— con una vocacién de perma-
nencia y consolidacién que ya ha dado sus primeros pasos a nivel productivo y politico, pues se verifica
un sobrecumplimiento de los compromisos de inyeccién, al tiempo que su plazo fue extendido hasta
diciembre de 2028. De alli que las notas més relevantes de dicho proceso resalten tres hechos desta-
cables, a saber: un diagndstico real y certero, una articulacién sinérgica entre sector publico y sector

privado, y una decision politica firme de las autoridades nacionales de saber escuchar y luego avanzar.

Qué es una politica puablica

Funciones estatales basicas

Los manuales de ciencia politica y de derecho politico? suelen resenar que, en un principio (cierto o
teérico), hubo un “contrato social” por medio del cual la poblacién que habita un territorio y consti-
tuye una comunidad de intereses y valores decide darse a si misma ciertas reglas de convivencia para
evitar “la ley de la selva” y la amenaza constante del otro, en tanto “el hombre es el lobo del hombre”.
De alli la creacién del “Leviatdn” estatal que constituye una ciudadania con derechos y obligaciones y
que encuentra su razén de ser en la garantia de la paz social y la promocién del orden y el progreso, sea

lo que fuere que estos conceptos quieran decir en cada época histdrica y en cada espacio determinado.

Lo cierto es que dentro de esas funciones estatales primordiales/nodales/indispensables solemos en-
contrar la educacion, la salud, la defensa y la seguridad social al trabajo. Este tipo de actividades se
traduce, por caso, en la construccién de escuelas y hospitales, en la dotacién de un ejército y en el
aseguramiento de un ingreso minimo para la poblacién pasiva (jubilados, personas con discapacidad

y otros sectores vulnerables de la sociedad).

De alli que, con fundamento en su alto valor social, el Estado —es decir, todos sus habitantes e institu-

ciones— adopta la decisién politica de asumir la responsabilidad sobre tales actividades como una fun-

2 Ver, entre otros, Abal Medina, J. M. (2010). Manual de ciencia politica. Buenos Aires: Eudeba, pp. 102 y ss.,
y Ortiz, T. (1996). Politica y Estado. Buenos Aires: Ed. Estudio, pp. 191 y ss., donde los autores abordan el
desarrollo histérico del Estado moderno y el surgimiento del Estado argentino.
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cién indelegable de la Administracién, cuya prestacién hace al fundamento dltimo de la autoridad y
que, por ende, estd abierta a todos los habitantes, independientemente de su condicién socioeconémi-
ca (incluso al decil més alto de la poblacién identificada como aquella porcién —por ejemplo— que en
2021 tuvo que pagar el Aporte Extraordinario y Solidario a las grandes fortunas personales). Decisién
que implica, pues, reconocer un derecho humano bésico / elemental / inalienable / imprescriptible,

cuyo ethos radica en la dignidad del hombre y la mujer.

Vale aclarar que el listado de este tipo de funciones no viene dado en ningin manual de ciencia po-
litica, sino que es producto del devenir histérico de una sociedad dada; de alli que su postulacién sea

epocal y situada, no “natural o esencial”.

Veamos ejemplos de esas funciones inherentes al Estado: el hospital publico, la escuela publica, el
policia publico, el alumbrado publico, la plaza publica y el funcionario publico. La redundancia
intencional en el calificativo “publico” busca reflejar el hecho de que todos esos servicios son presta-
dos en forma universal, tanto a ricos como a pobres —sean ciudadanos o extranjeros—, y no se ha de
y

iscriminar segtin si el usuario es parte de un grupo vulnerable o no. Es cierto que estas actividades

d | te d Inerabl E t t tividad
<« . . ’ . » . . . . . . . .

(que no son “servicio publico” en sentido estricto) pueden ser gestionadas por diferentes jurisdicciones
(Nacién, provincias, municipios y entes mixtos) y dar lugar a una distribucién segin el domicilio del

destinatario, pero nunca podra derivar en una exclusién total del servicio.

Asi, un usuario rico puede elegir no concurrir a la escuela o al hospital publico (o no darse la vacuna
provista por el Estado contra el COVID-19), como también puede optar por no demandar el auxilio
de un policia o de un servidor publico o evitar una plaza repleta de gente en pandemia; ello, pues tiene
a disposicién otras alternativas de cardcter privado (colegios, clinicas, vigiladores de garita, profesiona-
les idéneos de ejercicio liberal, clubes y gimnasios, etc. —o bien costearse el pasaje y estadia a EE.UU.
para vacunarse antes de que le llegue el turno por edad-). A su vez, si el habitante rico decide —en
cambio— usar las prestaciones publicas, el Estado puede recuperar parte del costo (cobrar un bono
contribucién en un hospital o escuela, facturarle a la obra social prepaga, etc.). Pero lo que no puede
hacer —de ningtin modo— es marginar a aquel ciudadano sobreafortunado del derecho de acceder a las

actividades garantizadas por las funciones bdsicas y elementales del Estado.

Ahora bien, ;son los servicios de agua, luz, gas, transporte y comunicaciones una actividad que deba
ser retirada del mercado y prestada con universalidad? ;Deben ser declaradas legislativamente como
“servicios publicos”? En Argentina se ha decidido que, en principio, si corresponde hacerlo (especial-
mente las primeras tres), por involucrar la satisfaccién de las necesidades vitales de los habitantes.
Pero, ademds, porque conllevan el desarrollo de redes de transporte y distribucién, cuyo costo con-
vierte en un éptimo econémico su prestacién por un tinico sujeto de cardcter monopdlico. De alli que
la regulacién sea més intensa y que se fijen, entre otros pardmetros, un precio regulado de comerciali-

zacion a través de los cuadros tarifarios correspondientes.

El reconocimiento del contenido econémico del servicio piblico implica bregar no solo por la forma

en que este arriba al destinatario final, sino detenerse también en verificar cémo se origina el producto
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que serd distribuido y entregado al consumidor o usuario en la Gltima milla. Se trata, pues, de una
cadena de produccién, comercializacién y reposicién (para recuperar las reservas consumidas) que
eslabona costos que deben ser retribuidos por los precios intermedios y, en Gltima instancia, por el
precio final. Es gréfico, por caso, describir que quien compra una garrafa de GLP en una localidad
de la provincia de Misiones se lleva “un cachito de Vaca Muerta” a su casa, ubicada a mds de 2.000
kilémetros de distancia. Y al ser un producto de raiz econémica, para usufructuarlo debe abonarse
su costo final o precio (como quien se compra un jean o una pizza o se suscribe a una plataforma
de streaming); y quien no pueda afrontar ese costo, pues, entonces no podrd consumir el servicio. Y
punto. De esta manera, se preserva el funcionamiento endégeno del sistema en términos de costos y
beneficios, no obstante generar un riesgo: que quienes no pueden afrontar con sus propios ingresos los
costos acumulados de toda la cadena de valor del bien energético —mdxime en un pais con inflacién
crénica y altos indices de pobreza e indigencia— quedan marginados de su consumo (a menos que su

valor esté subsidiado por el Estado, discusién que abordaremos mds adelante).

Concepto de politicas publicas

Ahora bien, sea que se trate de actividades propias e indelegables del Estado, las cuales son prestadas
de manera directa y universal; sea que se trate de un servicio publico de cardcter econémico, de acceso
a quien pueda abonar su costo; en todos los casos el desarrollo de estas labores debe estar encuadrada
—en términos genéricos— en lo que la teorfa del derecho administrativo denomina “actividad estatal”

« .7 . . . »
o “funcién administrativa”.

En efecto, la Ley N° 24156 de Administracién Financiera y de los Sistemas de Control del Sector
Puablico Nacional, sancionada en el ano 1992, regula el proceso de formulacién y aprobacién del
Presupuesto General de la Administracién Pablica Nacional, por medio del cual el Poder Ejecutivo
debe fijar anualmente los lineamientos generales, que contendran los recursos (ingresos y fuentes de
financiamiento) y gastos (cumplimiento de las politicas, planes de accién y produccién de bienes y
servicios) para el afo siguiente. Con la reforma constitucional de 1994 estas facultades recalaron en
la figura del jefe de Gabinete de Ministros (conf. art. 100, incs. 6 y 7, CN). Para ello, el ministro
“coordinador” o primus inter pares debe evaluar el desarrollo general del pais y proyectar las variables
macroecondmicas de corto plazo. Y, sobre esa base, confeccionar el proyecto y presentarlo a la Cdmara

de Diputados antes del 15 de septiembre de cada afio.

En cuanto a su contenido, el Presupuesto debe estar encuadrado en el marco de las politicas (visién
constitucional de los objetivos rectores del accionar del Estado), de los planes (lineas principales de
gobierno) y de las estrategias (programas operativos de gestion) fijados al interior del Poder Ejecutivo,
pero atinentes a los tres poderes del Estado (por ejemplo, se contemplan partidas especificas para el

funcionamiento del Congreso y de los tribunales federales).

De ello se sigue que las politicas publicas estardn delimitadas, en materia presupuestaria, por los

lineamientos fundamentales provenientes del ordenamiento constitucional. Un ejemplo en materia
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ambiental es el caso del Riachuelo. La politica constitucional obliga a todas las autoridades a proteger
el derecho a un ambiente sano; los planes de gobierno receptan esta obligacién —reforzada por la sen-
tencia de la Corte Suprema en la causa “Mendoza’— y las estrategias operativas determinan el modo
de encarar el saneamiento (via organismos interjurisdiccionales como la ACUMAR), asigndndole el

marco de gastos y fuentes de financiamiento.

De esta manera, la discusion acerca de la pertinencia, alcance y limites de la funcidn estatal estard regida
por lo que se denomina, genéricamente, “politicas publicas”, y que abarca, como hemos visto, a las poli-

ticas per se, a los planes especificos y las estrategias de gobierno por parte de todos los Poderes del Estado.

No obstante, no es sencilla la distincién entre “politica” y “politicas”. Se han diferenciado® tres dimen-
siones de “La Politica”, a saber: (i) la institucional o formal (polizy), que es la dimensién mds amplia,
caracterizada por un conjunto de reglas e instituciones acerca de cémo se accede y ejerce el poder dentro
de un orden politico dado; (ii) la dimensién politica en si (politics), lo que suele llamarse la arena publi-
ca, y que estd vinculada con la lucha agonal por el poder entre diferentes actores que portan sus visiones
del mundo, intereses y valores al espacio publico (que a la vez puede ser dividido en “campos” especifi-
cos) donde se dirimen los conflictos a través de la articulacion pacifica, la negociacién concesional y/o
la disputa hasta el limite de la lucha armada; y (iii) la dimensién de las politicas publicas propiamente
dichas (policies), que son acciones u omisiones de gobierno que la Administracién adopta u omite en
pos de reconocer, abordar e intentar resolver los problemas cotidianos que componen la agenda pabli-

ca, esto es, el conjunto de “cuestiones” que revisten una relevancia tal que son atendidas por el Estado.

De estas tres dimensiones nos concentraremos aqui en la dltima, en tanto y en cuanto es alli donde
radica nuestro interés central: explicitar el proceso entero de una politica piiblica en materia energética.
Este proceso secuencial abarca las siguientes etapas: creacién, diseno, composicién de centro y de
borde, negociacidn, articulacién, emisién y aprobacidn, implementacion, renegociacién, evaluacién

de impacto, ajuste y relanzamiento o finalizacién.

A efectos de proponer una delimitacién del concepto de politica piiblica, recurriremos a dos definiciones
complementarias. Por un lado, la vertida por dos de los mayores exponentes de la ciencia politica en
Argentina, Guillermo O’Donnell y Oscar Oszlak, quienes sostienen que se trata de “un conjunto de
acciones y omisiones que manifiestan una determinada modalidad de intervencién del Estado en re-
lacién con una cuestién que concita la atencidn, interés o movilizacién de otros actores en la sociedad
civil”.* Con esta definicién se da cuenta de que la accién estatal es una “intervencién” —generalmente
identificada con un valor peyorativo, aunque no necesariamente— que surge a modo de respuesta a
una interaccién social con otros actores relevantes a través de un vinculo relacional en multiples direc-
ciones que se retroalimentan para (intentar) resolver asuntos o “cuestiones” que adquieren un estatus

visible y potente en la escena publica.

3 Jaime, F,; Dufour, G.; Alessandro, M.y Amaya, P. (2013). Introduccidn al andlisis de politicas publicas Florencio
Varela: Universidad Nacional Arturo Jauretche, p. 56.

4 Oszlak, 0.y O’Donnell, G. (1982). Estado y politicas estatales en América Latina: hacia una estrategia de
investigacion. Revista Venezolana de Desarrollo Administrativo, 1,112 (citado en Jaime, F., 2013, op. cit.,, p. 58).
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Por otro lado, una segunda definicién mds compleja —por extensién— la brinda Aguilar Villanueva,

quien postula que las politicas pablicas son

un conjunto (secuencia, sistema, ciclo) de acciones, estructuradas en modo intencional y causal, que se
orientan a realizar objetivos considerados de valor para la sociedad o a resolver problemas cuya solucién
es considerada de interés o beneficio publico; cuya intencionalidad y causalidad han sido definidas por
la interlocucién que ha tenido lugar entre el gobierno y los sectores de la ciudadania; que han sido de-
cididas por autoridades publicas legitimas; que son ejecutadas por actores gubernamentales y estatales o
por estos en asociacidon con actores sociales (econdmicos, civiles), y que dan origen o forman un patrén

de comportamiento del gobierno y la sociedad.’

De aqui se desprende un aspecto central de toda politica publica, consistente en la interaccién o inter-
locucién con terceros interesados, como por ejemplo porciones representantes del mundo del trabajo
o de las corporaciones, la sociedad civil organizada (las ONG o los “autoconvocados”), etc. Asimismo,
se plantea la relacién medios-fines entre los objetivos perseguidos y las acciones u omisiones desplega-

das por el Estado para alcanzarlos.

Finalmente, siguiendo la caracterizacién de Fernando Jaime, diremos que las politicas ptblicas con-

tienen las siguientes caracteristicas:

- un contenido (recursos y productos);

- un programa (marco de referencia coherente);

- una orientacién axioldgica (ideologfa, valores, cosmovisiones);

- una autoridad legitima (con capacidad de coercién);

- un propésito vincular (persuasién en un hacer determinado).

Asimismo, en una politica ptblica pueden identificarse cuatro tipos de componentes, a saber:
- institucional (actor de autoridad legitima);

- decisional (por la afirmativa o la negativa);

- conductual (provoca efectos y reacciones sociales);

- causal (pretende conseguir determinados resultados o desempefios en actores determinados).

Por ultimo, toda politica publica supone los siguientes elementos:

5 Aguilar Villanueva, L. (2009). Marco para el andlisis de las politicas pUblicas. En F. Marifiez Navarro y V.
Garza Cantl (comps.), Politica publica y democracia en América Latina. México: Ed. PorrGa, p. 14 (citado en
Jaime, F., 2013, op. cit,, p. 59).
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[l

un campo de accién o sector a influir con instrumentos variados;

un conjunto de promesas a cumplir via beneficios o sanciones;

- un proceso de conversidn de los medios disponibles en los fines buscados;

1

un ciclo de accién y un conjunto de productos, resultados e impactos efectivos.

Vale destacar, de entre estos tltimos elementos, el componente ciclico o procesual, en tanto

realizacién de acciones diferenciadas pero a la vez articuladas, que comprende ademds las intervenciones
de multiples actores como agencias con competencia politica o técnica o como participantes con distinto
grado de responsabilidad, involucramiento o continuidad [...] que permiten atribuir sentido y conse-

cuencias a la intencionalidad del Gobierno y el Estado.®

Efectivamente, la gran mayoria de estos componentes, elementos y efectos estardn presentes en el caso
e la politica ptblica de promocién de la produccién de gas natural argentino denominada “Esquema
de la politica ptblica de p de la prod de gas natural argentino d da “Esq

2020-2024” o “Plan Gas.Ar”, que analizaremos a continuacién.

Disefio de la politica pablica

Definicidén del problema y elaboracion del diagnéstico

Declino de la produccion de gas natural

En efecto, producto del diferendo entre la Secretaria de Energfa y la compania Tecpetrol, titular de la
concesion en Fortin de Piedra, asi como del congelamiento en los precios de los productos energéticos
a través del Decreto N° 566/19 y de la falta de ajuste semestral de las tarifas de servicios pablicos desde
principios de 2019, a partir de mediados de ese ano se evidencié una marcada caida de la inversién y,

por ende, de la produccién de gas natural.

Por su parte, la demanda total registré en los primeros meses de 2019 una caida del 3,8% respecto a
2018, afio en el que se alcanzé un mdximo histérico de consumo de gas (123,5 MMm?*/dia). La rece-

sién econdmica, los incrementos tarifarios y el clima templado explican la contraccién en la demanda.

6 Jaime, F. (2013), op. cit., pp. 59-61.
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Esto dltimo condujo, pues, a una creciente sobreoferta en el mercado de gas natural que, conjunta-
mente con la depreciacién de la moneda en el primer cuatrimestre de 2018, condujeron a una dismi-

nucién de los precios de este producto en el mercado local.

Asi, el escenario a principios de 2020 resultaba contractivo en tanto involucraba caida de la inversién
y por consiguiente de la inyeccidn, repercutia en forma directa y/o indirecta sobre el nivel de deman-
da de trabajo y actividad general y, desde el lado estrictamente fiscal, impactaba sobre los ingresos de

Nacién y Provincias.

Griéfico 1. Produccidn diaria de gas natural (en MMm3).
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Fuente: Secretaria de Energia en base a DD. JJ. de las empresas.

Luego de un periodo de fuerte recuperacién de la produccién de gas natural registrada entre 2012 y
2019, liderado por el desarrollo de yacimientos no convencionales en el marco de diversos programas
de estimulo (Planes Gas I y II, Resolucién N° 46/17), en 2020 la produccién cays respecto al asio ante-
rior mds del 12%.

Pauperizacion de la poblacién

El segundo gran problema que vislumbraron los hacedores de la politica publica radicaba en un
asunto contextual de raiz socioeconémica, a saber: la pauperizacion de gran parte de la sociedad, espe-
cialmente de los segmentos histéricamente vulnerables, luego de 10 anos sin crecimiento del PIB per

cdpita, dos afos de recesién y més de uno de pandemia.
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Un contexto de semejante gravedad qued$ cristalizado en la medicidn semestral del INDEC, que con-
validé un nicleo de pobreza del 42% de la poblacién, esto es, unos 12 millones de personas, y de indi-

gencia del 10.5%, unos 3 millones de habitantes; en ambos casos al cabo del segundo semestre de 2020.

Ergo, estaba claro que un gran niimero de argentinos y argentinas no podria afrontar un sistema de precios de
la produccion de gas natural compatible con un valor de reposicion que revirtiera el declino que se venia veri-
ficando en los tiltimos 12 meses; ello, si no se pensaba en un esquema que involucrara, en paralelo, un esfuerzo

estatal en favor de los usuarios empobrecidos, lo que se daria a través de un sistema generalizado de subsidio.

Disefo de la herramienta y decisién politica de respaldo

Concepcién del instrumento
Definido el problema de fondo (en sus multiples explicitaciones) y elaborado el diagnéstico (en sus
trazos principales), solo quedaba disenar la herramienta de politica ptblica que abordara la cuestién

critica e intentara resolver tales dilemas.

El Esquema de Gas Natural 2020-2024 fue el resultado de una decision politica que apuntald y res-
paldé un proceso de negociacion con la industria hidrocarburifera cuyo objetivo fue generar un nuevo
marco de fijacién de precios de largo plazo que se tradujera en compromisos ciertos de inversién para
abastecer la demanda de gas natural prevista para los préximos cuatro afos, considerando la infraes-
tructura existente y los margenes de afrontabilidad por parte de los usuarios residenciales del servicio

publico de gas por redes.

El proceso de negociacién apunté a garantizar la participacién de todos los jugadores del mercado de
gas en el esquema planteado, a fin de maximizar la competencia y promover volimenes suficientes a

precios competitivos.

A tales efectos, se constituy6 en el seno del Ministerio de Desarrollo Productivo un grupo de trabajo
compuesto tanto por funcionarios politicos como por profesionales de perfil técnico, en todos los
casos con sobrada experiencia especifica y vasta trayectoria en los sectores hidrocarburifero y eléc-
trico. Si bien los intercambios de ideas a nivel interno datan del verano de 2020 (e incluso pueden
rastrearse en el “plan de accién o plataforma programdtica” de la coalicién politica que accede al
Gobierno en diciembre de 2019, asi como en algunas ideas preliminares discutidas entre profesio-
nales de la SEN y técnicos de YPF), la discusién especifica se intensificé en plena pandemia, una
vez que la Secretaria de Energia finaliz6 la confeccién del denominado barril “criollo”, que fuera

aprobado por medio del Decreto N° 488/2020.% Este proceso culminaria con el dictado, el 16 de

7 INDEC (sequndo semestre de 2020). Informes técnicos, 5(59). Recuperado de https://www.indec.gob.ar/
uploads/informesdeprensa/eph_pobreza_02_2082FA92E916.pdf

8 Ver Carbajales, J. J; Tito, V. y Sanchez Osés, S. (2020). Barril “criollo”: regulacién federal para una politica
hidrocarburifera concertada. Revista Argentina de Derecho de la Energia, Hidrocarburos y Mineria (RADEHM), 25.
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noviembre, del Decreto N° 892/2020 y su posterior implementacién para fijar su inicio formal el
1° de enero de 2021.

Fundamentos:

a) Sinergia piiblico-privado: el Estado lleva adelante su capacidad de planificacién en cuanto al sistema
de gas, estima los niveles de oferta y de demanda, y realiza una agregacién de esta tltima en vistas a
consolidar un bloque uniforme a largo plazo (70 MMm?®/d en los 365 dias del ano por 4 afios y un
volumen adicional en cada Periodo Invernal de esos 4 anos). Y el mercado compite libremente por

abastecer a dicha demanda, lo que favorece la reduccién de precios.

b) Contractualizacion del mercado a largo plazo: se convoca a la firma de contratos directos entre pro-

ductores y la demanda prioritaria, por un lado (con las distribuidoras) y la demanda de usinas térmicas

(con CAMMESA).

¢) Objetivos:
* viabilizar inversiones inmediatas en produccion en todas las cuencas,
* satisfacer las necesidades de gas con el producido de nuestros yacimientos,
* proteger los derechos de los usuarios y consumidores,
* proteger la cadena de valor de toda la industria gasifera,
* mantener los puestos de trabajo en la cadena de produccion,
* cuidar los ingresos de los usuarios finales via tarifa,
* sustituir importaciones de GNL y combustibles liquidos,
* disminuir el costo fiscal de los subsidios,
* coadyuvar con una balanza energética superavitaria,
 generar certidumbre de largo plazo en el sector,

* establecer un sistema transparente abierto y competitivo.

d) Precio competitivo de mercado: el precio del gas en PIST surgird de la concurrencia en las subastas
libres en un marco de competencia, pero con condiciones que fija el Estado para asegurar los objetivos
(¢j. obligacién de invertir para evitar el declino de la produccién). Se fija un precio tope a los efectos
de incorporar la curva de eficiencia del dltimo lustro (desde los 7,50 USD/MMBTu de los PG Iy II
y de la Res. N° 46).

¢) Plazo: se apunta al mediano plazo, esto es, a 4 anos, a los efectos de viabilizar inversiones sostenidas
y normalizar el mercado. El plazo se duplica a 8 anos proyectos offshore puesto que son desarrollos
que requieren un horizonte mayor. Este Esquema podria ser continuado mediante subastas anuales
que vayan adicionando un periodo anual al final de cada bloque de 4 anos, a efectos de mantener y

aumentar los voldmenes involucrados.
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) Compromiso: los productores deberdn comprometerse a lograr una curva de produccién por cuenca
que garantice el sostenimiento de los niveles del trimestre mayo-julio-julio de 2020. Esto, en una ac-
tividad con declino geoldgico, implica un volumen de inversién significativo que —a la vez— tracciona

los niveles de empleo.

2) Prioridad de inyeccion: se le reconoce prioridad para la inyeccidén en periodos con excedentes de
oferta (estivales) a quienes resulten con precios mds competitivos en la subasta, con lo cual se favorece

la eficiencia en las asignaciones.

h) Prioridad de exportacion: se le otorga prioridad para exportar en firme hasta 6 MMm®/d fuera del
periodo estacional de invierno a quienes también sean mds competitivos. Asimismo, otros 5 MMm®/d
serdn habilitados en firme a quienes participen de la subasta. Objetivos: desarrollo del mercado de

exportacion a Chile e incentivo de la concurrencia.

i) Tarifas y subsidios: la Secretaria de Energfa definird cudles son los niveles de traslado (pass through)
del costo a la demanda prioritaria. De esta manera, se establece el contenido de la politica publica de
subsidios a fin de proteger a los segmentos vulnerables de la poblacién. Los contratos con las distri-

buidoras reflejardn esos niveles tarifarios y serdn firmados en moneda local.
J) Inicio: en funcién de los plazos necesarios para lograr inyeccién en mayo de 2021.

k) Penalidades por incumplimientos: habrd reducciones proporcionales del precio ofertado y hasta se
podré perder la participacién en el Esquema. Si se incumple el compromiso de inyeccién en el periodo

invernal se abona una penalidad adicional.

1) Relacion con planes de estimulo hoy vigentes: se promueve el acople con el Programa de estimulo dispues-
to en las Resoluciones N° 46-E/2017, 419-E/2017 y 12-E/2018. Este propdsito tiene como objetivos:

* que los volumenes de la Res. 46 queden incorporados en el presente Esquema,
* que aquella inversién del Estado redunde ahora en precios competitivos,
* que queden contemplados los derechos de los beneficiarios.

Se han previsto una serie de opciones de ingreso a fin de igualar las condiciones de partida de todos
los productores. Y se establecen medidas que comenzardn a tener vigencia al momento de finalizacion

del citado programa (enero de 2022).

Se exige el desistimiento a todo derecho, accién o reclamo, presente o futuro, administrativo, judicial,
extrajudicial, y/o arbitral, en la Republica Argentina, en el extranjero y/o en el dmbito internacional,
incluyendo tratados de promocién de inversiones extranjeras, en relacién con cualquier cuestion vin-

culada a solicitudes de pago que excedan la proyeccién mensual de produccién (curva original).

m) Singularidad del offshore: se han disenado condiciones particulares para los desarrollos costa afuera
dado las caracteristicas diferenciales en materia de: (i) costos de inversién y logistica; (ii) condiciones
meteoroldgicas y ocednicas extremas; (iii) riesgo geoldgico alto; (iv) operacién y mantenimiento que

requiere medios marinos y aéreos de soporte, trabajos de buceo y personal altamente capacitado.
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Sintesis del esquema de oferta y demanda de gas natural 2020-2024

1.

10.

11.

Los productores que deseen participar deberdn comprometerse a sostener o aumentar la inyec-
cién promedio del trimestre mayo-julio 2020.

Se licitan 70 MMm?®/d de gas que entran en el bloque base de 4 anos, que no pueden represen-
tar mds del 70% de la produccién de las empresas. Lo que define un volumen minimo a inyec-
tar de 100 MMm?®/d, a partir de mayo de 2021. Los contratos comenzarian desde septiembre/
octubre 2020.

Se licitardn volimenes adicionales para los periodos estacionales de invierno de esos 4 anos, en
funcién de las capacidades de transporte remanentes contratadas por las demandas de distri-
buidoras y usinas térmicas.

La licitacién se divide por cuenca. Para el bloque base se licitan 2,8 MMm?/d en Noroeste,
47,2 MMm®/d en Neuquina, y 20 MMm®/d en Austral. En caso de no cubrir el volumen de
una cuenca determinada, se asignard dicho volumen a ofertas de otras cuencas siempre que
haya capacidad de transporte contratada y disponible.

Para la produccién offshore se establece un plazo adicional de 4 anos (total de 8). Una vez
iniciado el plazo adicional, los volimenes comprometidos por cada productor para el abaste-
cimiento de la demanda comprendida deberdn ascender al 70% de la produccién que tenga a
partir de septiembre 2024. En adelante, el productor deberd cumplir con los contratos firma-
dos con las distribuidoras y CAMMESA.

Los productores offshore deberdn compensar el diferencial entre la produccién base y su pro-
duccién real, con gas importado o inyecciones superiores a las comprometidas, durante los
meses de junio, julio y agosto de los primeros 4 afios del esquema. A tal efecto se considerard
la produccidn base total de la cuenca de cada productor.

En caso de no alcanzarse el volumen de 70 MMm?®/d del bloque en la primera ronda, se prevé
segunda ronda complementaria donde cada productor se compromete a compensar su falta de
volumen inicial con importaciones a su cargo de gas importado durante el periodo invernal
2021. Esta alternativa permitirfa que participen productores que no llegan a incrementar pro-
duccién para mayo de 2021.

La licitacién pondera, en los precios ofertados, el peso de la Resolucién N° 46, a menos que el
productor renuncie a sus derechos desde la entrada en vigencia del Esquema.

A los efectos de comparar las ofertas de distintas cuencas, se considerard el costo del gas reteni-
do hasta el centro de carga: 4,86% para cuenca Neuquina y 11,27% para cuenca TDF y 5,20
para cuenca Noroeste.

Cada productor oferta un precio tinico que serd el que percibird a lo largo de los 4 anos. Para
el bloque base, durante el periodo invernal (mayo-septiembre) se aplicard un factor de 1,25
al precio ofertado, y durante el periodo estival (octubre-abril) se aplicard un factor de 0,82 al
precio ofertado. Los volimenes adicionales para los periodos estacionales de invierno tendrdn
un precio equivalente al precio ofertado por cada productor por un factor de ajuste de 1,30.

El precio considerado para la adjudicacién serd igual al valor presente del precio promedio
ponderado, de los voliumenes del bloque base, entre la oferta y la Resolucién N° 46, para los 4
afos (8 para offshore), descontados al 10% e incluyendo el costo del gas retenido.
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Cada productor beneficiario del programa establecido en la Resolucién N° 46, podrd optar por
no competir en el presente Esquema hasta la finalizacién del citado programa, esto es, hasta el
31 de diciembre de 2021. En dicho caso, ese productor podrd realizar su oferta sin ponderar
en su precio ofertado los volimenes comprometidos bajo la Resolucién N° 46, pero solamente
le serdn asignados volimenes en caso de que existan cantidades remanentes a las definidas para
la cuenca en cuestion; y ello, luego de haber sido asignadas todas las ofertas correspondientes
a la ronda inicial.

Se define un precio méximo de 3,4 USD/MMBTu para el precio considerado para la adjudi-
cacién (precio a valor presente).

El precio ofertado serd el que le corresponderd cobrar a cada productor adjudicado durante la
vigencia del esquema.

Las penalidades por incumplimiento entre el 85% de entrega y el 95% serdn un descuento en
el precio proporcional al porcentaje de incumplimiento.

Las penalidades por incumplimiento debajo del 85% serdn la imposibilidad de cobrar el precio
subastado en el periodo de incumplimiento.

Si la inyeccién durante los meses del periodo invernal de cada ano es inferior a la compro-
metida, el productor deberd compensar su falta de volumen con gas importado o inyecciones
superiores a las comprometidas, o pagando el equivalente a 2 veces el volumen a compensar
valorizado al precio ofertado por un factor de ajuste de 1,25.

Si se registran incumplimientos por 6 meses seguidos, el productor quedara excluido del esque-
may se ejecutardn las cauciones (montos percibidos durante el afio calendario en que se verifique
el incumplimiento, correspondiente al diferencial entre el precio ofertado y: (i) el precio a reco-
nocer por las distribuidoras segtin los cuadros tarifarios vigentes, o (ii) el precio de referencia a
reconocer por CAMMESA. Estos montos a reintegrar serdn calculados con més un 10%.

El orden de mérito resultante de la licitacién define: (i) el ingreso en el bloque al precio ofer-
tado; (ii) el orden en el que se corta la inyeccién ante excedentes de oferta en periodos de baja
demanda; (iii) la prioridad para exportar (de acuerdo al volumen a contratar con CAMMESA).

En funcién del orden establecido en el punto anterior, se asignard la posibilidad de obtener
permisos firmes de exportacién por 4 MMm?/d en Neuquina y 2 MMm?/d en Austral.

Adicionalmente, sin tener en cuenta el orden mencionado, previo al inicio del periodo estacio-
nal de verano, se asignardn a cualquiera de los productores de cada cuenca, permisos firmes adi-
cionales a los mencionados en el punto precedente por 3 MMm?*/d en Neuquina y 2 MMm?®/d
en Austral.

Se determinard, mediante un proceso que incluya instancias de efectiva participacion ciuda-
dana —y teniendo en consideracién la politica de subsidios adoptada por el Estado nacional—,
el precio por el cual las prestatarias del servicio de gas natural podrdn solicitar que se efectie
el ajuste tarifario por variacién en el precio del gas natural comprado. Dicho precio podrd ser
igual o inferior al precio de mercado. El diferencial entre el precio determinado por la autori-
dad de aplicacién ministerial y el precio ofertado estard a cargo del Estado nacional.

Se adjuntard el modelo de contrato a firmar con distribuidoras y CAMMESA con un Deliver
or Pay (DOP) del 100% diario y un Zake or Pay (TOP) del 75% mensual.
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Articulacién de la politica publica.
La negociacién con actores relevantes
de la escena publica energética

La propuesta inicial del Ministerio de Desarrollo Productivo, que se encontraba dentro de sus com-
petencias administrativas (listadas en las acciones primarias como responsable principal del drea ener-
gética, en virtud del Decreto N° 50/2019), fue compartida, discutida, modificada, ajustada y refor-
mulada con una serie de actores institucionales y sociales, tanto al interior del Gobierno como con

terceros interesados.

De esta manera, la planificacién estratégica y la elaboracién primigenia fueron articuladas formal y
explicitamente con porciones de sectores vinculados a: (i) los hidrocarburos en si, (ii) la agenda fiscal
y presupuestaria del Estado nacional y de las provincias, (iii) la dimensién ambiental y laboral de la

actividad, asi como (iv) los intereses empresariales propios del negocio gasifero.

Ministerio de Economia de la Nacion

Un actor central durante este proceso secuencial y multifocal fue, sin dudas, la cartera responsable
de la hacienda, las finanzas, el presupuesto y la deuda del pais. Su participacién data de la génesis del
Plan, en tanto las mesas de discusién interministerial fueron permanentes durante todo el devenir del

Esquema 2020-2024, incluso con la presencia de ambos responsables principales de cada ministerio.

La hoja de ruta de estos encuentros estuvo centrada en debatir el alcance presupuestario, temporal y fis-
cal de los compromisos asumidos por el Tesoro. Temporal, porque se puso en cuestién si correspondia
extenderlo por 3 o 4 anos. Presupuestario, en tanto se estaba cerrando el proyecto de Presupuesto para
el ejercicio 2021 y sus componentes plurianuales para los afos siguientes. Y fiscal, puesto que adquirié
notoria relevancia, desde un principio, la decision de escindir dos cuestiones relativas al subsidio estatal,
que si bien estdn coligadas, son perfectamente divisibles, a saber: el nivel del estimulo a reconocer a las
empresas productoras, por un lado, y el nivel de tarifas a traspasar a los usuarios, por el otro. En una

palabra, dos insumos centrales del programa fiscal del Ministerio de Economia (y del Banco Central).

Provincias hidrocarburiferas (OFEPHI)

El Plan Gas.Ar fue concebido, desde su minuto uno, como un programa de incentivo a la produccién
gasifera tanto convencional como no convencional y desde todas las cuencas productivas del pais,

principalmente —pero no excluyentemente— de la cuenca neuquina y la cuenca marina austral.

En consecuencia, el acompanamiento de los gobernadores de las provincias productoras, nucleadas en
la Organizacion Federal de Estados Productores de Hidrocarburos (OFEPHI), se torné tan inevitable

como sumamente deseable. La articulacién con los titulares del Departamento Ejecutivo de Tierra del
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Fuego AelAS, Santa Cruz, Chubut, Rio Negro, Neuquén y Mendoza (amén de La Pampa, Jujuy, Salta
y Formosa) fue permanente y muy valiosa, principalmente con los representantes de las provincias

patagoénicas.

Es oportuno aqui advertir que el Plan Gas.Ar, al ser un programa de estimulo de alcance federal y estar

solventado con fondos de la Nacién, se enmarca en las facultades exclusivas de:

(i) el Poder Legislativo Nacional (Congreso) de aprobar la legislacién de fondo en materia de mineria

e hidrocarburos, y de promover el progreso y el desarrollo (conf. art. 75 incs. 12, 18 y 19 CN), y

(ii) el Poder Ejecutivo Nacional (presidente y SEN) de dictar la politica energética para todo el pais
(conf. DL de Hidrocarburos N° 17319/67, ley “corta” N° 26197 y modificatorias).

Estos fundamentos constitucionales y legales, sumados a la conciencia de que este tipo de programas fomenta la
actividad, el trabajo local'y la recaudacion de provincias y municipios, permitid que las provincias se abstuvie-
ran de anteponer el cldsico reclamo “en defensa del federalismo”, apalancado en los derechos que otorga el re-

conocimiento del “dominio originario” de los recursos naturales hidrocarburiferos (conf. art. 124 in fine CN).

Empresas productoras

El disefio del Plan Gas.Ar no tuvo como génesis una idea aislada de un funcionario “en la soledad de
su despacho” (tipica critica antipolitica que intenta desprestigiar el accionar puablico al atribuirlo a la
supuesta discrecionalidad —o peor adn, arbitrariedad— de algiin personaje de la burocracia estatal con
cuyas medidas no se concuerda). Por el contrario, fue producto de la experiencia acumulada para un
conjunto de actores pablicos y privados que habian vivido el devenir histérico de los planes de incen-
tivo ya ensayados con anterioridad por diversos Gobiernos de distinto signo politico. Entre ellos, la
élite empresarial de la industria hidrocarburifera del pais, junto con su cuerpo gerencial (compuesto
de vicepresidentes, directores, gerentes técnicos y comerciales, asi como el resto del management),
desempenaron un rol de gran centralidad en el proceso de elaboracién de la politica publica a partir

de los intercambios colaborativos para construir las bases y fundamentos del programa de estimulo.

A los efectos de caracterizar esta participacion corporativa es posible recurrir a diversos clivajes que

discriminan (por género y diferencia) a los elementos de este grupo, a saber:

a. Por la participacion del Estado en la propiedad y gestion de las empresas: que distingue claramente
a YPF SA —51% estatal— del resto de las operadoras.

b. Por el porcentaje de la produccion local de la que son responsables: aqui se destacan las de mayor
aporte, como YPE Total Austral, PAE, Pampa Energia y —a partir de 2018— también Tecpetrol;
este hecho las torné en principales destinatarias de las consultas acerca de la viabilidad técni-
co-econdémica del Programa ex ante.

c. Por la nacionalidad de sus acciones: que divide a las operadoras en dos subconjuntos: las nacio-
nales (la mayoria) y las extranjeras (entre las que se destacan Shell, Exxon Mobil, Total Austral
y Wintershall Dea).
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Por la operacion por cuenca: se dividen en 14 companias productoras en Cuenca Neuquina (con
YPF a la cabeza), por un lado; y PAE en Chubut, CGC en Santa Cruz y PAE-Total-Winters-
hall en Tierra del Fuego (estas tltimas tres provincias agrupadas en la Cuenca Marina Austral),
por el otro.

Por el origen de la produccidn: que las agrupa en productoras de gas convencional o no con-
vencional, y que en términos generales se identifica con cada cuenca, Austral para la primera
y Neuquina para la segunda (salvo CGC en el primer caso —solo NoC— e YPF en el segundo
—tiene de ambos tipos de gas natural-).

Por la magnitud del volumen comprometido: que pone el acento en aquellas companias con
inyeccién reducida, las que fueron tributarias del Plan Gas II y que aqui también solicitaron
algiin tipo de contemplacién especifica.

Por su participacion en la Resolucion N° 46: que ubica en un perfil de negociacién particular
tanto a Tecpetrol en Neuquén como a CGC en Santa Cruz.

Estos elementos analiticos, por interesantes que resulten a la diseccion intrasectorial, no deben “tapar

el bosque” de dos hechos incontrastables. Por un lado, que el tan denostado cabildeo (o poder de lobby

corporativo) no es necesariamente espurio si, y solo si: (a) se realiza de manera transparente y en forma

transversal, y (b) quienes se instalan como interlocutores por parte del Estado mantienen en todo mo-

mento una visién holistica, sistémica y permanentemente orientada hacia el interés general/bien comun.

Por otro lado, que el universo de empresas convocadas y finalmente adjudicadas representa el 95% de

los productores del pais, lo que denota el fuerte interés colectivo en adherir a la propuesta oficial a pesar

de los multiples escollos (reales o hipotéticos) que eran esgrimidos por voces diversas y llamativamente

amplificadas durante el proceso de negociacién. En efecto, el listado de operadoras participantes del

Plan Gas.Ar es el siguiente (ordenadas segtin el criterio econémico de sus ofertas en la Ronda #1):

1.

2.

NS

N oW

9.

CFI

Metro Holding SA

Capex SA

Pluspetrol SA

Vista Oil & Gas Argentina SAU
Mobil Argentina SA
Wintershall Dea Argentina SA
Total Austral SA

Petrobras Operaciones SA

10. Shell Argentina SA

11. Grupo Pan American

12. Pampa Energfa SA

13. Tecpetrol SA
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14. CGC SA
15.YPF SA

En fin, se trata de un total de: (a) quince empresas; (b) grandes, medianas y chicas; (c) nacionales y
extranjeras; (d) americanas y europeas; (e) con produccién en cuenca neuquina y austral; (f) de go-
bierno corporativo privado y mixto; (g) con produccién R46 y sin ella; (h) con produccién creciente
y declinante; (i) con produccién destinada al mercado y a su propia demanda eléctrica; (j) con pro-

duccidn onshore y offshore; etc.

Empresas distribuidoras de gas natural por redes

Por su parte, también se convocé a adherir al Plan Gas.Ar a todas las empresas licenciatarias del servi-
cio publico de distribucién de gas natural por redes, herederas de las actividades otrora desarrolladas

por la empresa publica Gas del Estado SE, y que abastecen a casi 9 millones de usuarios en todo el pais.

En este caso, si se logré articular directamente con la asociacién que las aglutina, esto es, ADIGAS. For-

man parte de esta cdmara las siguientes companias, que cuentan con un monopolio exclusivo por zonas:
1. Metrogas
2. Naturgy BAN S.A.

3. Centro
4. Cuyana
5. Litoral
6. Gasnea
7. Gasnor

8. Cammuzzi Pampeana

9. Cammuzzi Sur

Sociedades an6nimas bajo injerencia estatal (SABIE)

La articulacién con las empresas de propiedad total (IEASA) o mayoritaria (YPF) del Estado nacional,
o contralada por este (CAMMESA), ha sido permanente y su utilidad sumamente provechosa para la

confeccién del programa.

Obviamente, YPF fue el primer actor de la industria a quien se consultd. Ello, por varias razo-
nes: (i) por ser la empresa lider del sector hidrocarburifero, (ii) por contar con una historia casi
centenaria de operacién en todas las cuencas productivas del pais, (iii) por tener, desde 2012, un

paquete accionario 51% en manos del Estado nacional, y (iv) porque la misma ley que decidié la
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expropiacién de la mayorfa de su capital social también dispuso que la compania debia realizar
una “contribucién estratégica” al cumplimiento de los objetivos del logro del autoabastecimiento
de hidrocarburos (conf. art. 16 de la Ley N° 26741), entre los que se encuentra —obviamente— la

produccién de gas natural con destino a la demanda doméstica.

Por su parte, CAMMESA, que es una empresa privada con minoria estatal (20%), pero cuya con-
uccion recae en la Secretaria de Energia (en virtud de sus estatutos y de la Le , aportd

d la Secretaria de Energ tud d tatutos y de la Ley N° 24075), aport

profesionales con sobrada expertise técnica en la materia que contribuyeron en todo el proceso de

confeccién de la politica publica.

Otro actor relevante desde el lado de las empresas publicas fue Integracién Energética Argentina SA
(IEASA), compania 100% estatal, producto de la fusién entre ENARSA y EBISA en el ano 2017,
cuya razon social es ahora Energia Argentina SA (ENARSA).” Como brazo ejecutor de una serie su-
mamente relevante de politicas publicas energéticas (tales como la importacién de gas natural desde
Bolivia 0 de GNL a través de buques metaneros en los puertos regasificadores de Escobar y Bahia
Blanca), IEASA también participé de la fase final del proceso desde su rol de proveedor de gas de

tltima instancia tanto para las distribuidoras como para la demanda de GNC.

Aprobacién de la politica pablica: formalizacién
normativa a través de una regla jerarquica

Finalmente, luego de meses de elaboracién, consulta, revision y validacién, el PEN procedié a dictar el
Decreto de Necesidad y Urgencia N° 892/2020, publicado en el Boletin Oficial de fecha 13/11/2020,
por medio del cual se dio aprobacién al Plan de Promocién de la Produccién del Gas Natural Argen-
tino — Esquema de Oferta y Demanda 2020-2024.

El articulo 4° contiene lo que podria llamarse como el “corazén” del plan a instrumentar, a saber:

a. Volumen: serd por un volumen base total de 70.000.000 m?®/dia para los 365 dias de cada afio
calendario de duracién del esquema. Este volumen base podrd ser modificado por la SEN a efectos
de garantizar el dptimo abastecimiento de la demanda, asi como ampliado para los sucesivos perio-
dos invernales ylo para los volimenes a incluir en los plazos que eventualmente se extienda el plan.

b. Plazo: tendrd una duracién inicial de 4 afos. Este plazo podrd ser ampliado por la SEN en funcion
de su evaluacion de la situacion en el mercado de gas. Para los proyectos Costa Afuera podrd
contemplarse un plazo mayor, de hasta 8 afos en total, en atencién a las particularidades de
este tipo de proyectos.

c. Exportaciones: podrin ofrecerse a las empresas productoras participantes condiciones preferen-
ciales de exportacién en condicién firme por hasta un volumen total de 11.000.000 m*/dia, a
ser comprometidos exclusivamente durante el periodo no invernal. Estas condiciones podrdn

9 Para un andlisis del formato juridico y rol de IEASA, ver Carbajales, J. J. (18/06/2021). Adiés al Estado
subsidiario. EconoJournal. Recuperado de https://econojournal.com.ar/2021/06/adios-al-estado-
subsidiario/
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ser utilizadas tanto para la exportacién de gas natural por ductos como para su licuefaccién en
el pais y posterior exportacién como GNL.

d. Procedimiento de oferta y demanda: los contratos particulares resultantes del esquema serdn
negociados mediante un mecanismo de subasta, licitacién y/o procedimiento similar, a ser
disefado por la SEN, que garantice los mds altos estdndares de concurrencia, igualdad, com-
petencia y transparencia.

e. Agregacion de la demanda: se garantizard un mecanismo que permita agregar las necesidades de
gas natural de la demanda prioritaria y de usinas eléctricas, mds las exportaciones en periodo
no invernal.

f. Coordinacion con programas de incentivo: se procurard amalgamar el esquema con los planes de
estimulo a la oferta de gas natural establecidos por las Resoluciones MINEM N° 46 y N° 447
del ano 2017.

g. Valor agregado nacionaly planes de inversidn: el disefo, instrumentacién y ejecucion de estos pro-
gramas por parte de las empresas productoras cumplird con el principio de utilizacién plena y
sucesiva, local, regional y nacional, de las facilidades en materia de empleo, provisién directa
de bienes y servicios por parte de pymes y empresas regionales, asi como de bienes, procesos
y servicios de industria, tecnologia y trabajo nacional; al tiempo que serd contemplado un
sistema de control y sancién que serd implementado por la SEN en forma conjunta, federal y
colaborativa con el Ministerio de Desarrollo Productivo, el Ministerio de Ciencia, Tecnologia
e Innovacidn, las provincias que adhieran al citado esquema y las organizaciones de trabajado-
res y empresariales del sector que asi lo soliciten.

Vale destacar de este punteo dos aspectos que serdn sumamente valiosos a los efectos de la extension
del Plan mis alld del 2024: la posibilidad, ya delegada en la Secretaria de Energia, de ampliar vo-
lamenes y plazos (lo que se volveria una realidad, dos afios después, a través de las Rondas #4 y #5
adjudicadas a fines de 2022).

Implementacién de la politica pablica

Ronda #1

Volumen base 2021-2024
Finalmente, la Secretarfa de Energia dicté la Resoluciéon N° 391/2020 de fecha 15 de diciembre, me-
diante la cual se adjudicaron los volimenes a cada oferente' y se aprobaron los precios del gas natural

en el PIST correspondientes a los volimenes adjudicados.

Se verd que tales asignaciones estdn divididas en dos instancias temporales bien definidas: por un

lado, el afio 2021, durante el cual todavia estaban vigentes los beneficios de la Resolucién N° 46/17,

10 La Gnica empresa no adjudicada fue Alianza Petrolera Argentina SA, por lo que quedaron 15 oferentes
adjudicados en total.
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por lo que hubo que discriminar la posicién relativa de cada oferente; por otro lado, los anos 2022 al
2024, donde ya todos los jugadores comenzaban un nuevo ranking donde la competencia era simple

y directa, conforme el precio ofertado.

Tabla 1. Voliimenes y precios ofertados para 2022/2024 en Cuenca Neuquina
(en MMm3/d y USD/MMBTu ).

1l - Volimenes y precios ofertados - 2022 - 2024
Volu.men Precio Valor
Volumen Periodo
R Volumen | Volumen X Volumen | Presente
Periodo Estacional
Orden Empresa Cuenca 14A 14B . Total Neto
Base de Invierno
A Ofertado (VPN)
Adicional
MMm?/dia U$S/MMBTU

1 CFI NEU 0,087 2,600 2,26

2 METROSHAOLDING NEU 0,072 2,630 2,29

3 CAPEX S.A. NEU 0,814 2,400 2,31

PLUSPETROL S.A. NEU 2,275 3,294 2,86
VISTA OIL & GAS

ARG. SAL. NEU 0,859 3,290 2,86

5 MOBngRfENTlNA NEU 0,410 3,400 2,95
WINTERSHALL

6 DEA ARG. SA. NEU 1,000 0,860 3,430 2,98

7| TOTALASTRAL 1 Ney 2165 | 0866 | 0600 | 3489 | 303

PETROBRAS

8 OPERACIONES S.A. NEU 0,840 3,506 3,05

9 SHELL ASR:ENTINA NEU 0,301 3,540 3,08
PAN AMERICAN

10 ENERGY SA. NEU 2,650 3,590 3,12

1 PAMPASEANERGIA NEU 4,900 1,000 3,600 3,13

12 TECPETROL S.A. NEU 7,100 2,840 2,000 3,650 3,17

13 YPF S.A. NEU 20,900 3,660 3,21

TOTAL 52,54 34,11 10,27 4,57 3,60

Fuente: Secretarfa de Energfa.

Tabla 2. Volimenes y precios ofertados para 2022/2024 en Cuenca Marina Austral
(en MMm3/d y USD/MMBTu).

Il - Volimenes y precios ofertados - 2022 - 2024
Vqu.men Precio Valor
Volumen Periodo
Orden Empresa Cuenca | Periodo Volumen | Volumen Estacional Volumen | Presente
P u oo 14A 148 | 22000 | Total Neto
Adicional Ofertado (VPN)
MMm3/dia U$S/MMBTU
PAN
1 AMERICAN TDF 3,647 3,390 3,16
ENERGY S.A.
TOTAL
2 AUSTRAL SA. TDF 5,000 3,398 317
PAN
3 AMERICAN CHU 2,146 3,520 3,18
ENERGY S.A.
WINTERSHALL
4 DEA ARG. SA. TDF 5,300 3,430 3,20
5 CGC S.A. SC 1,700 0,680 3,460 3,21
TOTAL 18,47 16,09 1,70 0,68

Fuente: Secretarfa de Energfa.
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Precio promedio

El precio promedio ponderado de todas las ofertas, dividido por cuenca, para esta Ronda #1.

Este precio de 3,53 USD/MMBTu serd, en adelante, la nueva referencia para el sector del gas natural en
Argentina, y se convertird —lenta pero inexorablemente— en ‘el” precio para los diferentes segmentos de la

demanda.

Volimenes adicionales de invierno

Finalmente, la SEN también adjudicé los volimenes adicionales de invierno de la Ronda #1, que son
aquellos que se agregan a los 70 MMm?®/d de base. Es aqui donde se verificé, de manera cruda, la inde-
seable cercania temporal entre la convocatoria a dicha Ronda #1 y el “dia D” del Plan (mayo de 2021),

por lo que algunos analistas identificaron a este dato como el “talén de Aquiles” del Plan Gas.Ar.

Tabla 3. Volimenes adicionales de invierno 2021-2024 (en MMm3 /d).

V - Volimenes adicionales Periodo Estacional de Invierno 2021 - 2024 - En MM M3/dia
CUENCA EMPRESA May Jun Jul Ago Sep
TOTAL AUSTRAL S.A. 0,60 0,60 0,60 0,60 0,60
NEUQUINA PAMPA ENERGIA S.A. 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
TECPETROL S.A. 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00
TOTAL 3,60 3,60 3,60 3,60 3,60

Fuente: Secretaria de Energfa.

Vale destacar que el desarrollo secuencial del Plan Gas —con las Rondas #2 y #3 inmediatas, mds las #4

y #5 que se agregaron en 2022—, demostrd que tal carencia podia ser subsanada o, al menos, aminorada.

Resumen de la Ronda #1
En sintesis, el resultado de la Ronda #1 del Plan Gas.Ar, primera instancia de implementacién de la

politica ptblica aqui resefiada, puede resumirse en los siguientes datos:

Cuencas: Neuquina y Marina Austral

* Volumen total adjudicado: 67,41 MMm?®/d. De los cuales:
- Volumen periodo base: 50,20 MMm®/d.
- Volumen Punto 1.4 propuesta A (50% de R46 con prioridad): 11,97 MMm?/d.
- Volumen Punto 1.4 propuesta B (50% de R46 sin prioridad): 5,25 MMm?’/d.

e Adicional de Invierno: 3,60 MMm?/d.
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¢ Promedio Ponderado: 3,53 USD/MMBTu.
- Factor de ajuste estacional: 0,82 en verano y 1,25 en invierno.

- Factor de ajuste estacional: 1,30 para adicionales de invierno.

De esta manera, una primera conclusion plausible es que el gran objetivo inicial del Plan Gas.Ar, de
revertir el declino de la produccién, fue satisfecho con creces, puesto que se logré adjudicar ofertas

cuatrianuales por casi la totalidad del volumen base buscado.

Reglamento del régimen de exportaciones en firme

Otro de los aspectos sumamente novedosos que incorporé el Plan Gas.Ar es la habilitacién del PEN al
otorgamiento de permisos de exportacién de gas natural en condicién firme para el periodo estacional

de verano.

Asi, mediante la Resolucién N° 360/21 de fecha 23 de abril de 2021 la Secretaria de Energfa aprobé el
Procedimiento de Autorizacién de Exportaciones de Gas Natural, que incluyé los volimenes previstos
en dicho Plan, pero a su vez operé una modificacién al régimen hasta ese entonces vigente, dispuesto

por la Resolucién N° 417/2019 de la ex Secretaria de Gobierno de Energfa.

Para ello, se tomé en consideracién las caracteristicas del mercado local, cuya demanda de gas natu-
ral se encuentra fuertemente marcada por la estacionalidad, debido a la determinante influencia del
consumo residencial, asi como también las caracteristicas del mercado regional y global, al cual resulta
crucial integrarse y desarrollar, a fin de paliar la mencionada estacionalidad e incentivar la produccién

constante y razonablemente estable de hidrocarburos.

El punto mds relevante de este nuevo procedimiento es la forma en que se amalgaman dos objetivos de la po-

litica piiblica, a saber: resguardar el mercado interno y promover el desarrollo del mercado de exportacion.

En efecto, se determiné que las autorizaciones serdn otorgadas en la medida en que no se afecte la seguri-
dad del abastecimiento del mercado interno, de conformidad con el articulo 6° del antiguo Decreto-Ley
de Hidrocarburos N° 17319/67 y con el articulo 3° de la Ley de Gas N° 24076 de 1992. A tal fin, la
autoridad de aplicacién realizard, en forma previa al otorgamiento del permiso, un andlisis integral y sis-
témico de las condiciones de funcionamiento del mercado interno a efectos de lograr cubrir la demanda

interna mediante un suministro eficiente y velar por la seguridad de su abastecimiento en cada caso.

Ronda #2

En febrero de 2021 la Secretaria de Energfa decidié lanzar una nueva instancia de recepcién de ofer-

tas para incrementar los volimenes adjudicados para cada uno de los periodos invernales de los afios
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2021 a 2024 inclusive. Mediante la Resolucién N° 169/2021, de fecha 8/3/21, la autoridad de apli-

cacién procedié a adjudicar la Ronda #2 en los siguientes términos:

* Empresas adjudicadas: 2 companias (Tecpetrol y Pampa Energfa).

- Cuenca: neuquina.
* Volumen adicional de invierno adjudicado: 3,46 MMm?*/d promedio.

- Para 2021: promedio de 3,90 MMm?®/d.
- Para julio 21-24: promedio de 3,36 MMm?/d.

* Precio adjudicado:
- Idéntico al ofertado por cada empresa productora en la Ronda #1.

- Con el factor de ajuste de 1,30.

De esta manera, se daba respuesta al punto mds débil de la Ronda #1, esto es, la escasa oferta para el
pico de consumo invernal. Y fue, ademds, un paso mds en la direccién de consolidar una herramienta

que se mostraba eficaz en términos sistémicos.

Ronda #3

Luego, unos pocos meses mds tarde, la SEN retomé la dindmica licitatoria y convocd, mediante la
Resolucién N° 984/21, del 19 de octubre de 2021, a una nueva ronda. El propésito de esta subasta era
completar el volumen base de los 70 MMm?®/d flar anual, esto es, el objeto de la Ronda #1. Asimismo,
se buscaba seguir agregando voltiimenes adicionales para los meses del periodo invernal. Finalmente,
mediante la Resolucién N° 1091/21 del 10 de noviembre de 2021, la Secretaria de Energia procedié

a adjudicar los voliimenes de esta ronda.
- Empresas adjudicadas: Tecpetrol, Pampa Energia y Pluspetrol.
- Volumen total: 3,00 MMm?/d.

- Precio adjudicado: promedio: 3,519 USD/MMBTu.

- Este precio es levemente inferior al promedio adjudicado en la Ronda #1.

Impacto de la politica pablica

Resultado de las Rondas #1, #2 y #3

El objetivo final de una politica publica es lograr un impacto cierto, concreto y mensurable en la

cotidianeidad del territorio y la poblacién en la que aquella estd inserta. Por ello, es relevante poder
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determinar en qué medida se ha modificado efectivamente la realidad alcanzada por el instrumento

disenado, aprobado y oportunamente implementado.

En este sentido, el Plan Gas.Ar, a través de sus Rondas #1, #2 y #3, ha conseguido resultados espe-
cificos en el sector del gas natural de Argentina, los cuales se manifiestan concretamente en varios

indicadores relativos a la produccién hidrocarburifera y a su correlato en las cuentas publicas.

Es posible observar en un grafico el resultado de las tres adjudicaciones sucesivas.

Grifico 2. Produccién de gas natural, 2022-2024 (en MMm3/d).
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Grifico 3. Inyeccién de gas natural, junio de 2019 - diciembre de 2021 (en MMm3/d).
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Tabla 4. Produccién de gas promedio diario total, 2021 (en MMm?/d).

Enero 116.002
Febrero 114.548
Marzo 114.498
Abril 114.218
Mayo 121.264
Junio 126.993
Julio 130.698
Agosto 133.680
Septiembre 132.593

Fuente: Secretarfa de Energfa.

En efecto, un informe de la Secretaria de Energia ha dado cuenta de estos logros ya durante el primer
invierno de incidencia del Esquema 2020/2024. Asi, en un documento titulado “Resultados del Plan

Gas.Ar - Julio 20217, ha resefado cinco consecuencias favorables de esta politica pablica, a saber:
- Mayor produccién de gas natural.
- Mayor ahorro fiscal.
- Mayor ahorro de divisas.
- Total evitacién de cortes de energia eléctrica.
Total evit de cortes d gia eléct
- Menor consumo de combustibles alternativos.
M d bustibles alternat
En cuanto a la situacién especifica de YPE quien —como hemos analizado— venia muy afectada por los

magyros resultados en el marco de la Resolucién N° 46/17, su repunte (Rump up) de produccion total

en la cuenca neuquina para el gas no convencional ﬁw sumamente sz'gm'ﬁcatz'va.

En efecto, a lo largo de 2021 tuvo una variacién desde los 5,14 MMm?/d en enero alos 13,15 MMm?®/d

en septiembre, esto es, un aumento de 8 MMm?/d.

Tabla 5. YPF - Produccién de gas no convencional, 2021 (en MMm3 /d).

MES INYECCION OBSERVACION

Enero 514

Febrero 4,95

Marzo 5,27

Abril 5,21 cortes de ruta en Neuguén x 22 dias
Mayo 8,09

Junio 10,23

Julio 12,23

Agosto 13,05

Septiembre 13,15 Tope de la capacidad de tratamiento existente

Fuente: YPE
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En cuanto a las exportaciones de gas natural a Chile, la relevancia del Plan Gas.Ar consistid, ni mds ni
menos, en retomar la senda de envios en condicién firme, esto es, que no pueden ser interrumpidos
por causa alguna durante los meses cdlidos del verano, donde el gas natural deja de ser insuficiente

para satisfacer la demanda local.

Asi, puede advertirse que la SEN otorgd permisos a los productores del Plan, quienes procedieron
a firmar contratos con sus contrapartes del mercado trasandino. Un total de 22 contratos se habian

celebrado ya para la primera temporada octubre de 2021 - abril de 2022.

Extension de la politica pablica

Rondas #4 y #5 hasta 2028

Arribados al afio 2022, y luego de un nuevo cambio del elenco tanto en la SEN (salida del secretario
Dario Martinez e ingreso de la ingeniera Flavia Royén) como en el Ministerio de Economia (reempla-
zo del ministro Martin Guzmdn por el abogado Sergio Massa), el gobierno decidié dar continuidad
a la politica publica de estimulo a la produccién local de gas natural por medio del DNU N° 730
del 3/11/2022." Lo hizo a través de nuevas rondas licitatorias del “Plan Gas.Ar 2020-2024”, proce-
dimiento que fue denominado (por enunciacién de sus caracteristicas definitorias), como “Plan de
reaseguro y potenciacién de la produccién federal de hidrocarburos, el autoabastecimiento interno,
las exportaciones, la sustitucion de importaciones y la expansién del sistema de transporte para todas
las cuencas hidrocarburiferas del pais 2023-2028.

El Decreto N° 730/22, por el que se resolvié darle continuidad al Plan Gas.Ar, contiene disposiciones
relativas a los criterios de asignacién de los derechos preferenciales de exportacién. No obstante, mds
alld de ese aspecto del Programa,'? lo relevante es que unos dias después la Secretarfa de Energia pro-
cedié a su reglamentacion, por medio de la Resolucién SEN N° 770 del 11 de noviembre de 2022.
Alli se convoca a subastas competitivas para: (i) extender compromisos de inyeccién de Ronda #1
por cuatro afios (a diciembre de 2028); (ii) llenar el gasoducto presidente Néstor Kirchner (GPNK);
(iii) agregar volimenes para los picos de demanda de invierno; (iv) intentar revertir el declino de las
cuencas Austral y Noroeste. A lo largo de sus once anexos, la citada Resolucién N° 770/22 convocé a

las siguientes rondas licitatorias (via concursos publicos).

11 El presidente Alberto Ferndndez present6 el Plan Gas 4 y 5 de Sustentabilidad Energética (15/9/2023),
Museo del Bicentenario. Recuperado de https://youtu.be/WCDCubZ_Dm4. Ver también el anuncio de-
tallado del ministro de Economia Sergio Massa sobre el tema: https://twitter.com/SergioMassa/sta-
tus/15705595146378936327s=20&t=kPtxJs5qDLjQWpf-JKVYIA

12 Ver las disputas entre YPF y el resto de las operadoras: https://econojournal.com.ar/2022/09/precio-
mas-caro-para-llenar-el-nuevo-cano-a-vaca-muerta-cambios-en-la-exportacion-hacia-chile-e-incentivo-
para-cuencas-maduras-las-claves-del-nuevo-plan-gas/
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En Cuenca Neuquina:

* Ronda #4.1 para extender (sin subasta) entre enero 2025 y diciembre 2028 los 100 MMm?®/d de la
Ronda #1 (sin adicionales de invierno) y de la Ronda #3.

* Ronda #4.2 dividida en 4 segmentos:

- Gas Plano Julio (GP]): incrementar el volumen base en hasta 11 MMm?®/d entre julio de 2023
y diciembre de 2028.

- Gas Plano Enero (GPE): incrementar el volumen base en hasta 3 MMm?/d entre enero de
2024 y diciembre de 2028.

- Gas de Pico 2024 (GP24): incrementar volumen de invierno en hasta 7 MMm?/d entre el 1/5
y el 30/9 de los afios 2024 al 2028.

- Gas de Pico 2025 (GP25): incrementar volumen de invierno en hasta 7 MMm?/d entre el 1/5
y el 30/9 de los afios 2025 al 2028.

* Los volimenes de la Ronda #4.1 serdn adquiridos por Distribuidoras, CAMMESA y/o ENARSA;
y los de la Ronda #4.2 solo por ENARSA.

* El precio para las extensiones de la Ronda #4.1 serd igual o inferior al de la Ronda #1 (prom. 3,53
USD/MMBTu).

* El precio para la Ronda #4.2 seré:
- GPJ y GPE: inferior o igual a 4 USD/MMBTu.
- GP24 y GP25: inferior o igual a 6,90 USD/MMBTu.

En cuencas Austral y Noroeste:

* Ronda #5.1 para extender los compromisos con ofertas en Chubut y Santa Cruz de la Ronda #1.
Estos voliumenes permiten un declino frente a la Ronda #1: 85%, 70%, 55% y 40% para 2025 al

2028, respectivamente. Se habilita que en 2025 sea del 80% en algtin caso.

* Ronda #5.2 para gas incremental en cuencas Austral y NOA, y extender en la primera los compro-
misos de la Ronda #1.

* En ambos casos, entre enero de 2025 y diciembre de 2028.

* El precio de la Ronda #5.1 serd igual o inferior al de la Ronda #1, pero el precio de la Ronda #5.2

queda librado a negociacién entre las partes.

* Tanto para Ronda #4 como para la #5 los precios se ajustan por los factores estacionales: 0,82 en

verano y 1,25 en invierno. Y los volimenes incrementales, se ajustardn por un factor de 1,30.

* Se prevé la presentacién de un plan de actividad incremental.

Gg | 107



Juan José Carbajales

* Los volimenes de la Ronda #5 serdn adquiridos por CAMMESA y/o ENARSA.

* En todos los casos la presentacién de ofertas es el 6/12 y la adjudicacién el 16/12. Salvo para la
Ronda #5.2, que se extiende hasta el 30/4/2023.

Adjudicacién de las Rondas #4 y #5

En fecha 14/12/2022 se recibieron trece ofertas para las respectivas subastas' y, finalmente, la Secreta-
ria de Energfa procedié a adjudicar, por medio de la Resolucién N° 860 del 22/12/2022, once ofertas
para la Ronda #4, mds otras dos para la Ronda #5.

Al momento de anunciar las adjudicaciones, el ministro de Economia Sergio Massa declar6 que “[e]ste
Plan es la oportunidad mds grande de construir orden fiscal sobre la base de haber alineado un recurso

estratégico, inversién privada e incentivos del sector publico”.

Asimismo, el funcionario concluyé, de manera tajante:

el cambio mds importante que produce este Plan es el cambio en la matriz de producto bruto interno
(PBI) de la Argentina, [puesto que] en 2026 las exportaciones del sector [hidrocarburifero] van a llegar
a pesar, en [las] reservas y en [la] balanza comercial, lo mismo que pesa todo el complejo [sojero]. [Ello],

para [tener] dimensién del peso de lo que [aqui] se estd poniendo en marcha.'

A su vez, la secretaria de Energfa, Flavia Roydn, anuncié que se estiman en 19.500 MMUSD de ahorro
en subsidios para los préximos cinco afios, asi como 27.000 MMUSD de ahorro de divisas, mds una re-
caudacién adicional de 600 MMUSD solo para el primer ano y 3.500 MUSD para los préximos cinco

afos. Por tltimo, un incremento de las inversiones de 7.000 MMUSD por parte del sector privado.”

Sintesis de las Rondas #4 y #5

Habemus sistema: con la adjudicacién de estas nuevas rondas #4 y #5, el Plan Gas.Ar 2020-2028 se
consolida como un “sistema” que da: (i) previsibilidad a la industria, (ii) resiliencia a la demanda y

(iii) certeza al fisco.

13 Ver resumen de Télam: https://www.telam.com.ar/notas/202212/614258-empresas-gasoducto-nes-
tor-kirchner.html

14 Ver anuncios de adjudicacion por parte del Ministerio de Economia: https://www.youtube.com/live/mOala-
9jz9ro?feature=share

15 Ver anuncios de adjudicacién por parte de la Secretaria de Energia: https://twitter.com/Energia_Ar/sta-
tus/16060119879594188857s=20&t=7IVnKtK1-gW3pJ-3gxUg3Q
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Precio de referencia, desacoplado: se afianza un precio en torno a los 3,50 délares —o menor— como la
referencia para todo el gas local de base. También se logra un desacople significativo con respecto a los
valores de importacién de invierno (en torno a 5 délares frente a los 35/40 USD/MMBTu del GNL

o el gasoil estimados para el ano 2023).

Confianza chilena: se contintia reforzando la confianza de los clientes transcordilleranos, pues ya trans-
curre el segundo verano consecutivo de exportaciones en firme, y se prevén seis periodos mds y con

volimenes incrementales.

Exportacion de GNL: se garantiza que el gas de Vaca Muerta siga teniendo un horizonte tal que habilite
en algiin momento proyectos de exportacién de GNL,' hidrégeno vy litio, en consonancia con los

requerimientos de Europa y el este asidtico a raiz de los conflictos geopoliticos y la agenda climdtica.

Abastecimiento y transicién: en términos de matriz, el gas natural es nuestro “Messi” energético que nos
permitird alcanzar, en un horizonte de mediano plazo, el autoabastecimiento (fisico y/o econdémico),
asi como dar un salto cualitativo que permita obtener las divisas necesarias para alinear las metas de
desarrollo productivo (que reduzcan los alarmantes niveles de pobreza y desigualdad) con los compro-

misos de descarbonizacién asumidos en la esfera internacional."”

Matriz productiva: un dato de suma relevancia, expresado por el ministro de Economia, es que este
Plan podria cambiar la matriz del PBI de Argentina, puesto que en 2026 las exportaciones del sector
hidrocarburos van a pesar (en términos de reservas y de balanza comercial) lo mismo que todo el com-
plejo sojero en la actualidad. Ello, al tiempo que se estima un ahorro de subsidios de 19.500 millones

de délares para los préximos cinco afios.

Programa win-win: en suma, este Plan de estimulo implica mds gas argentino, menos importaciones,
mds trabajo local, menos salidas de divisas, mds saldos exportables, menos incertidumbre sistémica,
mds contratos con demanda asegurada, menos emisiones de gases contaminantes, mds recaudacién
federal, menos inseguridad de abastecimiento, mds sustentabilidad energética y menos disparidad de

precios en el mercado interno.

Conclusiones

El proceso de transicién hacia una matriz energética que contribuya a mitigar los efectos del cambio
climdtico Dy el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en materia de descar-
bonizacién y reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero plantea un desafio gigantesco

a nivel global. Allf inmersa, Argentina se ha dado una estrategia propia basada en sus condiciones

16 Ver los desafios técnicos, econémicos y requlatorios de la exportacién de GNL en Carbajales, J. J.
(5/9/2022). Recuperado de https://econojournal.com.ar/2022/09/lineamientos-para-un-marco-regula-
torio-de-promocion-de-la-cadena-de-valor-del-gnl/

17 Ver, asimismo, el posicionamiento autéctono ante el cambio climético, en Carbajales, J. J. (30/10/2021). Re-
cuperado de https://www.clarin.com/economia/transicion-energetica-messi-cancha_0_WFzTArNh2.html
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enddgenas de desarrollo, en su amplia dotacidn de recursos naturales y, en particular, en su especifica
matriz energética en cuanto a produccién y consumo tanto de energfas primarias como secundarias
de fuente eléctrica. La clave reside en que nuestro pais posee un consumo de energfa fuertemente do-
minado por los hidrocarburos y una muy alta participacién del gas natural en la matriz primaria y en

la generacién de energia eléctrica, combustible que es —a la vez— el recurso f6sil menos contaminante.

En este contexto, las autoridades de la cartera energética nacional se han propuesto los siguientes ob-
jetivos: incrementar la participacion del gas en el mix hidrocarburifero (a expensas de los combustibles
liquidos como gasoil y fueloil), aumentar la oferta gasifera de origen nacional, y exportar los exceden-

tes en periodos estivales donde hay un bajo consumo local/residencial.

Para ello, el Poder Ejecutivo Nacional dicté el Decreto N° 892/2020, mediante el cual se aprobé el
“Plan Gas.Ar” o “Plan de Promocién de la Produccién del Gas Natural Argentino — Esquema de
Oferta y Demanda 2020-2024”. Este programa, planteado como una herramienta de gestién surgida
de la emergencia de la Pandemia en pleno 2020, fue también el resultado de una decisién politica que
apuntald y respaldé un proceso de negociacion con la industria hidrocarburifera. Su objetivo principal
radicd en generar un nuevo marco de fijacién de precios de largo plazo que se tradujera en compro-
misos ciertos de inversién e inyeccién para abastecer la demanda interna de gas natural de hogares
y usinas, por un periodo de cuatro afios, considerando la infraestructura existente y la capacidad de

pago de los usuarios residenciales del servicio publico de gas natural distribuido por redes.

En si, este Programa plasma la concrecién del proceso de diagnéstico, disefio, articulacién, negocia-
cién y aprobacién, en una primera instancia, y de implementacién, revision y relanzamiento, en una
segunda fase, de una politica publica en materia energética que llegé para quedarse y que cuenta con
una vocacién robusta de permanencia y consolidacion. En particular, este proceso demuestra la posi-
bilidad real y el valor intrinseco de la planificacion energética y del didlogo multinivel e intersectorial

en la bisqueda de un objetivo sistémico claro bajo el principio ordenador del interés publico.

Por un lado, se traté de una herramienta idénea desde el punto de vista teérico-conceptual; por el

otro, ratificé con sus resultados concretos el impacto real en el sistema de gas natural del pais.

Tales conclusiones se verifican desde varios planos. La industria gasifera, por caso, resalté mayori-
tariamente lo positivo de la concepcién del Plan Gas.Ar y su posterior implementacién. Al mismo
tiempo, desde la mirada de las autoridades ministeriales y sectoriales, se han destacado la sinergia en la
articulacién publico-privado, el cumplimiento de las metas de inversion e inyeccién comprometidas,
asi como la produccién excedente no prevista originalmente pero que emand de la inercia inversora y

productiva resultante del impulso de un plan consistente y contractualizado a cuatro afos.

En cuanto a la morfologia y dindmica de una politica publica, el Plan Gas.Ar contiene varios tipos
de componentes, a saber: el institucional (liderado por la Secretaria de Energia y los ministerios
responsables del drea); el decisional (plasmado en la vocacién politica presidencial y la aprobacién

administrativo-legal por medio de un DNU); el conductual (estimula la inversién privada, impulsa el
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trabajo local y resguarda la economia doméstica de los hogares); y, finalmente, el causal (redunda en

la reversién del declino en la produccién gasifera y asegura la inyeccién necesaria a mediano plazo).

Al mismo tiempo, el Esquema 2020/2024 supone una serie de elementos bien definidos: un campo
de accién situado en el sector hidrocarburifero; un conjunto de promesas a cumplir tanto por el sector
publico como por el privado, via estimulo de precios y amenaza de penalidades, o via aumento de
la produccién y sujecién a sanciones; un proceso de conversién de los medios disponibles (recursos
presupuestarios y expertise técnica) en los fines buscados (aumentar la produccion sin recargar el costo
pleno en la demanda); y un ciclo de accién (que duré mds de 6 meses) y un conjunto de productos
(el combustible gaseoso), resultados e impactos efectivos (en inversion de capital, volumen inyectado,

cantidad de equipos en operacidn, pozos conectados, exportaciones firmes, regalias percibidas, etc.).

Dos datos relevantes formaron parte del diagndstico y del problema a resolver con esta politica publi-
ca, uno productivo y otro socioeconémico. El primero consistia en la necesidad de revertir el declino
que se venia verificando en los tltimos doce meses en la produccién de gas de las cuencas hidrocarbu-
riferas. Es que en el invierno de 2020 aquella se ubicé unos 18 MMm?®/d{a por debajo de la de 2019,
lo que representaba una merma de mds del 15% respecto al invierno anterior. De alli que la persis-
tencia de dicha tendencia (si el Estado hubiera decidido no actuar), por las caracteristicas geoldgicas
de los yacimientos convencionales y —principalmente— no convencionales, habria llevado al continuo
deterioro en la inyeccién, con mermas de entre el 10% y el 15% anual. Ello, con el consiguiente efecto

de mayores niveles de importacién y, por ende, de salida de divisas.

El segundo problema a encarar radicaba en el contexto de pauperizacién de gran parte de la sociedad,
especialmente de los segmentos histéricamente vulnerables. Ello, luego de diez afios de sin crecimien-
to del PIB, dos afios de recesion y mds de uno de Pandemia, extremos que cristalizaron a fines de 2020
un nucleo de pobreza del 42% de la poblacién (doce millones de personas) y de indigencia del 10,5%
(tres millones). Ergo, un gran nimero de usuarios del sistema de gas natural por redes no podia afron-
tar los precios compatibles con un valor de reposicién del combustible; lo que llevé a las autoridades

a introducir el esfuerzo estatal para solventar el diferencial, via subsidios a la demanda.

Hecho el diagndstico, la herramienta disenada finalmente rindié sus frutos, puesto que —a lo largo de
las Rondas #1, #2, y #3— fueron adjudicados casi la totalidad de los productores gasiferos de todo el
pais, sean empresas mixtas o privadas, de origen local o internacional. Las caracteristicas principales de

estas rondas, esto es, el “corazén” del Plan Gas, pueden resumirse en los siguientes logros:

* El compromiso de inyeccién, desde las Cuencas Austral y Neuquina, de 70 MMm?®/d, de ma-
nera constante y sin declino, y por una extension de 4 afos (enero 2021 a diciembre 2024), a
ser comercializado al precio ofertado con la demanda prioritaria (residencial de Distribuidoras

y de generacién eléctrica de CAMMESA);

* El compromiso de inyeccién, desde las Cuencas Austral y Neuquina, de 30 MMm®/d adicio-
nales, de manera constante y sin declino, y por una extensién de 4 anos (enero 2021 a diciem-
bre 2024), a ser comercializado libremente con la demanda industrial;
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* El compromiso de inyeccién, desde la Cuenca Neuquina, de alrededor de 7 MMm?*/d adicio-
nales durante los meses de invierno por 4 afios (mayo-septiembre 2021, 2022, 2023 y 2024); y

* El pago de estos compromisos a un valor surgido de la competencia en la subasta, cuyo precio

promedio ponderado es de 3,53 USD/MMBTu.

Al mismo tiempo, se logré valorizar el gas argentino, puesto que el precio surgido de la competencia
en el Concurso Publico, que resulté en 3,53 USD/MMBTu, se impone como la nueva referencia
sistémica para el sector del gas natural en Argentina, y se convertird —lenta pero inexorablemente— en

“el” precio para los diferentes segmentos de la demanda, incluyendo la industria.

Por tltimo, la consolidacién de una herramienta que contiene un esquema definido y previsible es una
realidad a partir de su extension por 4 afios mds, esto es, hasta fines de 2028, por medio de las Rondas

#4 y #5 adjudicadas en diciembre de 2022.

De esta manera, queda ratificado que el Plan Gas.Ar 2020-2024-2028 se consolida como un sistema

que da: (i) previsibilidad a la industria, (ii) resiliencia a la demanda y (iii) certeza al fisco.

Asimismo, en cuanto a la matriz productiva, este Plan “podria cambiar la matriz del PBI de Argentina,
puesto que en 2026 las exportaciones del sector hidrocarburos van a pesar (en términos de reservas y
de balanza comercial) lo mismo que todo el complejo sojero en la actualidad” (Massa dixiz). Ello, al

tiempo que se estima un ahorro de subsidios de 19.500 millones de ddlares para los afios 2023-2028.

Finalmente, es un Programa de concepcién win-win, pues implica mds gas argentino, menos impor-
taciones, mds trabajo local, menos salidas de divisas, mds saldos exportables, menos incertidumbre
sistémica, mds contratos con demanda asegurada, menos emisiones de gases contaminantes, mas re-
caudacion federal, menos inseguridad de abastecimiento, mds sustentabilidad energética y menos

disparidad de precios en el mercado interno.

En este marco general se inserta la presente obra, que fue sistematizada y escrita por uno de los ha-
cedores de dicha Policy. De alli su propésito tltimo: realizar un andlisis detallado, circunstanciado y
critico de las sucesivas fases de una politica publica relevante para el sector hidrocarburifero nacional.

Ello, en el doble contexto de la pandemia (y la inmediata pospandemia) y la transicién energética.

Asi, esta finalidad pedagdgica se desarrolla de manera pausada y secuencial a efectos de que sus di-
versos contenidos contribuyan como elementos de juicio tanto a los estudiantes de ciencias sociales
interesados en el disefio, ejecucion y revision de las politicas publicas energéticas; como a los jévenes

profesionales que se dedican al 0i/ & gas o que militan en la causa ambientalista.
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Introduccion

La paradoja de los recursos naturales indica la asimetria existente entre las dotaciones naturales de un
pais y sus niveles de desarrollo econémico. Hablamos de “paradoja” siendo que aquellos con mayor
abundancia y diversidad en recursos naturales alcanzan menores grados de desarrollo econémico y so-
cial (Di Paola, 2019). También conocida como “maldicién de los recursos naturales”, esta circunstan-
cia da cuenta de la condena de dichos paises a ser explotados y dedicarse a la exportacién de materias

primas en el régimen internacional.

Sin embargo, se trata de una falsa paradoja. Estamos mds bien ante una relacién de causalidad entre
la bonanza natural y la miseria social. ;Cudl es el factor explicativo? La explotacién sistemdtica por
parte de las potencias del Norte Global de las tierras y las sociedades del Sur Global. La maldicién
de los recursos naturales no es sino una sentencia, impartida por aquellos paises que configuraron el
ordenamiento internacional durante siglos. Las herencias del colonialismo han dejado una impronta

dificilmente superada, que dicta la configuracién del mundo hasta nuestros dias.

Micaela Oroz es estudiante avanzada de la Licenciatura en Ciencia Politica (UBA) y activista socioambien-
tal. Actualmente, es coordinadora de Educacién y Politica en ¢ Ahora Qué?, organizacién dedicada a mediar
(con)ciencia para que la lucha no sea a ciegas.
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En este trabajo argumentamos que la sentencia impartida no debe convertirse en una condena insu-
perable. Ante los desafios que nos presenta la creciente urgencia por llevar a cabo una transicién ener-
gética hacia una matriz diversificada y con menor presencia de combustibles fsiles, se abre el campo
para que los paises latinoamericanos concentremos nuestros esfuerzos en la explotacion de ciertos

recursos clave para la transicién energética y en el desarrollo de tecnologias para facilitarla.

En este marco, estaremos estudiando las potencialidades del /itio para impulsar el desarrollo econémico
nacional en Argentina, desde los ejes de soberania, autoabastecimiento y transicion ecoldgica. Se trata
de un mineral clave para el desarrollo de la movilidad sostenible, por lo que su demanda en el mercado
internacional incrementard junto con los esfuerzos internacionales por disminuir la dependencia de
los combustibles fésiles. A la vez, como toda actividad minera, su explotacién genera conflictos con
las comunidades que habitan la regién conocida como el “tridngulo del litio” y puede tener impactos

negativos graves en los ecosistemas donde se produce (la “huella material” de la explotacién de litio).

En ese marco, intentaremos responder una serie de preguntas: ;pueden darse condiciones para que la
explotacion sea compatible con los objetivos de desarrollo sostenible y las demandas de la comunidad?,
:qué rol jugaria en la busqueda por mayor independencia en el mercado internacional y disminucién

de la vulnerabilidad del pais ante cambios coyunturales?, ;vale la pena? Y, por tltimo: ;hay alternativa?

Comenzaremos insertdndonos en el debate en torno a la transicién energética, el rol del sector energé-
tico en la crisis climdtica, y las responsabilidades diferenciadas entre el Norte y el Sur Global. Luego,
realizaremos un breve racconto de la bibliografia utilizada para analizar los principales elementos intervi-
nientes en el debate en torno al litio. En base a esto, estaremos explorando las potencialidades y desafios

del desarrollo del litio, con énfasis en la transversalidad de las demandas ambientales y la justicia social.

Transicion energética

El sistema energético de una sociedad se compone de las fuentes de las que extrae energia para realizar

las actividades humanas.

Desde una perspectiva biofisica, la historia de la humanidad puede verse como una busqueda incesante
por controlar una mayor cantidad de fuentes y flujos de energia, en formas cada vez més concentradas y
versdtiles, para transformarlas de maneras mds eficientes y econdmicas en calor, iluminacién y trabajo (o
movimiento) (Arroyo, 2022: 147).

En otras palabras, los grandes cambios histéricos también vienen acompanados por cambios en la
matriz energética, es decir, en la distribucién de las fuentes de energia que componen nuestra “dieta
energética’. Los cambios profundos en esta dieta energética son conocidos como transiciones energé-

ticas, y marcan cambios estructurales en la historia de la humanidad, como el pasaje a las sociedades
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sedentarias basadas en la agricultura y ganaderia, o la revolucién industrial. Las transiciones energé-
ticas toman mucho tiempo, y su elemento predominante es la deposicién de la principal fuente de
energfa de una sociedad por otra. Un ejemplo de esto fue la transicién de una matriz liderada por el
carbon, a una liderada por los hidrocarburos (en la cual nos encontramos hoy en dia). El tema es que
este reemplazo de una fuente predominante por otra no implica una sustitucion, sino que se trata de
un aumento de la torta en su conjunto: a medida que descubrimos formas mds eficientes' de abas-
tecimiento y produccién, aumenta también la produccién y la demanda. En el grifico 1 (ver anexo)

puede verse como las nuevas fuentes de energfa se suman a las anteriores, no las reemplazan.

De esto se desprende que los aumentos en la eficiencia de suministro energético no derivan en una
disminucién en la demanda, mds bien todo lo contrario. A eso se lo conoce como “efecto rebote”,
indicando que la mayor eficiencia viene acompanada de aumentos en la produccién y la demanda. El
problema es que tanto el carbén como los combustibles fésiles son responsables por gran parte de las
emisiones de diéxido de carbono a nivel mundial. El sector energético es responsable de aproxima-
damente el 75% de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) a nivel global,? y realizar una
transicién hacia una matriz mds diversificada con una mayor participacién de energias limpias en la
torta (en el grifico 1, las energfas limpias son las marcadas en tonos de verde: energia solar, hidroeléc-
trica, edlica, biocombustible y nuclear) es probablemente la pieza mds importante si queremos reducir
nuestras emisiones de GEI y apuntar a reducir las alzas en las temperaturas globales que pronostica
el IPCC para las préximas décadas® (grifico 2 en el anexo). Entonces no alcanza con que hablemos
de mayor eficiencia energética, sino que debemos apostar por un cambio en la demanda de bienes y
servicios para evitar que se produzca este efecto rebote. En la comunidad cientifica ambiental se habla
de suficiencia energética cuando ante un aumento en la eficiencia la demanda y la produccién se man-
tienen constantes o disminuyen, generando que efectivamente esas mejoras tecnoldgicas deriven en

un menor consumo de energia neto.

Las fuentes de energia renovables son aquellas, como la energfa solar, la eélica o la hidroeléctrica, que
no son finitas porque provienen de recursos naturales renovables (como la luz solar, el viento, etc.). El
problema es que la capacidad de generacién de energia de estas fuentes alternativas es mucho menor que
la de los hidrocarburos, y su almacenamiento es méds complicado. Cuando hablamos de energias limpias,
estamos incluyendo en el abanico a las renovables y a fuentes alternativas como la energia nuclear y el
hidrégeno verde (e incluso podemos hablar del gas como energia de transicién debido a sus bajas emi-
siones de GEI). En este caso, no estaremos analizando las diferentes fuentes de energfa, sino que nos

concentraremos en un elemento esencial para el acceso a ella: el almacenamiento y traslado de la energia.

Las baterfas de ion litio son un elemento clave para hablar de transicién energética, por su rol en la

ampliacién de la movilidad eléctrica y su capacidad de almacenamiento y transporte de energfa. El

1 Cuando hablamos de eficiencia energética nos estamos refiriendo a la mejor gestion de los recursos para
obtener los mismos servicios, consumiendo menos.

2 Recuperado de https://www.climatewatchdata.org/ghg-emissions?breakBy=sector&chartType=percen-
tage&end_year=2019&source=CAIT&start_year=1990

3 Recuperado de https://www.ipcc.ch/sr15/graphics/
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litio es un bien que se encuentra en pocos lugares del mundo y su extraccién es compleja y cara. Pero

. Ly 5. , . 5
primero, ;qué es exactamente? ;Por qué es tan importante:

¢0ro blanco?

El litio es un elemento quimico con el simbolo Li: un metal alcalino blando de color blanco plata. No
ocurre libremente en la naturaleza, sino en compuestos: por ejemplo, disuelto en agua de mar y en el
fluido residual de la produccién de petréleo, pero la mayor concentraciéon —y la explotable— se encuentra

principalmente en un determinado tipo de roca (espodumeno) y en salmuera (Mohle, 2022).

También conocido como “oro blanco”, el litio es un componente esencial para la fabricacién
de baterias de ion litio, utilizadas para el almacenamiento energético. Si bien tienen mdaltiples
usos, se destaca el rol que cumplen en el desarrollo de la electromovilidad. Por las amplias
capacidades de almacenamiento energético de estas baterias, son una pieza fundamental para
el desarrollo de la industria automotriz eléctrica, que viene en ascenso y seguird creciendo con
el aumento en la demanda de transporte eléctrico, suscitado por las presiones de descarboni-

zacién y sustitucién de vehiculos que consumen combustibles fésiles.

Las principales fuentes de litio son las salmueras continentales y las minerales. Los mayores yaci-
mientos son los salares, cuya explotacién es més sencilla, y se encuentran en pocos paises, léase,
Estados Unidos, Chile, Argentina, China y Bolivia. El desarrollo de las baterias de ion litio es
un pdrrafo aparte, siendo el litio solo un eslabén en la cadena de su produccién. El pasaje de la
produccién de litio a la produccién de baterias requiere de una infraestructura, insumos, e inver-

siones enormes. Aqui nos estaremos concentrando principalmente en la produccién del mineral.

El tridangulo del litio

En los dltimos tiempos el litio ha estado en la mayoria de los debates en torno al desarrollo pro-
ductivo nacional y regional. Hay bastante consenso respecto a su relevancia como recurso estra-
tégico, por su rol en la transicién energética, y por su aporte a la economia en materia de divisas,

generacién de empleo, desarrollo de proveeduria de insumos e ingreso de divisas (Méhle, 2022).

A esto se suma que Argentina, Bolivia y Chile concentran el 58% de los recursos mundiales
de litio (Obaya, 2021). La regién conocida como el tridngulo del litio se encuentra en la triple
frontera entre el norte argentino (provincias de Salta, Jujuy y Catamarca), el norte chileno y

el sur de Bolivia, y es en las salinas de esa zona que se encuentran los yacimientos mds grandes
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de litio del planeta.” Sin embargo, la correlacién del tamafio de las reservas con su explotacién
no es directa: En el grafico 4 (ver anexo) puede observarse que los principales productores de
litio a nivel global son Australia, que concentra un 46% de la produccién, seguida por Chile

con 23% y China con 16%. Argentina es el 4to productor, concentrando el 7% global.

¢Cual es nuestro “norte”?

No es posible concebir una transicién hacia una matriz diversificada, con predominancia de
fuentes de energia limpias, sin insertarnos en el contexto socioeconémico y en las herencias
coloniales y de subdesarrollo del Sur Global. Hablar de justicia climdtica implica hablar de

justicia social, de herencia, de dafios y pérdidas, en resumen: de neocolonialismo y dinero.

El grifico 3 (ver anexo) muestra el porcentaje acumulado de emisiones de gases de efecto
invernadero por pais. En este puede observarse cémo los 10 paises mds contaminantes’ son
responsables por mds de la mitad de las emisiones a nivel global, mientras que los 100 paises
mds pobres no llegan al 3% de las emisiones de GEI. Entonces, al hablar de tratados inter-
nacionales como el Acuerdo de Paris y otras metas de reduccién de emisiones, generacién de

residuos, etc., jes justo imponer las mismas expectativas y sanciones a todos los paises?

Las transiciones energéticas no son instantaneas, sino que tardan muchos anos en que una
fuente de energia logre imponerse por sobre su predecesora. Y en este caso no estamos hablan-
do de una sustitucién de fuente predominante, sino de una recomposicién de la matriz junto
con un cambio paradigmadtico en el consumo energético. Por lo tanto, 1z pregunta que debemos
hacernos no es si hay que seguir explotando hidrocarburos; por lo menos a corto y mediano plazo
seguirdn jugando un rol fundamental en la sociedad si queremos garantizar el acceso a ener-
gia a toda la sociedad, un recurso indispensable para cubrir las necesidades basicas para una
vida digna (porque, si, el acceso a energia barata también es un factor de desigualdad social).
El foco debe estar puesto en donde explotar y como. El “desarrollo”, ligado a la mejora en las
capacidades industriales (y tecnoldgicas) le fue posible a los paises que se configuran dentro
del Norte Global gracias a la explotacién sistemdtica de recursos naturales en los paises que
colonizaron y, en algunos casos, en sus propias tierras. Entonces, la posibilidad de encabezar
el suministro energético global puede significar una posibilidad de reinsercién de la regién en
el mercado internacional desde otra posicién, una en la que somos encargados de suministrar

al resto de los paises recursos estratégicos.

Las responsabilidades por el cambio climdtico entre ambos hemisferios son asimétricas, por
lo tanto, los financiamientos y las concesiones también deben serlo. Esto no implica eximir a

los gobiernos latinoamericanos de responsabilidad por la proteccién del ambiente, sino que

4 Espertinente agregar que, en el caso de Bolivia, gran parte de sus recursos no son clasificados como reser-
vas aln. Las reservas son recursos econémica y técnicamente explotables.
5 China, EEUU, Indonesia, India, Brasil, Rusia, Japén, Saudi Arabia, Irdn y Canada.
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se trata de una entre muchas contradicciones que conviven dentro de los gobiernos: extrac-
tivismo liderado por el Estado con miras a redistribuir las rentas y disminuir la pobreza y la
desigualdad, junto con la presién (y la necesidad) de priorizar las politicas ambientales. Se
trata de una contradiccién necesaria, ya que implica la transversalizacién de la justicia social
y la justicia ambiental, que no pueden ser pensadas como independientes una de la otra. Se
abre la pregunta de si es posible, entonces, romper con la maldicién de recursos naturales
mediante la asignacion especifica de los recursos de regalias que son producto de las actividades
extractivistas, hacia el financiamiento de ciencia y técnica orientados a impulsar una transi-
cién justa. Las respuestas atin son inciertas. Sabemos que los hidrocarburos y los recursos
minerales seguirdn siendo una parte esencial de nuestras vidas en el mediano plazo, por lo que
es pertinente cuestionar qué paises deberian liderar la extraccién y tener predominancia en el
mercado internacional. Sin embargo, esto sigue persiguiendo pautas de desarrollo dictamina-
das por el desarrollo “tradicional”, siguiendo el esquema de los paises del Norte Global, que
no son compatibles con los limites planetarios, mucho menos si queremos orientar nuestra

acci6n hacia la diversificacién de la matriz y a la reduccién de emisiones.

Litio, desarrollo, soberania

Es usual escuchar que el litio es un “recurso estratégico”, ya sea por su rol en la electromovi-
lidad como por el aumento de su precio en el mercado internacional. Bruno Fornillo y Ariel
Slipak afirman que “El litio, en verdad, es estratégico porque puede contribuir a organizar un
recorrido de transformacién real en términos tecnoldgicos, politicos, ambientales y econémi-

cos para superar el modelo extractivo-financiero que hoy se profundiza y consolida”.
p p q y se p y

Como dijimos, hay cinco paises con posibilidades de explotar litio en salmueras, y las mayores
reservas se encuentran en el tridngulo del litio. Por el aumento en la demanda y del precio
del commodity en el mercado mundial, tiene potencial de ser un catalizador del desarrollo
nacional. Pero para alcanzar este potencial, es indispensable la planificacion estratégica de todo el
proceso productivo y de explotacion. Para eso, tenemos que hablar de un tema central: e/ régimen

de gobernanza.

La gobernanza es un elemento fundamental en el tratamiento de recursos clave como el litio.
Se trata del otorgamiento de licencias ambientales, el acceso a informacién y la implemen-
tacién de instancias de participacién ptblica (FUNDAR, 2022: 5). En otras palabras, es el
marco en que se desenvuelve la actividad minera e incluye los recursos de participacién que
son dados a la sociedad. El documento de anilisis estratégico del litio de FUNDAR afirma
que “El marco normativo es un componente esencial del sistema de gobernanza del litio, ya
que determina los derechos y las obligaciones sobre el acceso y el uso del recurso para los dis-

tintos actores que participan de la industria” (Obaya, 2021: 12).
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En Argentina, las actividades de exploracién, extraccién y procesamiento de litio estdn com-
prendidas dentro del Cédigo de Mineria, lo cual la diferencia de Bolivia y Chile que cuentan
con regulacién especifica al respecto. Por lo tanto, su régimen de gobernanza se encuentra
centralizado. En Argentina, en cambio, se encuentra federalizado de acuerdo al articulo 124
de la Constitucién Nacional que establece el dominio originario de las provincias sobre los
recursos naturales. Ademds, nuestro régimen cuenta con pocas regulaciones y beneficios im-
positivos, a modo de impulsar las inversiones de exploracién y explotacién minera en el pais.
Esto queda estipulado en el Acuerdo General Minero, sancionado en 1993. Del lado opuesto,
se encuentra Bolivia, que ha declarado al litio como recurso estratégico nacional y cuenta
con una empresa estatal para guiar la explotacién de dicho recurso —Yacimientos de Litio
Bolivianos (YLB)-. El sistema chileno se encuentra en un punto medio entre ambos paises,
donde existen incentivos para la regulacién especifica del mineral e imposiciones por parte del
Estado para capturar la renta y localizar inversiones que utilicen este recurso como insumo.
Adjuntamos en el anexo el grafico 5: se trata de una comparacién realizada por FUNDAR de

las estrategias de gobernanza de cada uno de los paises del tridngulo del litio.

:Cémo puede la Argentina encarar el asunto del litio? La cuestién del dominio originario de
las provincias impone serias limitaciones a la capacidad de accién de la nacién. La necesidad
de concertacién entre las provincias, y el gobierno nacional con ellas para cualquier iniciativa
es una traba para cualquier planificacion estratégica orientada por el Estado. Sin embargo, la
nacionalizacién del mineral parece ser politicamente inviable, ya que implicarfa una reforma
constitucional que le quite el dominio originario a las provincias, y es précticamente imposi-
ble. A modo de alternativas, el Congreso Nacional podria declarar al mineral como Recurso
Estratégico Nacional, lo cual les brindarfa un anclaje juridico mayor a las iniciativas estatales.
Un ejemplo de esto es la Ley N° 26741, bajo la cual se declara de “Interés Publico Nacional
el logro del autoabastecimiento de hidrocarburos™.® Bajo la misma es creado el Consejo Fe-
deral de Hidrocarburos y declarada de utilidad publica y sujeta a expropiacién el 51% del
patrimonio de YPF S.A. y Repsol YPF Gas S.A. De esta manera, el Gobierno nacional logré
declarar la relevancia de los recursos hidrocarburiferos para el desarrollo nacional, agilizando

su capacidad de toma de decisiones en esta drea.

Una normativa especifica para el litio, junto con un régimen de gobernanza centralizado,
parecen ser las condiciones iniciales necesarias para el mejor aprovechamiento de las rentas
generadas por la explotacién y produccién del mineral. Es posible imaginar también un agre-
gado en la cadena de valor mediante el desarrollo de productos industriales de litio, como las
baterfas ion litio. Pero nada de esto es posible sin la coordinacién entre el Estado central y las
provincias, al igual que una articulacién estratégica entre capitales publicos y privados. Dado
el estado actual de la legislacién y las concesiones, estos planteos resultan casi utépicos, lo cual

no los vuelve menos necesarios.

6 Ley N° 26741, promulgada en mayo de 2012.
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El mundo se estd reconfigurando geopoliticamente, los préximos afios serdn definitorios para
el rumbo que se vaya a adoptar, y es posible que la integracién regional de América Latina
sea un factor indispensable para mejorar nuestra posicién relativa en el escenario internacio-
nal. Relacionado con este punto estdn las posibilidades de cooperacién regional que se abren
sobre la base del mercado del litio. Rodolfo Tecchi afirmé que “En un futuro cercano y con
una produccién plena, Bolivia, Argentina y Chile van a manejar el mercado del litio. Podrian
hacerlo en una suerte de OPEP” (en Fornillo, 2015). Una combinacién de esfuerzos entre los
tres paises para regular el precio en el mercado internacional y la produccién podria suscitar
una gran ventaja para el desarrollo de nuestras industrias nacionales y favorecer, a la vez, ma-
yores niveles de integracién regional. Estas iniciativas aumentarfan nuestra autonomia relati-
va en torno al suministro energético, y el posicionamiento estratégico en el mercado mundial
nos permitirfa un mayor margen de maniobra ante los cambios coyunturales y la voluntad de

las potencias, reduciendo asi nuestra vulnerabilidad.

El lado B

Hasta ahora nos hemos enfocado en los elementos juridicos y econémicos de la cuestién del
litio. En este apartado haremos breve mencién a los principales conflictos que suscita en el

pais: los cuestionamientos ambientales y territoriales.

Respecto a los riesgos ambientales, Eli Méhle lo resume muy bien en el articulo de Cenital:

Si hubiera que explicarlo en una oracién, la mineria de litio de salmuera consiste en bombear el agua
subterrdnea y exponerla al viento y la radiacidn solar en grandes piletones para que el mineral de interés

se concentre y luego poder separarlo en una planta quimica.
y lueg q

Esto impacta por la acumulacién de sales descartadas y por la posibilidad de afectacién de agua en el
proceso de extraccion de la salmuera, el uso de agua dulce y la infiltracién entre acuiferos. El riesgo es
el de una afectacién o bien irreversible, o bien costosa en términos de recuperacién. Para evitarla, es
fundamental fortalecer la mitigacién y el monitoreo: el ritmo de extraccién no debe afectar el balance
hidrico del salar y, ademds, el concesionario debe actualizar su EIA cada 2 afios, ocasién para ajustar
la cuota de verificarse afectacion alguna. Por mds que sea reiterativo, es indispensable remarcar el rol
que debe cumplir el Estado en garantizar y monitorear las evaluaciones de impacto ambiental para

minimizar los riesgos de contaminacion de los acuiferos.

Dentro del impacto ambiental también es importante remarcar la huella material de la extraccién de
litio, es decir, el impacto que tiene sobre el ecosistema y la biodiversidad. “Sin planificacion estraté-

gica, el aumento en la extraccién de minerales para las energias renovables exacerbaria atin més las
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amenazas contra la biodiversidad” (Arroyo y Godfrid, 2022: 12). No alcanza con mejorar la eficiencia
y nuestras capacidades tecnoldgicas si no nos proponemos realizar un cambio en nuestros horizontes
de sentido en torno al consumo. Las baterias de ion-litio, la exportacién de GNL, incluso el impul-
so de energfas renovables, son todas soluciones temporales ante los limites planetarios a los que nos
enfrentamos si continuamos con patrones de extraccién y consumo que exceden ampliamente las

capacidades regenerativas del planeta.

El otro gran conflicto es con las comunidades que habitan en los territorios donde se realiza la explo-
tacién, que pertenecen mayoritariamente a comunidades indigenas. Los conflictos surgen en torno a
la utilizacién de las tierras para su explotacién y al suministro de agua, extremadamente escaso en esas
zonas. Las comunidades indigenas se concentran en asambleas y organizaciones intercomunidades

para reclamar por la presencia de las empresas extractivistas y el desplazamiento que sufren por ello.”

En torno a esto, Alfredo Casimiro, representante de los pueblos de Atacama en la zona de la Puna,

afirma que

como pueblos estamos preocupados porque vivimos ahi, y lamentablemente no hay voluntad politica del
Estado provincial y nacional de hacer lo que dice claramente la Constitucién nacional [...] Me preocupa
también que las multinacionales que vienen por el litio vienen solamente a ofrecer trabajo, y la discusién
no es esa. La discusién es como seguimos viviendo las comunidades a partir de que nuestros recursos

naturales se terminen, de que nuestros territorios queden contaminados, con pasivos ambientales.®

El articulo 75, inciso 17, de la Constitucién nacional afirma que los pueblos indigenas preceden
al Estado-nacidn en esos territorios, y reconoce sus derechos sobre dichas tierras. El otro elemento
juridico sobre el que se sustentan los reclamos indigenas es el Convenio N° 169 de la OIT, el cual
estipula la consulta previa libre e informada, y la autonomia de las comunidades respecto a sus formas

de desarrollo (Débora Pragier para Cenital, 2022).”

Nuevamente surge la cuestién de que se trata de un desafio que excede las condiciones materiales
del presente, sino que un cambio mds profundo que debe impregnarse en los cimientos de la actual
sociedad de consumo. Las mesas de consulta publica son un elemento indispensable para impulsar el
cambio, pero no suficiente. Sin una normativa especifica sobre la extraccion litifera, ni restricciones a
las empresas trasnacionales, las posibilidades de reducir el impacto negativo que la explotacién tiene

sobre las comunidades se ven severamente reducidas.

7 EnFornillo (2015) se puede consultar un anélisis detallado del conflicto indigena sobre el litio.
Conversatorio sobre transicién energética: ;qué onda con el hidrégeno verde y el litio? Recuperado de
https://www.youtube.com/watch?v=hKnwaX50d7M&t=3213s

9 Recuperado de https://cenital.com/por-que-pensar-el-vinculo-con-las-comunidades-indigenas/
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Conclusién. §Ambiente o desarrollo?

:Entra en contradiccién el desarrollo minero/industrial con los objetivos de sustentabilidad y la pro-
teccion del ambiente? Garcia Linera ha argumentado la necesidad de un periodo de utilizacién selec-
tiva del extractivismo para financiar a mediano/largo plazo la transicién hacia una economia del cono-
cimiento.'’ No es posible concebir una transicién hacia fuentes de energia limpias sin insertarnos en
el contexto socioeconémico y en las herencias coloniales y de subdesarrollo del Sur Global. En contra
de esto, puede argumentarse que no abundan los ejemplos de rentas de la mineria o de la explotacién
de hidrocarburos que sean efectivamente reinvertidos en pos de una transicién energética y hacia otro

tipo de desarrollo, que no esté basado en la explotacién de recursos naturales.

Se ha argumentado en favor de la necesidad de una planificacién estratégica por parte del Estado,
de la realizacién de proyecciones conjuntas entre provincias para disefar planes nacionales, y los
potenciales de esta industria para impulsar la cooperacién regional. También es necesario incorporar
mecanismos de consulta publica e implementacién. Al hablar de planificacidn estratégica, desarrollo,
transicion energética, es ficil olvidarse que del otro lado hay ecosistemas, hay personas con sus propias
cosmovisiones (diferentes a la occidental) y vinculos con el territorio que no deben ser subestimadas

o pasadas por alto.

La pregunta de ambiente o desarrollo es algo enganosa: ante la desigualdad estructural, exacerbada por
los limites planetarios, los paises en desarrollo necesitan cada vez més la posibilidad de expandir su con-
sumo con el objetivo de alcanzar un piso de satisfaccion de necesidades, y disminuir asf la vulnerabili-
dad de la poblacién ante las consecuencias del cambio climdtico (Godfrid y Arroyo, 2022: 16). Entonces
no se trata de desarrollo si o desarrollo no, sino mds bien de qué tipo de desarrollo necesitamos impulsar, y

cudnto estamos di.vpuestos a S&lCVl‘jﬁ‘CéZV en esa trﬂ_}/€€t07iﬂ.

La maldicién de los recursos naturales se presenta hoy como un arma de doble filo: por un lado, es
una posibilidad de desarrollo que, si se siguen ciertas pautas para garantizar la retencién de regalias y su
reinversion en la industria tecnolégica nacional, puede actuar como vector para mejorar las condicio-
nes materiales de la sociedad. Subir el piso. Por otro lado, es una responsabilidad. Las responsabilidades
asimétricas en torno a la crisis climdtica no nos eximen de la imperante necesidad de tomar cartas en
el asunto y de apuntar colectivamente a la construccion de cosmovisiones alternativas al actual para-

digma de consumo lineal.

10 Alvaro Garcia Linera en la UNVM. Recuperado de https://www.youtube.com/watch?v=HaelJ-apzgU&-
t=5998s
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Anexo
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Grifico 3. Acumulacién de las emisiones de los 10 paises mds contaminantes, en %.
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Grifico 4. Participacién de paises productores de litio.
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Fuente: FUNDAR (2022).

11 Recuperado de https://www.climatewatchdata.org/ghg-emissions?breakBy=countries&chartType=per-
centage&end_year=20198&source=Climate%20Watch&start_year=1990
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Tabla 1. Comparacién entre los regimenes de gobernanza

de los paises que conforman el tridngulo del litio.

Normativa especifica para
el litio o general para la mineria

Régimen de gobernanza
de litio centralizado o federal

Cobertura de la normativa

Modalidades de explotacion
del recurso

Gravamenes

Disposicién del producto

Fuente: FUNDAR (2022).

Argentina

General
(con legislacion especifica
a nivel provincial)

Federal

Restringidaala
explotacién del recurso

Concesion a empresas
privadas

Jujuy: participacion
accionaria de empresa del
Estado provincial

Estabilidad fiscal y
deducciones impositivas

Regalias provinciales
(méaximo 3%)

Libre para las empresas
operadoras
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Bolivia

Especifica

Centralizado

Explotacién del recurso

Reserva de cuota a precio
preferencial para
proyectos de industrializa-
cion del recurso

Convenio entre CORFO y
privados

Posibilidades habilitadas
que no estan vigentes:
explotacién estatal;
contrato especial de
operacién del litio

Regalias progresivas de
entre 6,8% y 40%, de
acuerdo con el nivel de
precios del recurso

Libre para empresas
operadoras con reserva de
cuota del 25% a precio
preferencial para
industrializacién local

Chile

Especifica

Centralizado

Explotacion e
industrializacién del
recurso

Empresa publica en
asociaciéon con empresas
extranjeras

Regalias del 3%

Libre para YLB sobre
carbonato de litioy
acuerdo de comercializa-
cién para hidréxido de litio
producido en asociacién
con la empresa extranjera
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