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2/ 
"Socios en la aventura" 

Acerca del proceso de implementación del Programa Incluir 

PABLO M OLINA DPRTFANO, LUClANA FRAGlJGLIA y GARRJEl.A LOZANO 

Introducción 

Una definición relativamente sencilla y rápida del proceso de implementa­
ción es aq~ella que enfatiza el proceso de puesta en marcha del programa 
eniend ida tanto como la evaluación de Jos recursos (humanos, económicos. 

institucionales) y su puesta en interacción en un tiempo y espacio detenninado 
(SIEMPRO, 1999; Jacinto. 2000. Nirenberg, Brawerman y Rui¿_ 2000; Abdala, 
2000 y 2001). 

En este articulo, revisaremos el proceso de implementación del programa 
JNCLUTR1 en un municipio del Conurbano Bonaerense. En este sentido, la imple­
mentación es un proceso socio-histórico; por eUo nuestra mirada será sobre el 
conjunto de de~isiones materiales que toman los agentes para llevar adelante un 
programa para jóvenes, y. a la vez. sobre los soportes simbólicos y discursivos con 
el objetivo de poder registrar y comprender las Lensiones ) legitimaciones de esas 
inttrvenciones. Estos soportes tienen relación con un proceso dentro del campo 
estatal en donde se busca instalar} legitimar nuevas formas de concebir} gestionar 
lo púbhco, surgidas al calor de las llamadas Reformas de Segunda Generación. 

Para una tlescripcióo oomplcUI del Programa Na~ional de lnclu,ión Juvenil (ll\CLUIR) ver Sch.· 
mdt y Van Raap. ··Enlre decadlb El Cbll dd Proyccm Jo.-en y et Programa lnclurr (.Rupturas o 
con1inu1dldcs en los pnnc1p1.:>s om:n1ador.:s". en el.U: rru~mo volwncn 
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Coordenadas teóricas 

Al definir el campo estataL Bourdieu {l996) sostiene la fuerte interrelación 
entre Estado y poder. 

"Se sigue que Ja construcción del Esrado va de la mano de la construcción 
del campo de poder, entendido como el espacio de juego e.i1 el interior dei 
cual, los detentares de C3.pital (de diferentes especies) luchan especialmente 
por d poder del Estado, es decir, sobre el c1pitaf estatal que de poder sobre 
las diferentes especies de capital y su reproducción" (Bourdíeu, 1996: 10). 

Las disputas en el interior del campo esta1al tienen una particularidad: las reso­
luciones de sus conflictos, en la forma de políticas, capital jurídico o legitimi­
dad tienen la capacidad de imponerse en otros campos como fonnas de violencia 
simbólica. El campo estatal puede ser pensado como w1a estructura estructurante 
(Bourdieu, op. cit.; Corbalán, 2002)2• Inmersos dentro de este campo, condicionán­
dolo pero siendo a la vez condicionados por él, están presentes ciertos agentes que 
interactúan y díspuLan el capilal material y simbólico; lo cual resulta en Lensiones 
pennanentes y reacomodamientos continuos. 

EsLa visión del EsLado como campo supone una red de relaciones y posiciones 
que excede la conceptualíznción del Estado-aparato; busca el conjunto de soportes 
simbólicos y materiales en donde se producen estas relaciones entre agentes, ins­
Lituciones y jóvenes beneficiarios. Son redes dinámicas que se actualizan durante 
la implementación del programa INCLUIR. Son también el resultado de procesos 
contingentes y dialécticos de naturaleza socio-histórica, por ello enfatizaremos el 
estudio del campo estatal en coordenada$ espacio temporales especificas: inmerso 
durante el proceso de transfonnación estrucrura 1 eonocido como las reformas de 
primera y segunda generación. 

las reformas y el know hmi• 

El agotamiento del modelo de sustitución de irnponaciones v·igente hasta los 
años 70 implicó la reestructuración de las fom1as de regulación existentes hasta 
entonces, y que consecuentemente, determinaban el tnodo de inserción de la fuerza 
de trabajo al sistema productivo como los mecanismos de gestión del riesgo aso­
ciado (Neffa, 1998; Jsuani y Nieto Michcl, 2002). 

Puntualmente, respecto a las transfonnaciones a nivel del Estado, éstas conocie­
ron un particular impulso en Argentina durante la década de los noventa, entre las 

2 Dicha definición tiene que ver con la historicidad propia del campo. El campo esmtal surge como 
una CQnctntradón de poderes locales y de capitales de diversa lndolc. 
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cuales se distinguen u11a serie de.refonnas de primera generación y otra de segunda 
geoeración. con soporte en la misma matriz (Estévez. 2001). 

Las recetas que se introducían mediante estas reformas referían a la vuelta al 
Estado Mínimo. la mayor autonomía de la sociedad civil y la integración global de 
mercados. La primera generación de reformas apuntaba centralmente a redimen­
sionar el rol del Estado y las relaciones con la sociedad civil. Estas implicaron la 
limitación de las pollticas fiscales en busca de una moneda fuene y la estabilidad 
de precios. como la reducción del Estado a partir de la liquidación de las empresas 
públicas y otras medidas dirigidas a limitar su accionar. Los resultados de este primer 
paquete de medidas entrañaron una fuerte paradoja de vigoroso crecimiento econó­
mico con un profundo déficit social (Estévez, 200 l ; Gerchunofl' y Torre, L996). 

Por su parte. la llamada segunda generación de reformas apuntó a una profun­
d izaciOn cualitativa de la lógica de Estado Mínimo; y por otro, a una redefinición 
de la nueva fom1a de intervención del Estado sobre una realidad social acuciante. 
Congruente con el paradigma dominante que gufa las refonnas, la redefinición del 
Estado es impulsada en forma conjunta al fortalecimiento de los sistemas demo­
cráticos fonnales, el cual se da en una convergencia internacional conforme a los 
modelos poUticos anglosajones. Estas formas no sólo cambiaron en su lógica, sino 
también en la manera de gestionarse y ejecutarse, re-orientándose a una matriz 
de tipo gerencial, denominada New Managemcnt de lo Público (Estévez, 200 L; 
Fraguglia y Molina Der:teano. 2006). 

Las políticas sociales se constituyen. desde el punto de vista del análisis, como 
un espacio de observación privilegiado dado que las reformas de segunda de gene­
ración se propusieron de fo1ma complementaria hacer coincidir una mejor gestión 
con un mejor impacto en el alivio de la acuciante situación social. Bajo un escenario 
donde el mercado se presenta como agente privilegiado en la regulación de las 
relaciones entre los actores económicos, las :funciones del Estado sobre el ám:bito 
laboral y social sólo es aceptable al nivel de paliativo frente a situaciones evaluadas 
como excepcionales o de mayor necesidad (Vmocur y Halperfn, 2004). Así, bajo 
un diagnóstico de contención de públicos focalizados frente a efectos coyuntura­
les que el desarrollo económico resolvería, las políticas de asistencia y de empleo 
comienzan a imbricarse. Si bien cada grupo de programas. 

''reconoce modalidarfes de aplicación y objetivos particulares, ambos tienen 
en común el enfrentar fa emergencia social con la transferencia dircCL.J de 
ing;resos a los sujetos seleccionados según la condición en que se encuentran 
(desempleo en el secror informal, hogarr?S carenciados de bajos o nulos ingre­
sos, deserción escolar, desen1ple-0 en el sector form.11). Esto sígnifiC3 una 
prácdCtJ de polldc.1 socillÍ focalizada, que era C.ilSÍ inexistente en Argentina 
antes de mediaáos de los años noventa" (Vmocur y Halperin, 2004: 85j. 
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Asi como los sujetos son evaluados según lo excepcional de su siruación y en 
relación a alguna disfunción del mercado laboral, el comcxto de aplicación de las 
políticas se vuelve fundamentalmente local (municipal). Mientras a nivel nacional 
e internacional se plantea las fonnas de transferencia de los ingresos; a nivel local 
se deben considerar una serie de modalidades de acción que apuntan a la mayor 
eficiencia y transparencia del proceso de gestión. 

Llegamos a un punto nodal. Postulamos que las refonnas de segunda gene­
ración apumaron a nuevas formas de gestión. y que estas se evidencian a nivel 
local (municipal). Es por ello, que el objetivo de este anículo será dar cuenta 
del proceso en que el know bow propuesto por estas refonnas se reproduce y se 
actualiza en el escenario local a través de una observación profunda del proceso 
de implementación. 

Sobre los procesos de implementación de políticas públicas, muchos de Jos 
esrudios han estado rei'lidos por cicnas tendencias "desviacionistas": se observa al 
proceso como la instancia en donde se producen corrimientos significativos de lo ori· 
ginalmeme planificado en eJ diseño. Sin embaJ&o, en este articulo, optaremos por una 
visión mas amplia y constructivista. siguiendo a Jacinro (2000) que seflala que: 

''J.1 evaluación de la frnplement:1ción suele ser mucho menos sistem.ítico. 
¿Qué imp/ici /,1 noc1on de 'implementaaón '?A menudo las ev.iluaciones 

de proceso parecen p.irtir del supuesto de que el modelo centrJ.I, original 
de un programa público debe en1lu3I'Se en rel.ici6n J su e1ecución ,v que los 

cambio~ deben conSJderarse como desviaciones, diíicultades o errores del 
diseño. Se subeswna ti hecho de que la impiementación es 'construida' por 
los actores soaales que parúcip.m en los distintos ni,,des de des.uro/lo del 

programa: desde el equipo de funcionarios y políticos que realizan d diseño 
central de todo el dispositivo hast.1 los cent.ros de fonnnci6n, L1s empresas y 
los propios jéwei1es, Jl.ISJndo por los equipos técnicos y políticos ii1termedios 
que actúan a m'vel provlncúl, regional y/o municipal" (2000: 5). 

Dentro del modelo ClPP1
, Abdala (2001) seftala que es el grado minimo de esa 

con$truccióo; un proceso donde intervienen múltiples factores> actores. Observar 
la 1mplcmemación es acercamos al proceso de ejecución. donde proceso es definido 
como "la interrelación dinamica entre las e:.rrucruras del programa y los diversos 
actores. generando un sistema vincular: ·medio ambiente del programa'. Se evalúa 
especialmente por técnicas cualitativas" (2001: 192). 

Nuestro objetivo consiste en ver, como ese proceso, ese "medio ambiente", se 
vuelve el "caldo de cultivo" de la transmisión del ".Know 1-low'' propio del nuevo 
paradigma administrativo surgido iras las reformas de segunda generación. Este 

3 Segun scllala Abdala (2000 y 2001) el modelo CTPP, planteado orig1nalmcme por Stuillcbc1lm } 
Shinl..fehl. propone orgamzur el procc~o de lo 1mplem~ción segun cuatro dimensiones y sus 
correlae1om:s: 1) Contc><to. 2) Insumos (o Input). 3) Proceso> 4) Producto 
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"K11011 How". puede abordarse como producción dinámica de agentes insertos en 
el campo estatal y en la sociedad civil en el escenario del desarrollo local. 

Diseño metodológico 

Debemos aclarar anees de continuar que se trata de un estudio de caso. En este 
senHdo. los esmdios de caso penniten el análisis en profundidad de un caso cuyos 
hallazgos pueden ser transferidos a casos similares: y a su vez, pcnnite entender 
la excepcionaJtdad de un caso particular con relación a otros. Yin ( 1994) propone 
utilizar los estudios de caso tanto para el estudio de sus particularidades. cómo 
para ver el contexto más mncro en que se insertan. En este sentido, Slake (2003) 
cnfa11za que aquello particular de un estudio de caso, adquiere su condición de tal 
sólo si se oponen a coordenadas más generales. 

El estudio de caso aquí abordado es un programa para jóvenes que se plantea 
en el escenario del desarrollo local. Dicbo programa será estudiado en su fase de 
ejecución mediante un doble proceso de seguimiento, en el marco de un abordaje 
cualitativo. 

La estrategia de investigación seguida para alcanzar este objetivo partió de 
un trabajo etnográfico basado en una experiencia no deliberada ni asimilable a la 
técnica de observación participante. Los registros de observación fueron logrados 
gracias a una participación activa en el interior de un espacio clave, como fue la 
Oficina de Juventud del Municipio de Conurbano. Una \ez transitada dicha expe­
riencia se buscó objetivar, desde una perspectiva sociológica reflexiva, una serie 
de hechos relevantes en clave a los problemas arriba planteados. 

Las entrevistas en profundidad a i.nfonnantes claves son entrevistas semiestruc­
turadas que, por obedecer a un diseño cualitativo tienen en cuenta la posición del 
investigador en el campo de registro (Komblit, 2004). De aqul se entiende que, la 
entrevista a informantes claves se presen1a como la hertam ienta más adecuada para 
captar los procesos de roma de decisión. EstaS entrevistas deben ser consideradas 
tanto por el carácter reflexivo como por la particularidad de los sujetos intervinien­
tes. Se trata de entrevistas situadas (Denzin, 2001 ), cuyo objetivo es poner en relieve 
La mudeja de micro-relaciones sociales y sus significaciones. en Ví!J. de una simple 
captación de datos más o menos estables fuera del momento mismo de entrevista 
(Raple) , 2001: Molina Derteano, 2006). 

Este tipo de entrevista, implica el estudio de dos ejes complementarios: el eje 
expeiiencial subjetivo y el eje institucional-subjetivo. El primer eje implica com­
prender las percepciones del sujeto en el campo, poniendo en evidencia la norma­
lidad percibida por el agente. El segundo eje es aún más complejo: aquí el sujeto 
intcoia ··objetivar" el campo del que fonna parte, dentro de la dinámica de un.1 
entrevista situada. Intenta justificar, es decir, hacer inteligible y aceptable estas 
dinámicas para un "otro,. (el entrevistador) que se encuentra fuera del campo. La 
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primera estrategia apunta a la captación de los procesos de toma de decisión por 
parte de los agentes locales.> nacionales y ONG's: la segunda estrategia al análisis 
de las construcciones discursivas. 

E.I triángulo de implementación 

Al mirar el proceso de implementación, tres partes confluyen en el escenario 
local: los hacedores, ejecutores y beneficiarios de un programa social (81 D. 2006). 
Los ejecutores. en este caso, refieren al organismo coordinador a nivel nacional, 
D1NAJU4

, quien fue además el dise¡,ador y brazo ejecutor y político del programa 
deniro del Ministerio de Desarrollo Social. y el organismo financiero internacional, 
el BID. 

Los ejecutores se plantean a nivel local y son la ONG que actúa como orga­
nización administradora (en adelame OA), la Oficina de Juventud del Municipio 
(en adelamc OJ) y las unidades Ejecutoras de los diferentes talleres propuesLOs en 
el programa. 

Completan este Lriángulo, los beneficiarios, que serían los jóvenes vulnerables 
del municipio. La implementación. en términos empíricos implica una mirada sobre 
el proceso dinámico de interacción entre estos tres vértices de un triángulo que se 
espera vinuoso para el buen desarrollo de un programa. Desde los hacedores hasta 
los beneficiarios, desciende una espiral que desde un paradigma 1tta.nagerialista, 
el New Management de lo Público (NMP). propone una vinculación en tomo a 
una problemática definida· la exclusión juvenil. Definida esta problemática, los 
actores competentes confluyen en tomo a un programa con objetivos concretos en 
una población definida como vulnerable y asistible. Estas son las lineas del propio 
documento del programa. 

Es de esperar que no siempre se cumpla al pie de la letra. pero lo que veremos 
es como desde el proceso de implementación se fueron dando los vínculos entre 
las diferentes partes y como se los representa discursivamcnte. 

De los hacedores a los ejecutores: "construir illSfitucionalidad" 

A nivel de los hacedores. el programa planteaba lineas de trabajo que estipu­
laban la necesidad de articular alternativas de desarrollo local fuerte en talleres en 
oficios) socio-comunitarios en el marco de un programa de transferencia de ingre­
sos. Si seguimos la visión managerialista, y el documento mismo del programa. 
emergería la idea de que los municipios presentaban una importante cantidad de 

4 Siglas para D1rea:1on Nacional lle Juventud 
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jóvenes vulnerables o excluidos. cuya situación era relevada y se procedía al dise1fo 
del programa. Aún as!, 

''Fue un prest.1mo de JO m1llol'1es d6l:r.as, que en reilidad son unos fondos 
remanentes del programa fJmí/í,1s. NunC3 h.1bian estado ucilindo, había 
esrado pl.1ntcada esc;i línea de jóvenes y un poco que la descubrimos, y 
que ahí, nos empez.1mos a pdc.1r conseguimos es;1 p11rtida para poner en 
marcha ese pro¡rrama. Y marcó un quiebre, un aimbio importJnte porque 
se puede ... /J Dirección se pudo equiparen recursos macen'~les y humanos" 
(Responsable de DlNAJU}. 

Antes que la existencia de un diagnóstico. lo que motivó los primeros pasos del 
diseño de este ¡programa fue la necesidad de poder posicionar mejor a la dirección. 
lo que motivó un documento que fuera accesible para el organismo flllanciador. 
En linea con el NMP, este objetivo impl1cito estaba dentro del documento como 
el fortalecimiento institucional de las áreas de juventud. Los agentes llaman a este 
proceso ··crear instituc1onalidad": 

~ .. más all.f de las prestaciones concreras que brmda d programa JNCLUTR 
es una herram1entJ poderosísim.1 para generar instiwcíona/id.1d. O se,a 
dende tene.< un área de ¡uventud que lor tipos se apropien del propmi1 y 
en el buen sentido y de ah/ es como que empiezan a traba1ilr a or:ro ritmo 
y .1 pensar en otras cosas que no se les habíJ ocwrido antl') ·• (Funcioll3.J'Ío 
municipal). 

Tal institucionalidad se genera a partir de Ja posibilidad de gestionar el pro­
grama. Cn este punto tal vez aparezcan algunas distancias entre la visualil.ación que 
se ofrece desde el documemo del proyecto y el accionar de los actores. 

Durame el proceso de monitoreo. nuestra infonnante pudo ve,r como se replicó 
a nivel municipal lo expresado entre los hacedores En este municipio, ya estaba 
en la agenda poi flica local, poder afiam.ar un área destinada a los jóvenes y a tra­
vés de la misma, gestionar políticas públicas que los involucre en el aspecto más 
amplio, desde el mercado laboral y la capacitación permanente. Por lo que puede 
decirse que este Programa "cayó en el momento justo", precisamente cuando se 
planteó la necesidad de cambiar de rumbo, o mejor dicho de darle un sentido a las 
políticas destinadas a los jóvenes. El Programa. entonces, no solo permitió "hacer 
crecer" a la Oficina a partir de la incorporación inmediata de recursos humanos y 

pohticos, sino además contar con un espacio ñsico propicio para poder desarrollar, 
por un lado. las ac1iv1dades propias del Programa, y por otro, algunas generadas 
por el Estado local para poder terminar de darle forma a esta dependencia. En este 
estudio de caso, la OA respondla a una a'. ianza establecida encre dos organizaciones 
no gubernamentales. Una de ellas. presentaba una amplia experiencia de gestión y 
controlaba la ejecución del Programa desde otro espacio atendiendo cuestiones for-
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males y relacionadas al vínculo con la DfNAJU. La otra. que a su vez respondía a un 
grupo político a fin al del Estado local. al no poder adjudicarse ninguna practica en 
relación a la administración de un Programa que fue aprendiendo sobre la marcha 
AsL ambru. organizaciones se verían beneficiadas, ya sea en lo económ1co como 
en lo que implicaba poder capitalizar polit1camcnte una experiencia de ge>tión. EJ 
objetivo implfcito de "crear instirucionalidad''. de fonalecer áreas de juventud con 
miras a programas anteriores fue uno <le los ne);OS que emergieron de las propi~ 
locuciones acerca de como se construyo c. vinculo entre hacedores y ejecutores 

Hacedores. ejecutores J beneficiarios: 
definir y movilizar o la población objetivo 

! lacia los beneficiarios. ya desde los propios hacedores. se plameaban algunas 
dfficuhadc~ para integrarlos al trinomio 

u Desde d pu neo de vist:i efe los ob¡et.Jvos explic11m, el plan lNCLUIR tiene 
que ver con IJ mc/usión, esta pJIJbrJ mn grande que .1 veces puede s1gnífica1 
e.in poco. Desde Jhí se lipn como tr~s gr.mdes obji:civos partiendo de eso 
mtención de incluir a lo~ jóvetJ(S ... O Sél, el proy.una ~t.1ba onenmdo 
a jón~ne~ en situJCtón de vulnerJbilidad y s1 uno estaba llegJndo bren ... 
vu/nerJb,b eran codos" (Responsable de DINA}U). 

En términos de decisión de planeamiento, Jos agentes apelan a dos ténninos 
cuya validez está presentló! en Lodo el campo: vulnerabilidad y cmpleabilidad. Así, 
los jóvenes pobres ~on definidos como vulnerables, por lo que se habilitan amplias 
formas de complemenLación de sus deficiencias. Es un 'Tlargen más amplio de 
acción. porque la vulnt.:rabilidad es susceptible de reducc1on (o ampliación). A 
su vez. la ernpleabilidad también es susceptible de esta operación y se vuelve el 
indicador privilegiado para captar en el campo a los beneficiarios. 

La cmpleabilidad es ur término que goz.a de cicna credibilidad en el campo. 
Pero, los agentes no se hacen eco de sus múltiples significaciones. ¿Cómo utilizan 
entonces el ténnino? 1 es sirve para definir a la población objetivo a través de aso­
ciar "incmpleabilidad"s con la no termmalidad educativa y asociar el desarrollo 
de una economía social local como alternativa de adquisición de competencias y 
capital social11 La empleabilidad. así definida, toma especial relevancia en el pro­
grama) sus objethos como índica el funcionario de DINAfü: 

5 Este término C1i un neologismo, dcrwado de la definic1ón anterior de emplcab1hdad, ) ,upone la 
falta por parte de les md1v1duos de la cara~terbucas ame<; menc1onadas (ver Pác1. 20Cl5) 

6 No debemos dcJar de mencionar t:I segundo componente centrado en el dictaJo de cur10~ soc10-
comun11w1os origiMlme111e fléllJ>ados oe J<'!vene.~ ltdcres comunitarios 
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"Uno de lo.~ objt:UVO! uene que J'er con Ja cipildt.Jción en oficios, es decir 
/;i generncián de c:1p.,1adades ¡Mr.1 l.1 inserción laboral de los ¡Ó~m:s e 
mserción ramb1rn a cusés de la economÍJ soaal y J uavés de m1cro-empren­
dímiencos. El ob¡ctivo de me¡oru fa cmple.ibi/idJd ern el m;Ís importante 
de los tres" (ResponsJble de DINA}U). 

Una ve¿ asentados e!.los criterios. se dio el proceso de difusión e inscripción a 
los cur~os. Desde el campo. se pudo con:;tatar que el proceso de inscripción estuvo 
a cargo de la OA} tuvo lugar en el mes de marzo de 2005, durante el transcurso de 
8 diíl!i. teniendo en cuenta las dos instancias en que se mantuvo ab1ena la etapa de 
inscripción al Programa. Así. se establecieron 10 sedes, entre escuelas públicas y 
centros de capacitación, distribuidas en la totalidad del Municipio en donde a partir 
de la intervención de voluntarit)S. se hizo efectiva la inscripción. 

Durante este periodo. se logro comprobar la eficacia relativa del proceso de 
difücaón. lle'1ado a cabo entre la OJ. la OA > La DINAJU. )3 que se evidenció un 
número considerablemente superior de inscriptos en las mnas. donde la difusión 
se impuso con ma) or íucrza, considerando en menor medida a los sectores que 
presentan un indice mas alto de pobreza. Para ser más gráficos, es posible asegurar 
que en las localidades más céntrica:. y transiradas del Municipio, se ofrecieTon una 
ma)or cantidad de posibilidades para concretar Ja mscnpcion m.ientraS que en los 
barrios más "ulnerablcs solo se contó con una llllica sede y la difusión resultó bas­
tante pobre'. Esto se explica a partir de la escasa difusión en las zonas vulnerables, 
corno asimismo por la ausencia de una crganización propia del lugar desde donde 
puclcran ejecutarse algunos cursos. y por ende ayudara en la corvocatoria a la 
mscnpc16n. 

Desde el documento <lcl proyecto, se define a la población objetivo en términos 
de focalización. Este grupo es reconocido como el destinatario del plan a partir 
de su condición de vulnerables. Ahora. ¿cómo se alcanza en lo prdctica a dichos 
sujetos? ¿Có:no se los reconoce entre el total de la población. y de la población 
excluida en panicular., 

Fonnalmenre. el unico requerimiento señalado en este sentido fueron los cri­
terios de selección de los beneficiarios. Csto seria, a travcs del sistema de fichas 
de inscripción venidas del gobierno nacional. El criterio clave en todo caso fue la 
no rerm malidad educativa A su vez. los jóvenes que llegan a la inscripción 5erían 
aquellos (auto) convocados a través de una estrategia de difusión que despliega 
centralmente el propio Municipio en forma negociada con la DINAN. 

7 Calle dc~tacar, que dur1111..: la .:1ap.i Je d1tus1(1n. un Grupo de 1: .. 1ud o de la Facullad de: Ciencia~ 
~11c1alc\ co11enLó 3 reali1ar un tmbajo de In\ cst1gac1ón a traves de cncue!ltai; para medir el 
impacto del l'mgr.1mn. col11borand11 en gran 111cdida con 111 dlh.lsión del Incluir en lru. 1onas más 
vulncrnblts del Mum.:1p10. 
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"Nosouos lo único que nos comprometimos con el Ministerio con la 
DINAJU es que cuak¡uier cuestión que tuviera que ver con la publicidad 
dárseh 11 ellos par11 que también la vean ... porque había que garantizar que 
estuvieran los l ogos del BID y drnJases, adem.?s de que se enmarque en 
algunas consignas o algunas cuestiones de lo que es el markering nacional 
de Ja propuesta ... eso fue lo que nos pidió Nación. Nosotros nos enc.ugamos 
de la estrategia de difusión acá. Vía pública páncipalmente y desde la hoja 
mum'cipal hny más de 100.000 Erenres, más de 100.00 ci.sas, cuando llega 
el impuesto municipal llega también una hoja bastante grande q11e tiene 
toda la oferta cultuial, deportiva, activid.~des que reah.za el muniápio, un 
mensaje del intendente y ahí también desde la Oficina de Juventud en /:1 
boja municipal que llega a wdos los vecinos del Munidpio pusimos ... la 
hoja muniopa! llega a todos los barrios y todas las casas del Munjc.ipio" 
(Funcionuio muniopal). 

A esto se sumaron dos estrategias para la difusión. En primer lugar, la distri­
bución de folleteria (con texto y lagos consensuados) en via públiCtll en los centros 
comerciales y de disLribución del Municipio bajo la lógica de que "desde cualquier 
punto del distrito hay algún transporte público que va hacia el centro del Munici­
pio". En segundo Jugar, se incorporó información audio-visual sobre el INCLUIR 
dentro una estrategia de difusión propio del Munícipio a través de un programa 
de proyección de cinematografía ea el centro y otros distintos de la periferia del 
Munfoipio. 

En Lénninos del impacto de las medidas de difusión su llegada no pudo se.r 
medí.da (salvo en lo que a la hoja municipal respecta) pero en general se reconoce 
de que no se pudo precisar a nivel municipal. la efectividad de tal difusión. 

Más allá de esto, su éxito pasó a medirse por el número total de inscriptos, lo 
cual fue un requerimiento desde el comienzo. 

l46 

"Siempre tratamos de inscribir más. No te digo que llegaJllos al doble en la 
inscripci6n pero ... paso un m~s entre la 1i1scri'pción y que empezó el curJo 

y se le lúe la ganas, o se había anorndos por las dudas. 
Porque además cenemos la posibih'dad de que si efectivamente van todos 

lospibes que se anomron podemos replicar proyectes. En esto es bastante 
fle.vible el progr:ima. Se pueden ampliar el plan de actividades y proyectos 
que se a.nota.ron muchos pibes los podemos poner replicar el curso. O sea, 
tocios los que se anotan pueden participar de la acciones del programa, 
no es que alguien se Jnora y se va a quedar afuera porque nosotras sobre 
inscribimos. Sino que la idea es que, todos los que esLén inu:rcsados si no 
tenemos la capacidad la geneumos para darle las preJtaciones "(Responsable 

deDINAJU). 
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Sin que sea un requerimiento al momeruo de la inscripción las condiciones de la 
ter.ninaJidad educativa o la situación laboraL y bajo un supuesto de auto-convocato­
ria de los beneficiarios por interés panicular en su participación en la capacitación. 
cabe preguntarse cuán eficiente resultaron los mecanismos de focalización, bajo 
una estrategia claramente uni' ersalista. 

Ya en la evaluación de los mismos agentes se percibe lo limitada que resultó 
dicha esrrategia para la convocatoria e inscripción de aquellos jóvenes sobre los 
cuales focalizaba el programa. La clave de la respuesta respecto a en qué medida se 
reconoce y evalüa esto parece radicar en lo terrirorial como espacio de suscripción 
de los problemas de pobreza. En términos de un agente municipal se reflexiona de 
manera de comprender que "esosjóvenes no están tan vim .. 11/ados con los espacios 
incluidos públicos. están más wncu!ados con los sectores de menos circ."ulación " 

Sin embargo en el discurso de los miembros del municipio entrevistados, en 
este caso, del referente provincial, nada se pierde, todo se transforma: 

': .. pero quizás en la prrmera etapa lo que queríamos er.1 que iodos los 
jóveIJes de todo el muJJicipio rengan la pav1bJlid.1d de acceder porque si 
bien sabemos que hoy l:1s grandes cuencias concentrJ.das como comunidad 
están en (el Munic1p10)1 hay timbibJ jóvent$ muy pobm, muy vulnerables 
t:n dos localidades de cJ.1se mediil para arriba. Y hJy pequeñas mJIJZ11nas 

pequeños grupos de jovenes que c:st3n en situJciones muy carentes. Por eso 
la primera estrategiJ fue llegar a todos los ióvenes del Municipio. Que todos 
los ¡óvencs estén mínimJmt:llle mforrnados Después l.i st:gu11da escrategia 
cuando hicimos la st'gunda etapa, ahí si hicimos pJr.i codos los jów~nes 
y un poco más foc.1'1z.1do pan1 los jovenes que no babia ~sult:Jdo. Por 
ejemplo en la segunda cwpa llego la misma difusión a (codos los distritos 
del J.tfu11icipio) y hubo jóvenes que se inscribieron, pero hubo m;ls jóvenes 
inscripros y entre los dos sumaron e.así d 50%. Nos dimos cuent.1 que esa 
difusión más generaliud;1 no funaonó en (determin.1do distrito), por eso 
hicimos m.i.s focalizad3''. 

¿Por qué la difusión, instancia de planificación del programa que podemos 
pensar como central en un proceso de focalización. ruvo un carácter universal en 
el marco de un programa de poliuca focal.izada? 

Sabemos que existieron requisitos sobre la imagen institucional de los actores 
involucrados y el enmarque como estrategia nacionaJ. y que una preocupación era el 
numero de inscriptos. Todas estas cuestiones encontraron solución en una estrategia 
de difusión centrada en la vía pública en aquellos .lugares de mayor circulación, es 
decir de mayor visualización. 

Sobre dicha estrategia pareció :u1icularsc el desarrollo del conjunto de los com­
ponentes del programa. Seglln lo planteado la difusión pUbUca y masiva garantizaría 
la auto-convocatoria y focalización del programa al mismo tiempo. Sin embargo 
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ésta no logra romper con la dimensión de "segregación territorial"ª que imprime 
la pobreza. De hecho, fue precisamente la instancia de difusióll hacia los jóvenes 
pobres excluidos. el aspecto qLte se presento más debilitado. 

Por derrás. alcanzar el número de inscriptos considerados en la planificación 
como la visualización pública del programa. funcionó como se la habia previsto. 
La formalidad sobre la cuota de inscriptos solicitada por el organismo financiador 
en su evaluación se cumplió. Por su parte. la administración del programa brindó 
al organismo gestor ta posibilidad de constituir una red de políticas públicas". con 
la consecuente posibilidad de reposicionarse respecto al conjunto de los agentes 
e~tatales y de la sociedad civil. 

E.valuación del triángulo de implementación 

Como sc~alamos al inicio del presente trabajo, éste no es una evaluación de 
resultados.Aún as!, cabe preguntarse: ¿Cuáles consideran los actores como aspectos 
exitosos del programa? ¿Cuáles creen que fueron sus falencias? Aún más relevante 
nos resulta conocer cuáles fueron los parámetros tic "éxito'' o ··fracaso" con que 
los propios actores se refieren al Programa. En este último apartado, intentaremos 
reconstruir los tc!nninos en qué evalúan la gestión, y cómo estos ténninos tjeoen 
que ver con las luchas centro del campo. 

De los hacedores a los ejecUlores: el fortalecimiento ;nstifllcional 

Cabe schlar anticipadamente que la gestión será definida como exitosa en la 
medida que responde a los objetivos latentes antes mencionados: la construcción 
de una red de polhicas públicas. Retomando las nociones de Bourdieu referentes 
al campo estatal. podemos decir que de algún modo. la' isibilidad de gestión es la 
forma especifica de un capital simbólico. Ello, partiendo de comprender que dentro 
del actual campo de polllicas sociales, las posiciones relacionales se articulan de 
acuerdo a los recursos que se manejen. Como señalamos más arriba. el financia­
miento del programa se alcanzó a panir de la captación de fondos remarentcs, por 
lo que reclamarlos y canalizarlos, era posicionarse en el campo y lograr el recono­
cimiento frente a otras áreas: 

ll l .a importancia de es1e fenómeno y su relación con las formas de pauperi7ación y marginalidad 
social de fines de siglo XX en la ArgenlUm ha sido resaltad;i por vnrios autores, cntr~ ~llos Svampa 
(2003), Saravl (200.\), Gravano, P005) entre ol!o~ A su ve¿, esto se filtro en una especie de cn­
teno de selección de los beneficiarios del NCLUlR en 0110.s partidos. segun un infonnc conJunltl 
de STI:l\.1PRO )' SISFA\1 (ver Cafferata. Chuamorri} Cimillo, 2005) 

9 Ibídem. 
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"/lfe parece que el tem.i de 1.1 ejecución del pl.m nos pennwó subir un 
es~lón a la Dirección en Ja Argenrina y en la Agenda que es esco de que 
a pJrrir del program.i cmer recursos aunque fuesen pocos, uno se pu"«ie 
semar con Salud, con Trabajo y te escuch.m "(DINAJU). 

Este posicionamiento se inserta dentro de la construcción de redes de políticas 
públicas que mencionábamos antes. En este sentido, dentro del campo, este objetivo 
laten le toma la forma simbólica del tercer componente del Programa: el de fortaleei­
m iento institucional. El referente provincial no ahorra elogios para este objeti\o: 

"El de {orulcarmenro insmuciorul La verdad quesJlt6 muy b1cn, excelente. 
Hay organiz3c1ones. que l:i w:rdad, la JDJtad de hr org.tmzaaones esta 
equipada, que este pro¡:r.1ma rcrmma l.l p:imcr.i 1D1t.1d de ejer:ucion .1.hora 
en un mes. Y hay 20 org.inizaciones que t';m J seguir cJpaciCJndo j61·enes 
con lo que ya tienen. O sea que por ese l.7do, /,1 verdad que un punroje 
muy alto" (Referencc Provinc1.Jl). 

Hacedores, ejecutores y bene,ficiarios. Problemas de llegada 

;,Pero,)' la población objetivo? Aqul no corresponde hacer un análisis de impacto 
pero si destacar una op::ración de construcción de la problemática de la vulnerabili­
dadju\'enil. Como hemos definido. exclusión juvenil se tradujo en inempleabilidad 
Uóvenes que no estudian ni rrabajan). Esta se presenta como el mejoramiento del 
capital humano bajo la fonna de la adquisición más o menos práctica en talleres de 
ciertas habilidades relacionadas con oficios demanoados localmente, y, por tanto, se 
vuelve un objetivo asequible dentro del campo. fundamentalmente por dos razones. 
Primero porque se inscribe en la modalidad de intervención limitada que traen estos 
planes. Se ajusta a criterios administrativos más o menos contabilizablcs, respon­
diendo a la lógica del accountability {Haggard, 1998). El número de talleres y los 
inscriptos son resultados exhibibles. Y esto se relaciona con la segunda razón, ya 
que en el proceso de construcción de redes. el volumen de gestión es incLicador de 
poder económico y simbólico demro del campo. 

Sin embargo. y siguiendo con el interrogante anterior, ¿cuál creen los agentes 
que sera el impacto? Aqu1 se reali7..a una operación discursiva muy interesante: se 
contrapone el éxito del objerivo de fortalecimiento institucional. con las falencias 
del programa en términos de impacto a la población. Quizás, este úJlimo extracto 
desde la DINAJU es~¡ más representativo de esta oposición: 

''Si; yo creo que fue mucho má)' fuerte en la generación de esta red. En la 
institudonalidad de /J problem.frica juvenil en todas csws m:i.s que se crea­
ron y que hoy son actores que demandan políticas. Por ahí no a la dirección 
~ro que van a ulud, ¡¡ tr.iba¡o, J cduación. Que quizás no est:tba ww dt:I 
programa, c;;n mov1Jiudo explotó un poquito con el programa y con estos 
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recursos que :mdaban disponibles y que los podias baj3r ,¡/ munic1p10 con 
más faciJidad en la medida que tenías un area de juventud. Cómo que esto 
t<1mbién e,~t.1 y que lo generó 1.1 pJrt1c1pación de las Of8anizac10nes ... Que 
por otro údo se ha generado redes con estas orgJDizac1ones, v1nculos con 
empresas. Cuesuones que exceden y trascienden al progr:1m:1. Me parece 
que en cullIJto J/ impacto del programa en í.1 l'Ída de los bcnc:liciJnos, el 
del INCLUIR no h.i sido can fuerte., {DINAJU). 

Una mirada de los actores sobre la totalidad del proceso: 
aprendizaje 

Resumamos. Las C\ aluaciones que rea 1 iznn los agentes sobre la gestión con­
tr.iponen el éxito del componente fortalecimiento institucional al impacto que el 
programa podria haber tenido sobre los beneficiarios No se sirven de evaluaciones 
de impacto. pero con respecto a la llegada a los beneficiarios ya estiman un fracaso. 
Frente a él. una operación discursiva de compensación. resaltar el éxito del otro 
componente. ¿Puede entonces señalarse que los agentes han tenido una buena ges­
tión pero el programa no modifica sensiblemente la vida de los beneficiarios por 
causa de otros factores? ¿Quizas el diseño? En realidad. es mucho más complejo 
que eso. 

El "éxito'' en realidad, es ml!dido por una lógica de acumulación política. Por 
ello, los agcnces describen e l proceso no como exhibición de sus capacidades 
sino como un proceso de aprendizaje. Más que proceso. se define como un clima. 
Las experiencias de los sujetos durante la gestión son narraciones de la propia 
experiencia construidas discursivamente. En su carácter de infonnante clave, los 
entrevistados hablan de "la vida del programa,. y de sus propias experiencias. El 
clima es una construcción discursiva que surge de la oposición entre un entorno de 
recursos humanos muy loables y "los tiempos·· del programa. Así se lo sintetiza el 
R~ferente Provincial. 

"Me p•uece que wl vez el hecho de que: nosotros fuimos uno de los pnmeros 
municipios en empez.ir J e¡°ecutJr el progmm.J., eso hizo que como todo 
nuevo proguma que s.ile a Ja cJl/e, las primeras person:is, los prime.ros 
enct's que lo empiezan J cjecut.ir b.1)' cos.is que ~-au s.iliendo medio en el 
tum-tllm, porqul" t!Stamos i1pl'C'I1d1endo todos, está ¡¡prendiendo /.1 organi­
wc1011 Jclmimstndor.1, esr.í aprendiendo el est11do local y está .1prcndie11do 
/J cl1rección nJc1onJ/" (Referente Prminci:il). 

El proceso de aprendizaje no sólo se aplica al conjunto de agentes ejecutantes 
involucrados, y en esLc proceso se cimentó y potenció la red que antes mencioná­
bamos. En este sentido, el aprendizaje es un término clave que describe fom1as de 

1.50 Agustln Salvia (oomp.)/ JÓVE!\ES PROMESAS 



interacción de la construcción de la red antes que un proceso de transfonnación. El 
clima de aprendizaje es una construcción discursiva del relato de la consLrucción 
de la red. 

Oe esta forma, se construye la evaluación del éxito. El programa es presen­
tado como un logro experiencia! a rravés del proceso de aprendizaje. Se rescata la 
construcción de l.a red como objetivo latente. resigniñcando los tém1inos de una 
evaluación basada en el criterio de '"segregación territorial"'. La gestión resultó asi 
funcional al proceso mismo de redetimción del campo. Tan fuerte y tan importante, 
es para los actores. esta tensión entre el viejo modo y el nuevo knuw how, que su 
interés plenamente racional se vuelve aJ campo mismo. En Otras palabras. la racio­
nalidad de estos actores estatales e~ta volcada al interés de configurar el campo 
desde las políticas sociales por sobre la vinculación con la sociedad. 

Por todo ello, el objeti\ o de fortalecimiento institucional es sugerido como 
exitoso. Se presume una orientación a los resuJt.ados, la cual toma la forma de 
visibilidad de gestión y se opone a la construcción de una tecnocracia estable. Con 
un predominio del personal polflico por sobre el de carrera (Orlansky, 2001), el 
campo depende de una cultura de resultados. Pero estos resultados no son tangibles 
y directos, son espacios experiencia les donde esa gestión tuvo lugar. 

Consideraciones finales 

Ret0mamo!> nuestra inrroducción donde se presema a la unplementación como 
esa puesta en interacción entre hacedores, ejecutores y beneficiarios. Vimos como 
en su planteo se daba un doble objetivo: mejorar las condiciones de los jóvenes 
vulnerables y .. crear" institucionalidad. Ea un primer momento, se los vio como 
objetivos complementarios; pero cuando pasamos a las apreciamos sobre el éxito 
o fracaso del programa, estos emergieron como opuestos. 

Otra oposición podrta hacerse emerger. Los dos objetivos planteados al princi­
pio son concomitantes con la sicuación actual del campo estatal. donde se dan las 
lucnas simbólicas por imponer el estilo managerialista. En este sentido, tarto expli­
rna como implicirameme, este programa exhibió tanto objetivos de transferencia 
de ingreso hacia una población focaliada, como de fortalecimiento institucional 
dentro de los paramerros del NMP. Y nuevamente. se da la oposición entre el éxito 
de este último en desmedro de un posible fracaso de llegada a los jóvenes. 

La oposición entre ex1to institucional y fracaso de llegada, pennite inferir que se 
representa discw·sivameme los términos de la lucha material. social, política, sim­
bólica y. dentro de ella, la rcdefinición del campo estatal. La oposición de fondo es 
cnLrl! la red que se consLruye y fortalece (hacedores y ejecutores) y el entramado de 
acll1rcs de la sociedad civil (beneficiarios). que aún no ha respondido positivame.lte 
al proceso de implementación Esta dicotomia se convierte en un marco cognilivo 
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propio de la racionalidad del NMP. Una racionalidad basada en un discurso único, 
que plantea discursivameme el aislamiento del otro. complejo. inasequible. 

A 1 plantear la dualidad exito o fracaso. los agentes reproducen la visión de 
melas a cu'llphrse, den1ro de un proce!.o de aprendizaje de un -know how", un 
estilo managerialista. Se trdta de una estrategia más sostenida en el 1ie111po que el 
rol de la política social pura jóvenes con respecto a la reproducción del m'Crcado 
de 1.rabajo (Cortes y Marshall. 1993). rn este sentido. también el NMP es una cos­
movisión de la sociedad; la implementación es un espacio dinámico > dialéctico 
que lo pone de manifiesto. 
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