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z,CUAL ES LA DISCUSION ALREDEDOR DE LOS PLANES SOCIALES?
Por Ana Laura Fernandez y Mariana L. Gonzélez

Esta nota fue publicada en Cn.com el 5/8/2022

En la discusion politica reciente tomé relevancia la cuestion de los planes sociales, ante las
declaraciones de Cristina Fernandez sobre su evolucién y sobre la tercerizacién de su gestion.
Mas concretamente, la discusion gira en torno a aquellos planes sociales vinculados con
cooperativas de trabajo. En esta columna, nos proponemos analizar, primero, cual ha sido la
evolucién reciente de este tipo de planes para luego centrarnos en algunos de los debates
actuales.

La relacion entre programas sociales y trabajo en cooperativas en los ultimos afnos

Alinicio del gobierno de Néstor Kirchner, el principal programa social vigente era el recordado Plan
Jefas y Jefes de Hogar Desocupados (PJJHD). Este programa habia sido creado en abril de 2002,
en una situacion de emergencia laboral y social, como forma de brindar una alternativa de
subsistencia para los millones de personas desocupadas de aquel entonces —cuando la tasa de
desempleo trepo hasta el 24,5% de la Poblacion Econémicamente Activa- y sus familias. En el
mismo afio 2002 el plan, que consistia en una transferencia monetaria e implicaba la realizacion
de una capacitacion o una actividad laboral como contraprestacion, llegd a cubrir a casi dos
millones de beneficiarios. De este modo, se habia quebrado la tendencia hacia la fragmentacién,
la focalizacion y la escasa cobertura que habian caracterizado a la politica social contra la pobreza
en los afios noventa.

Desde 2003 no se incorporaron nuevas personas beneficiarias al padron de PJJHD, de manera
que, a partir del afo siguiente, ya en un contexto de elevada generacion de empleo, la cantidad
de beneficiarios del Plan Jefas y Jefes fue disminuyendo continuamente, hasta su desaparicion en
2009. Quienes habian sido beneficiarios del programa pudieron insertarse en el mercado de
trabajo en un puesto registrado pasaron a ser beneficiarios de otros programas mas especificos
destinados a grupos vulnerables. En efecto, los programas de transferencias monetarias se
diferenciaron entre programas orientados a la insercion laboral formal (por ejemplo, el Seguro de
Capacitacion y Empleo y, mas adelante, el Programa Jévenes por Mas y Mejor Trabajo) y
programas de sostén de ingresos familiares, en general destinados a jefas de familia con varios
nifias o nifios a cargo (Programa Familias por la Inclusién Social).

En 2009 la creacion de la Asignacion Universal por Hijo (AUH) supuso un nuevo giro en materia
de politicas sociales. La AUH implico la ampliacién del sistema de asignaciones familiares
contributivas -que ya existia en el pais desde la década de 1950- a través de asignaciones no
contributivas para hijos e hijas de las y los trabajadores informales o desocupados. Esta politica,
basada en un enfoque de derechos, busca asegurar un ingreso basico a todas las nifias y nifios
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del pais, a través de la universalizacion de una asignacion para todos los menores de 18 afios sin
importar la condicién laboral de sus padres y/o madres. Con la implementacién de la AUH se dio
fin a los programas PJJHD y Familias, cuyos beneficiarios contarian en adelante con esta
asignacion.

Paralelamente, entre los programas orientados a la insercion laboral, fueron ocupando un lugar
cada vez mas relevante aquellos vinculados con cooperativas de trabajo. Estos programas
implicaban en general una trasferencia monetaria a los beneficiarios, que debian estar incluidos
en proyectos de cooperativas para realizar la contraprestacion laboral correspondiente. Las
cooperativas, en algunos casos relacionadas con organizaciones sociales, realizaban proyectos
productivos que centralmente consistian en obras publicas de pequefa escala.

Entre ellos se destaca el Programa de Empleo Comunitario creado en 2003, al que se adiciond en
2009 el Programa Ingreso Social con Trabajo -Argentina Trabaja-. En diciembre de 2010 ambos
sumaban 675.300 beneficiarios. El objetivo del Argentina Trabaja era la inclusién social a través
del trabajo, la capacitacion y el fomento del asociativismo. Se esperaba que estas cooperativas de
produccion y trabajo pudiesen insertarse e insertar a sus miembros en el mercado formal. Desde
el nivel maximo alcanzado en 2010 el numero de titulares de planes vinculados con cooperativas
fue en descenso hasta fines de 2015, cuando se habia reducido a 207.800.

Titulares de programas de transferencias monetarias condicionadas vinculados con
cooperativas: Programa de Empleo Comunitario, Argentina Trabaja, Ellas Hacen, Hacemos
Futuro, Proyectos Productivos Comunitarios y Potenciar Trabajo (en millones).
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El cambio de gobierno supuso —también- un cambio de tendencia para este tipo de planes, con un mayor
peso cuantitativo. En 2017 se cred el programa Proyectos productivos comunitarios, para “contribuir a la
generacién de nuevas fuentes de trabajo y a la consolidacién de las existentes a través de la creacion,
promocion y fortalecimiento de unidades productivas gestionadas por los trabajadores de la economia
popular’. Se define como economia popular a aquellas actividades productivas y comerciales de baja
escala, capitalizacion y productividad, desarrolladas por actores de alta vulnerabilidad social para su propio
sustento. Al afio siguiente dos programas preexistentes —Argentina Trabaja y Ellas Hacen- se unificaron
bajo el nuevo Hacemos futuro. Mas alla de los cambios de lineas y programas, lo que se verificé fue un
fuerte aumento en el nimero de beneficiarios, que casi se triplicaron: En diciembre de 2019 habia 643.000
titulares de este tipo de politicas.

En estos afios tuvo lugar otro cambio relevante, asociado con el monto que perciben las personas que son
beneficiarias de este tipo de planes sociales. Estos montos habian ido decreciendo en términos de poder
adquisitivo al tiempo que la cantidad de beneficiarios de estos planes se achicaba en la etapa final del
gobierno de Cristina Ferndndez: Mientras que a fines de 2009 la transferencia monetaria del plan Argentina
Trabaja equivalia a mas del 80% de un salario minimo, vital y movil, al terminar 2015 dicha relacién era
solo de 25%.

Esta situacion cambié cuando el gobierno de Macri accedi6 a un reclamo de las organizaciones sociales
que implico vincular el monto de los planes con el Salario Minimo, Vital y Mévil mediante una proporcion
fija, de 50%: el Salario Social Complementario, creado como un complemento de ingresos para las y los
trabajadores de cooperativas de la economia popular. Esto implicd un salto en el poder de compra de estas
transferencias, que se actualizan cada vez que se acuerda un nuevo nivel de salario minimo, de manera
que la pérdida de poder adquisitivo que pudieron haber tenido desde entonces se relaciona con la caida
real del propio salario minimo.

Ya en el gobierno de Alberto Fernandez, el rumbo de las politicas sociales estuvo estrechamente vinculado
con los efectos socioecondmicos y laborales de la pandemia de Covid-19. En un primer momento, la
respuesta para las personas que no tenian un puesto de trabajo registrado (es decir, los trabajadores
informales y desocupados) se articuld a través del Ingreso Familiar de Emergencia (IFE) y de la extension
de la Tarjeta Alimentar. También hubo un salto en la cantidad de titulares de planes vinculados con
cooperativas, especialmente una vez que se desarticuld el IFE. El programa principal en este sentido fue
Potenciar Trabajo, que en diciembre de 2021 alcanzaba los 1,37 millones de titulares.
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Monto real de las transferencias monetarias de los programas Argentina Trabaja, Proyectos
Productivos Comunitarios y Potenciar Trabajo (en $ constantes de diciembre de 2021).
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Fuente: elaboracién propia en base a Ministerio de Desarrollo Social, IPC Provincias-CIFRA e IPC-INDEC.

Se llega asi en la actualidad a una situacién en la cual los planes sociales vinculados con el trabajo en
cooperativas, y en gran medida gestionados a través de organizaciones sociales, adquirieron una
importancia central entre las politicas sociales, que no habian tenido previamente.

Debates y definiciones pendientes

La necesidad de politicas como las descriptas, de sostén de ingresos y de apoyo a trabajadores de
cooperativas, se asocia con la incapacidad de la economia de generar puestos de trabajo suficientes, de
calidad y con salarios que permitan acceder a un consumo basico para todas las personas. De acuerdo
con algunas voces, se trata de una problematica insalvable en el capitalismo del siglo XXI; de acuerdo con
otras, un sendero de crecimiento con elevada generacion de puestos de trabajo de calidad —como ocurrid
a la salida de la crisis final del régimen de convertibilidad- podria revertir en gran medida esta situacion.

Vale recordar que, como comentamos en este espacio hace algunas semanas, en la actualidad contar con
un empleo no garantiza no ser pobre; ni siquiera un empleo registrado lo asegura. A su vez, aun cuando el
desempleo no se encuentra en niveles historicamente altos, persiste una elevada informalidad, que implica
vinculos laborales precarios e ingresos magros.

Hoy existen varias discusiones en torno a este tipo de politicas: su necesidad, la exigibilidad de una
contraprestacion, su forma de implementacién. Este Ultimo punto estuvo en el candelero en las Ultimas
semanas, al referirse la vicepresidenta a la intermediacion de las organizaciones sociales en la gestién de
los planes sociales. En numerosos casos, son estas organizaciones las que definen quiénes son los
beneficiarios de los planes y quienes pueden decidir también darlos de baja. Esto le resta transparencia a
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su distribucién, ademas de dejar por fuera a trabajadoras y trabajadores que se desempefian en el sector
informal, pero a través de otras formas de insercidn laboral.

La persistencia de una alta informalidad implica, también, la dificultad de conocer la insercién laboral de las
personas y sus ingresos, en particular identificar a quienes se encuentran desocupados diferenciandolos
de quienes tienen vinculos laborales no registrados. A su vez, el empleo informal tiene una gran
heterogeneidad, dado que abarca desde trabajadores por cuenta propia de baja productividad cuyos
ingresos apenas alcanzan para su subsistencia, pero también empleados en relacién de dependencia a
quienes las empresas no realizan los aportes correspondientes. Las politicas de sostén de ingresos
deberian llegar a personas desocupadas y con ingresos laborales muy bajos, pero cuando se trata de
trabajadoras y trabajadores en relacion de dependencia a quienes sus empleadoras o empleadores no
registran, el otorgamiento puede ser problematico. Por un lado, puede constituir una necesidad para las y
los trabajadores en tal situacion; pero desde el punto de vista de las empresas que los emplean, podrian
funcionar como una suerte de subsidio que incentive el sostenimiento de esta evasién.

Una de las formas de evitar esta situacion es la implementacion de la obligacion de realizar
contraprestaciones laborales o de capacitacion que comprometan una parte importante de la jornada, lo
cual llevaria a la autoexclusién de quienes tienen un empleo. Otra via es la universalizacidn de un piso de
ingresos, que constituye un objetivo interesante como forma de garantizar derechos, aunque resulta de
dificil implementacion, principalmente debido a la restriccion presupuestaria. Desde los gobiernos
kirchneristas se dieron importantes pasos en este camino a través de la virtual universalizacién de la
percepcion de ingresos entre nifias y nifios (a través de asignaciones familiares y AUH) y de adultos
mayores (por medio del sistema de seguridad social). Los pasos sucesivos en la generacidn de un ingreso
universal —y su viabilidad— estan hoy en plena discusién.



