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“Socios en la aventura”

Acerca del proceso de implementacion del Programa Incluir

PasLo Mouna DERTEANO, LucIaNA FRAGUGLIA ¥ GABRIELA Lozano

Introduccion

cién es aquella que enfatiza el proceso de puesta en marcha del programa

entendida tanto como la evaluacion de los recursos (humanos, econémicos,
institucionales) v su puesta en interaccion en un tiempo y espacio determinado
(SIEMPRO, 1999; Jacinto, 2000; Nirenberg, Brawerman y Ruiz, 2000; Abdala,
2000 y 2001).

En este articulo, revisaremos el proceso de implementacién del programa
INCLUIR' en un municipio del Conurbano Bonaerense. En este sentido, la imple-
mentacion es un proceso socio-historico; por ello nuestra mirada sera sobre el
conjunto de decisiones materiales que toman los agentes para llevar adelante un
programa para jovenes, v, @ la vez, sobre los soportes simbélicos y discursivos con
el objetivo de poder registrar y comprender las tensiones y legitimaciones de esas
intervenciones. Estos soportes tienen relacién con un proceso dentro del campo
estatal en donde se busca instalar y legitimar nuevas formas de concebir y gestionar
lo pablico, surgidas al calor de las llamadas Reformas de Segunda Generacion.

l ' na definicion relativamente sencilla y rdpida del proceso de implementa-

1 Para una descripcitn completa del Programa Nacional de Inclusion Juvenil (INCLUIR) ver: Schi-
mdt y Van Raap, “Entre décadas: El caso del Proyecto Joven v el Programa Incluir, ,Rupturas o
continuidades en los principios orientadores?, en este mismo volumen.



Coordenadas tedricas

Al definir el campo estatal, Bourdieu (1996) sostiene la fuerte interrelacién
entre Estado y poder.

“Se sigue que la construccion del Estado va de la mano de la construccion
del campo de poder, entendido como el espacio de juego en el interior del
cual, los detentores de capital (de diferentes especies) luchan especialmente
por el poder del Estado, es decir, sobre el capital estatal que de poder sobre
las diferentes especies de capital y su reproduccion” (Bourdieu, 1996: 10).

Las disputas en el interior del campo estatal tienen una particularidad: las reso-
luciones de sus conflictos, en la forma de politicas, capital juridico o legitimi-
dad tienen la capacidad de imponerse en otros campos como formas de violencia
simbélica. El campo estatal puede ser pensado como una estructura estructurante
(Bourdieu, op. cit.; Corbalan, 2002). Inmersos dentro de este campo, condicionan-
dolo pero siendo a la vez condicionados por él, estan presentes ciertos agentes que
interactiian y disputan el capital material y simbélico; lo cual resulta en tensiones
permanentes y reacomodamientos confinuos.

Esta vision del Estado como campo supone una red de relaciones y posiciones
que excede la conceptualizacion del Estado-aparato; busca el conjunto de soportes
simbélicos y materiales en donde se producen estas relaciones entre agentes, ins-
tituciones y jovenes beneficiarios. Son redes dindmicas que se actualizan durante
la implementacion del programa INCLUIR. Son también el resultado de procesos
contingentes y dialécticos de naturaleza socio-histérica, por ello enfatizaremos el
estudio del campo estatal en coordenadas espacio temporales especificas: inmerso
durante el proceso de transformacion estructural conocido como las reformas de
primera y segunda generacion.

Las reformas y el know how

El agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones vigente hasta los
afios 70 implico la reestructuracion de las formas de regulacion existentes hasta
entonces, y qué consecuentemente, determinzban el modo de insercion de la fuerza
de trabajo al sistema productivo como los mecanismos de gestion del riesgo aso-
ciado (Neffa, 1998; Isuani y Nieto Michel, 2002).

Puntualmente, respecto a las transformaciones a nivel de! Estado, éstas conocie-
ron un particular impuiso en Argentina durarte la década de los noventa, entre las

2 Dicha definicion tiene que ver con la historicidad propia del campo. El campo estatal surge como
una concentracion de poderes locales y de capitales de diversa indole.
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cuales se distinguen una serie de reformas de primera generacién y otra de segunda
generacion, con soporte en la misma matriz (Estévez, 2001).

Las recetas que se introducian mediante estas reformas referian a la vuelta al
Estado Minimo, la mayor autonomia de la sociedad civil y la integracién global de
mercados. La primera generacion de reformas apuntaba centralmente a redimen-
sionar ¢l rol del Estado y las relaciones con la sociedad civil. Estas implicaron la
limitacion de las politicas fiscales en busca de una moneda fuerte v la estabilidad
de precios, como la reduccion del Estado a partir de la liquidacién de las empresas
publicas y otras medidas dirigidas a limitar su accionar. Los resultados de este primer
paquete de medidas entrafiaron una fuerte paradoja de vigoroso erecimiento econo-
mico con un profundo déficit social (Estévez, 2001; Gerchunoff y Torre, 1996).

Por su parte, la llamada segunda generacion de reformas apunté a una profun-
dizacion cualitativa de la légica de Estado Minimo; y por otro, a una redefinicion
de la nueva forma de intervencion del Estado sobre una realidad social acuciante.
Congruente con el paradigma dominante que guia las reformas, la redefinicion del
Estado es impulsada en forma conjunta al fortalecimiento de los sistemas demo-
crdticos formales. el cual se da en una convergencia internacional conforme a los
modelos politicos anglosajones. Estas formas no sélo cambiaron en su logica, sino
también en la manera de gestionarse y ejecutarse, re-orientdndose a una matriz
de tipo gerencial, denominada New Management de lo Publico (Estévez, 2001
Fraguglia y Molina Derteano, 2006).

Las politicas sociales se constituyen, desde el punto de vista del anilisis, como
un espacio de observacion privilegiado dado que las reformas de segunda de gene-
racion se propusieron de forma complementaria hacer coincidir una mejor gestion
con un mejor impacto en ¢l alivio de la acuciante situacion social. Bajo un escenario
donde el mercado se presenta como agente privilegiado en la regulacién de las
relaciones entre los actores economicos, las funciones del Estado sobre el ambito
laboral y social s6lo es aceptable al nivel de paliativo frente a situaciones evaluadas
como excepcionales o de mayor necesidad (Vinocur y Halperin, 2004). Asi, bajo
un diagndstico de contencién de publicos focalizados frente a efectos coyuntura-
les que el desarrollo econémico resolveria, las politicas de asistencia y de empleo
comienzan a imbricarse. Si bien cada grupo de programas.

“reconoce modalidades de aplicacién y objetivos particulares, ambos tienen
en comiin el enfrentar la emergencia social con Iz transferencia directa de
ingresos a los sujetos seleccionados segiin Ia condicion en que se encuentran
(desempleo en el sector informal, hogares carenciados de bajos o nulos ingre-
sos, desercion escolar, desemplec en el sector formal). Esto significa una
practica de politica social focalizada, que era casi inexistente en Argentina
antes de mediados de los afios noventa” (Vinocur y Halperin, 2004: 85).
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Asi como los sujetos son evaluados segiin lo excepcional de su situacién y en
relacion a alguna disfuncién del mercado laboral, el contexto de aplicacion de las
politicas se vuelve fundamentalmente local (municipal). Mientras a nivel nacional
e internacional se plantea las formas de transferencia de los ingresos; a nivel local
se deben considerar una serie de modalidades de accion que apuntan a la mayor
eficiencia y transparencia del proceso de gestion. 4

Llegamos a un punto nodal. Postulamos que las reformas de segunda gene-
racién apuntaron a nuevas formas de gestion, y que estas se evidencian a nivel
local (municipal). Es por ello, que el objetivo de este articulo serd dar cuenta
del proceso en que el know how propuesto por estas reformas se reproduce y se
actualiza en el escenario local a través de una observacién profunda del proceso
de implementacién.

Sobre los procesos de implementacion de politicas piblicas, muchos de los
estudios han estado teflidos por ciertas tendencias “desviacionistas™: se observa al
proceso como la instancia en donde se producen corrimientos significativos de lo ori-
ginalmente planificado en el disefio. Sin embargo, en este articulo, optaremos por una
vision mas amplia y constructivista, siguiendo a Jacinto (2000) que seiiala que:

“la evaluacion de la implementacién suele ser mucho menos sistematico.
JQué implica la nocion de ‘implementacién? A menudo las evaluaciones
de proceso parecen partir del supuesto de que el modelo central, original
de un programa piblico debe evaluarse en relacién a su ejecucion y que los
cambios deben considerarse como desviaciones, dificultades o errores del
disefio. Se subestima el hecho de que la implementacién es ‘construida’ por
los actores sociales que participan en los distintos niveles de desarrollo del
programa: desde el equipo de funcionarios y politicos que realizan el disefio
central de todo el dispositivo hasta los centros de formacién, las empresas y
los propios jévenes, pasando por los equipos técnicos y politicos intermedios
que actuan a nivel provincial, regional y/o municipal” (2000: 5).

Dentro del modelo CIPP’, Abdala (2001) sefiala que es el grado minimo de esa
construccién: un proceso donde intervienen multiples factores y actores. Observar
la implementacion es acercarnos al proceso de ejecucion. donde proceso es definido
como “la interrelacion dinamica entre las estructuras del programa y los diversos
actores, generando un sistema vincular: *‘medio ambiente del programa’. Se evalta
especialmente por técnicas cualitativas™ (2001: 192).

Nuestro objetivo consiste en ver, como ¢se proceso, ese “medio ambiente™, se
vuelve el “caldo de cultivo™ de la transmisién del “Know How”™ propio del nuevo
paradigma administrativo surgido tras las reformas de segunda generacion. Este

3 Segin seilala Abdala (2000 y 2001) el modelo CIPP, planteado originalmente por Stuffiebeam v
Shinkfield, propone orgamzar ¢l proceso de la implementacion segun cuatro dimensiones v sus
correlaciones: 1) Contexto, 2) Insumos (o Input), 3) Proceso y 4) Producto.
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“Know How”, puede abordarse como produccion dindmica de agentes insertos en
el campo estatal y en la sociedad civil en el escenario del desarrollo local.

Disefio metodologico

Debemos aclarar antes de continuar que se trata de un estudio de caso. En este
sentido, los estudios de caso permiten el andlisis en profundidad de un caso cuyos
hallazgos pueden ser transferidos a casos similares; y a su vez, permite entender
la excepcionalidad de un caso particular con relacion a otros. Yin (1994) propone
utilizar los estudios de caso tanto para el estudio de sus particularidades, como
para ver el contexto mas macro en que se insertan. En este sentido, Stake (2003)
enfatiza que aquello particular de un estudio de caso, adquiere su condicion de tal
solo si se oponen a coordenadas mas generales.

El estudio de caso aqui abordado es un programa para jovenes que se plantea
en el escenario del desarrollo local. Dicho programa sera estudiado en su fase de
ejecucion mediante un doble proceso de seguimiento, en el marco de un abordaje
cualitativo.

La estrategia de investigacion seguida para alcanzar este objetivo partié de
un trabajo etnogréfico basado en una experiencia no deliberada ni asimilable a la
téenica de observacion participante. Los registros de observacion fueron logrados
gracias a una participacion activa en el interior de un espacio clave, como fue la
Oficina de Juventud del Municipio de Conurbano. Una vez transitada dicha expe-
riencia se buscé objetivar, desde una perspectiva sociol6gica reflexiva, una serie
de hechos relevantes en clave a los problemas arriba planteados.

Las entrevistas en profundidad a informantes claves son entrevistas semiestruc-
turadas que, por obedecer a un disefio cualitativo tienen en cuenta la posicion del
investigador en el campo de registro (Korblit, 2004), De aqui se entiende que, la
entrevista a informantes claves se presenta como la herramienta mas adecuada para
captar los procesos de toma de decision. Estas entrevistas deben ser consideradas
tanto por el cardcter reflexivo como por la particularidad de los sujetos intervinien-
tes. Se trata de entrevistas situadas (Denzin, 2001), cuyo objetivo es poner en relieve
la madeja de micro-relaciones sociales y sus significaciones, en vez de una simple
captacion de datos mas o menos estables fuera del momento mismo de entrevista
(Rapley, 2001; Molina Derteano, 2006).

Este tipo de entrevista, implica el estudio de dos ¢jes complementarios: el eje
experiencial subjetivo y el ¢je 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 ain mas complejo: aqui el sujeto
intenta “objetivar” el campo del que forma parte, dentro de la dindmica de una
entrevista situada. Intenta justificar, es decir, hacer inteligible y aceptable estas
dindmicas para un “otro” (el entrevistador) que se encuentra fuera del campo. La
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primera estrategia apunta a la captacién de los procesos de toma de decision por
parte de los agentes locales, y nacionales y ONG’s; la segunda estrategia al analisis
de las construcciones discursivas.

El triangulo de implementacion

Al mirar el proceso de implementacion, tres partes confluyen en el escenario
local: los hacedores, ejecutores y beneficiarios de un programa social (BID, 2006).
Los ejecutores, en este caso, refieren al organismo coordinador a nivel nacional,
DINAJUY, quien fue ademés el disefiador y brazo ejecutor y politico del programa
dentro del Ministerio de Desarrollo Social, v el organismo financiero internacional,
el BID.

Los ejecutores se plantean a nivel local y son la ONG que actiia como orga-
nizacién administradora (en adelante OA), la Oficina de Juventud del Municipio
(en adelante OJ) y las unidades Ejecutoras de los diferentes talleres propuestos en
el programa,

Completan este tridngulo, los beneficiarios, que serian los jévenes vulnerables
del municipio. La implementaci6n, en términos empiricos implica una mirada sobre
el proceso dinamico de interaccion entre estos tres vértices de un tridngulo que se
espera virtuoso para el buen desarrollo de un programa. Desde los hacedores hasta
los beneficiarios, desciende una espiral que desde un paradigma managerialista,
el New Management de lo Pablico (NMP), propone una vinculacién en torno a
una problematica definida: la exclusién juvenil. Definida esta problemaitica, los
actores competentes confluyen en torno a un programa con objetivos concretos en
una poblacién 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 implementacion se fueron dando los vinculos entre
las diferentes partes y como se los representa discursivamente.

De los hacedores a los ejecutores: “construir institucionalidad”

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 y socio-comunitarios en el marco de un programa de transferencia de ingre-
s0s. Si seguimos la vision managerialista, y el documento mismo del programa,
emergeria la idea de que los municipios presentaban una importante cantidad de

4 Siglas para Direccion Nacional de Juventud.
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jovenes vulrerables o excluidos, cuya situacion era relevada y se procedia al disefio
del programa. Atn asi,

“Fue un prestamo de 10 millones délares, que en realidad son unos fondos
remancntes del programa familias. Nunca habian estado utilizado, habia
estade planteada esta linea de jévenes y un poco que la descubrimos, y
que ahi, nos empezamos a pelear conseguimos esa partida para’pener en
marcha ese programa. Y marcé un quiebre, un cambio importante porque
se puede... [a Direccién se pudo equiparen recuirsos materiales y humanos™
(Responsable de DINAJU).

Antes que la existencia de un diagnéstico, lo que motivo los primeros pasos del
disefio de este programa fue la necesidad de poder posicionar mejor a la direccion,
lo que motivé un documento que fuera accesible para el organismo financiador.
En linea con ¢l NMP, este objetivo implicito estaba dentro del documento como
el fortalecimiento institucional de las 4reas de juventud. Los agentes llaman a este
proceso “crear institucionalidad™:

“.. mas alld de las prestaciones concretas que brinda el programa INCLUIR
es una herramienta poderosisima para generar institucionalidad. O sea
donde tenés un drea de juventud que los tipos se apropien del programa y
en el buen sentido y de ahi es como que empiezan a trabajar a otro ritmo
¥ @ pensar en otras cosas que no se les habia ocurrido antes” (Funcionario
munictpal).

Tal institucionalidad se genera a partir de la posibilidad de gestionar el pro-
grama. En este punto tal vez aparezcan algunas distancias entre la visualizacién que
se ofrece desde el documento del proyecto y el accionar de los actores.

Durante el proceso de monitoreo, nuestra informante pudo ver como se replico
a nivel municipal lo expresado entre los hacedares En este municipio, ya estaba
en la agenda politica local, poder afianzar un drea destinada a los jovenes y a tra-
vés de la misma, gestionar politicas publicas que los involucre en el aspecto mas
amplio, desde el mercado laboral y la capacitacion permanente. Por lo que puede
decirse que este Programa “cay6 en el momento justo™, precisamente cuando se
planteé la necesidad de cambiar de rumbo, o mejor dicho de darle un sentido a las
politicas destinadas a los jovenes. El Programa, entonces, no solo permitio “hacer
crecer” a la Oficina a partir de la incorporacién inmediata de recursos humanos y
politicos, sino ademas contar con un espacio fisico propicio para poder desarrollar,
por un lado, las actividades 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 respondia a una alianza establecida entre dos organizaciones
no gubernamentales. Una de ellas, presentaba una amplia experiencia de gestion y
controlaba la ejecucion del Programa desde otro espacio atendiendo cuestiones for-
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males y relacionadas al vinculo con la DINAJU. Laotra, que a su vez respondiaa un
grupo politico afin al del Estado local, al no poder adjudicarse ninguna prdctica en
relacion a la administracion de un Programa que fue aprendiendo sobre la marcha
Asi, ambas organizaciones se verian beneficiadas, ya sea en lo econémico como
en lo que implicaba poder capitalizar politicamente una experiencia de gestion. E
objetivo implicito de “crear institucionalidad”, de fortalecer dreas de juventud con
miras a programas anteriores fue uno de los nexos que emergieron de las propias
locuciones acerca de como se construyo el vinculo entre hacedores y ejecutores

Hacedores, ejecutores y beneficiarios:
definir y movilizar a la poblacion objetivo

Hacia los beneficiarios, va desde los propios hacedores, se planteaban algunas
dificultades para integrarlos al trinomio

“Desde el punto de vista de los objetivos explicitos, el plan INCLUIR tiene
que ver con la inclusién, esta palabra tan grande que a veces puede significar
tan poco. Desde ahi se fijan como tres grandes objetivos partiendo de esta
intencion de incluir a los jévenes... O sea, el programa estaba orientado
a jovenes en situacion de vulnerabilidad y si uno estaba llegando bien...
vulperables eran todos” (Responsable de DINAJU).

En términos de decision de planeamiento, los agentes apelan a dos términos
cuya validez esta presente en todo el campo: vulnerabilidad y empleabilidad. Asi,
los jovenes pobres son definidos como vulnerables, por lo que se habilitan amplias
formas de complementacion de sus deficiencias. Es un margen mas amplio de
accion, porque la vulnerabilidad es susceptible de reduccion (o ampliacion). A
su vez, la empleabilidad también es susceptible de esta operacion y se vuelve el
indicador privilegiado para captar en el campo a los beneficiarios.

La empleabilidad es un término que goza de cierta credibilidad en el campo.
Pero, los agentes no se hacen eco de sus multiples significaciones. ; Como utilizan
entonces el término? Les sirve para definir a la poblacion objetivo a través de aso-
ciar “inempleabilidad™ con la no terminalidad educativa y asociar el desarrollo
de una economia social local como alternativa de adquisicion de competencias y
capital social®. La empleabilidad, asi definida, toma especial relevancia en el pro-
grama y sus objetivos como indica el funcionario de DINAJU:

§ Este término s un neologismo, derivado de la definicién anterior de empleabilidad, y supone la
falta por parte de los individuos de la caracteristicas anies mencionadas (ver Pérez, 2005).

6. No debemos dejar de mencionar el segundo componente centrado en ¢l dictado de cursos socio-
comunitanos originalmente pensados de jovenes lideres comunitarios.
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“Uno de los objetivos tiene que ver cen la capacitacion en oficios, es decir
la generacién de capacidades para la insercion laboral de los jovenes e
insercion también a través de la economia social y a través de micro-empren-
dimientos. El objetivo de mejorar la empleabilidad era el mis importante
de los tres” (Responsable de DINAJUJ.

Una vez asentados estos criterios, se dio el proceso de difusion e inscripeion a
los cursos. Desde el campo, se pudo constatar que el proceso de inscripeion estuvo
acargo de [a OA y tuvo lugar en el mes de marzo de 2005, durante el transcurso de
8 dias, teniendo en cuenta las dos instancias en que se mantuvo abierta la etzpa de
inscripeion al Programa. Asi, se establecieron 10 sedes, entre escuelas piblicas y
centros de capacitacion, distribuidas en la totalidad del Municipio en donde a partir
de la intervencién de voluntarios. se hizo efectiva la inscripcion.

Durante este periodo, se logro comprobar la eficacia relativa del proceso de
difusion, llevado a cabo entre la OJ, la OA y la DINAJU, ya que se evidencié un
numero considerablemente superior de inscriptos en las zonas, donde la difusion
se impuso con mayor fuerza, considerando en menor medida a los sectores que
presentan un indice mas alto de pobreza. Para ser més graficos, es posible asegurar
que en las localidades mas céntricas y transitadas del Municipio, se ofrecieron una
mayor cantidad de posibilidades para concretar la inscripcion mientras que en los
barrios més vulnerables solo se conté con una unica sede y la difusidn resulté bas-
tante pobre’. Esto se explica a partir de la escasa difusion en las zonas vulnerables,
como asimismo por la ausencia de una organizacion propia del lugar desde donde
pudieran ejecutarse algunos cursos, y por ende ayudara en la convocatoria a la
inscripcion.

Desde el documento del proyecto, se define a la poblacién objetivo en términos
de focalizacion. Este grupo es reconocido como el destinatario del plan a partir
de su condicion de vulnerables. Ahora, jcomo se alcanza en la practica a dichos
sujetos? ,Como se los reconoce entre el total de la poblacion, v de la poblacion
excluida en particular?

Formalmente. el Gnico requerimiento sefialado en este sentido fueron los eri-
terios de seleccién de los beneficiarios. Esto seria, a traves del sistema de fichas
de inseripeion venidas del gobierno nacional. El criterio clave en todo caso fue la
no terminalidad educativa. A su vez, los jévenes que llegan a la inscripcion serfan
aquellos (auto) convocados a ravés de una estrategia de difusion que despliega
centralmente el propic Municipio en forma negociada con la DINAJU.

7  Cabe destacar, que duranic la etapa de difusion, un Grupo de Estudio de la Facultad de Ciencias
Sociales comenzd a realizar un trabajo de Investigacion a través de encuestas para medir el
impacto del Programa, colaborando en gran medida con la difusion del Incluir en las zonas mas
vulnerables del Municipio,
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“Nosotros lo tinico que nos comprometimos con el Ministerio con la
DINAJU es que cualquier cuestion que tuviera que ver con la publicidad
darsela a ellos para que tambiéen la vean... porgue habia que garantizar que
estuvieran los logos del BID y demases, ademas de que se enmarque en
algunas consignas o algunas cuestiones de lo que es el marketing nacional
de la propuesta... eso fue lo que nos pidio Nacion. Nosotros nos encargamos
de [a estrategia de difusion acd. Via piiblica principalmente y desde la hoja
municipal hay mais de 100.000 frentes, mds de 100.00 casas, cuando llega
el impuesto municipal llega también una hoja bastante grande que tiene
toda la oferta cultural, deportiva, actividades que realiza el municipio, un
mensaje del intendente y ahf también desde la Oficina de_Juventud en la
hoja municipal que llega a todos los vecinos del Municipio pusimes...
hoja municipal llega a todos los barrios y todas las casas del Municipio™
(Funcionario municipal).

A esto se sumaron dos estrategias para la difusion. En primer lugar, la distri-
bucion de folleteria (con texto y logos consensuados) en via publica en los centros
comerciales y de distribucién del Municipio bajo la logica de que “desde cualquier
punto del distrito hay algim transporte ptiblico que va hacia el centro del Munici-
pio”. En segundo lugar, se incorpord informacion audio-visual sobre el INCLUIR
dentro una estrategia de difusién propio del Municipio a través de un programa
de proyeccion de cinematografia en el centro y otros distintos de la periferia del
Munigcipio.

En términos del impacto de las medidas de difusion su llegada no pudo ser
medida (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 difusion.

Mas alld de esto, su éxito paso a medirse por el nimero total de inscriptos, lo
cual fue un requerimiento desde el comienzo.

“Siempre tratamos de inscribir mas. No te digo que llegamos al doble en la
inseripeién pero... paso un mes entre la inscripeién y que empezé el curso
y se le fue la ganas, o se habfa anotados por las dudas.

Porque ademas tenemos la posibilidad de que si efectivamente van todos
los pibes que se anotaron podemos replicar proyectos. En esto es bastante
flexible el programa. Se pueden ampliar el plan de actividades y proyectos
que se anotaron muchos pibes los podemos poner replicar el curso. O sea,
todos los que se anotan pueden participar de la acciones del programa,
no es que alguien se anota y se va a quedar afuera porque nosotros sobre
inscribimos. Sino que la idea es que, todos los que estén interesados si no
tenemos la capacidad la generamos para darle las prestaciones" (Responsable

de DINAJU)
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Sin que sea un requerimiento al momento de la inscripcion las condiciones de la
terminalidad educativa o la situacion laboral, y bajo un supuesto de auto-convocato-
ria de los beneficiarios por interés particular en su participacion en la capacitacion,
cabe preguntarse cuan eficiente resultaron los mecanismos de focalizacion, bajo
una estrategia claramente universalista,

Ya en la evaluacion de los mismos agentes se percibe lo limitada que resulté
dicha estrategia para la conyocatoria e inscripeién de aquellos jovenes sobre los
cuales focalizaba el programa. La clave de la respuesta respecto a en qué medida se
reconoce y evalta esto parece radicar en lo territorial como espacio de suscripcion
de los problemas de pobreza. En términos de un agente municipal se reflexiona de
manera de comprender que “esos jovenes no estan tan vinculados con los espacios
incluidos publicos. estan mas vinculados con los sectores de menos circulacion.”

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

“.. pero quizis en la primera etapa lo que queriamos era que todos los
jovenes de todo el municipio tengan la posibilidad de acceder porque si
bien sabemos que hoy las grandes carencias concentradas como comunidad
estin en (el Municipio), hay también jévenes muy pobres, muy vulnerables
en dos localidades de clase media para arriba. Y hay pequeiias manzanas
pequerios grupos de jovenes que estin en situaciones muy carentes. Por eso
la primera estrategia fue llegar a todos los jovenes del Municipio. Que todos
los jévenes estén minimamente informados. Después la segunda estrategia
cuando hicimos la segunda etapa, ahi si hicimos para todos los jévenes
y un poco mas focalizado para los jovenes que no habia resultado. Por
efemplo en la segunda etapa llego la misma difusion a (todos los distritos
del Municipio) y hubo jévenes que se inscribieron, pero hubo mis jévenes
inscriptos y entre los dos sumaron cast el 50%. Nos dimos cuenta que esa
difusion mas generalizada no funcioné en (determinado distrito), por eso
hicimos mis focalizada™.

(Por qué la difusion, instancia de planificacioén del programa que podemos
pensar como central en un proceso de focalizacion, tuvo un cardcter universal en
el marco de un programa de politica focalizada?

Sabemos que existieron requisitos sobre la imagen institucional de los actores
involucrados y el enmarque como estrategia nacional, y que una preocupacion era el
niimero de inscriptos. Todas estas cuestiones encontraron solucién en una estrategia
de difusion centrada en la via publica en aquellos lugares de mayor circulacion, es
decir de mayor visualizacion,

Sobre dicha estrategia parecio articularse el desarrollo del conjunto de los com-
ponentes del programa. Seg(n lo planteado la difusién publica y masiva garantizaria
la auto-convocatoria y focalizacion del programa al mismo tiempo. Sin embargo
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ésta no logra romper con la dimension de “segregacion territorial™® que imprime
la pobreza. De hecho, fue precisamente la instancia de difusion hacia los jovenes
pobres excluidos, el aspecto que se presento més debilitado.

Por demas, alcanzar el nimero de inscriptos considerados en la planificacion
como la visualizacién publica del programa, funcion6 como se la habia previsto.
La formalidad sobre la cuota de inscriptos solicitada por el organismo financiador
en su evaluacion se cumplié. Por su parte, la administracién del programa brindé
al organismo gestor la posibilidad de constituir una red de politicas publicas®, con
la consecuente posibilidad de reposicionarse respecto al conjunto de los agentes
estatales y de la sociedad civil.

Evaluacion del triangulo de implementacion

Como sefalamos al inicio del presente trabajo, éste no es una evaluacion de
resultados. Aun asi, cabe preguntarse: ;Cudles consideran los actores como aspectos
exitosos del programa? ; Cuales creen que fueron sus falencias? Atin mas relevante
nos resulta conocer cudles fueron los parametros de “éxito” o “fracase™ con que
los propios actores se refieren al Programa. En este dltimo apartado, intentaremos
reconstruir los érminos en qué evaluan la gestion, y cémo estos términos tienen
que ver con las luchas dentro del campo.

De los hacedores a los ejecutores: el fortalecimiento institucional

Cabe sefialar anticipadamente que la gestion serd definida como exitosa en la
medida que responde a los objetivos latentes antes mencionados: la construccion
de una red de politicas publicas. Retomando las nociones de Bourdieu referentes
al campo estatal, podemos decir que de algin modo, la visibilidad de gestién es la
forma especifica de un capital simbélico. Ello, partiendo de comprender que dentro
del actual campo de politicas sociales, las posiciones relacionales se articulan de
acuerdo a los recursos que se manejen. Como seflalamos mas arriba, el financia-
miento del programa se alcanzo a partir de la captacién de fondos remanentes, por
lo que reclamarlos y canalizarlos, era posicionarse en el campo y lograr el recono-
cimiento frente a otras dreas:

8 Laimportancia de este fenomeno v su relacion con las formas de pauperizacion y marginalidad
social de fines de siglo XX en la Argentina ha sido resaliada por varios autores, cntre ¢llos Svampa
(2003), Saravi (2004), Gravano, (2005) entre otros, A su vez, esto se filtro en una especie de cri-
terio de seleccion de los beneficiarios del INCLUIR en otros partidos, segin un informe conjunto
de SIEMPRO vy SISFAM (ver Cafferata, Chitamorri y Cimillo, 2005)

9 [bidem.
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“Me parece que el tema de la ejecucion del plan nos permitié subir un
escalén a la Direccidn en la Argentina y en la Agenda que &s esto de que
a partir del programa tener recursos aunque fuesen pocos, uno se puede
sentar con Salud, con Trabajo y te escuchan™ (DINAJU).

Este posicionamiento se inserta dentro de la construccion de redes de politicas
piblicas que mencionabamos antes. En este sentido, dentro del campo, este objetivo
latente toma la forma simboélica del tercer componente del Programa: el de fortaleci-
miento institucional. El referente provincial no ahorra elogios para este objetivo:

“El de fortalecimiento institucional la verdad que salié muy bien, excelente.
Hay organizaciones, que la verdad, Ia mitad de las organizaciones esta
equipada, que este programa termina la primera mitad de ejecucion ahora
en un mes. Y hay 20 organizaciones que van a seguir capacitando jévenes
con lo que ya tienen. O sea que por ese lado, la verdad que un puntaje
muy alto” (Referente Provincial).

Hacedores, ejecutores y beneficiarios. Problemas de llegada

. Pero, vy la poblacién objetivo? Aqui no corresponde hacer un analisis de impacto
pero si destacar una operacion de construccion de la problemética de la vulnerabili-
dad juvenil. Como hemos definido, exclusion juvenil se tradujo en inempleabilidad
(jovenes que no estudian ni trabajan). Esta se presenta como el mejoramiento del
capital humano bajo la forma de la adquisicion mas o menos prictica en talleres de
ciertas habilidades relacionadas con oficios demandados localmente, y, por tanto, se
vuelve un objetivo asequible dentro del campo, fundamentalmente por dos razones.
Primero porque se inscribe en la modalidad de intervencion limitada que traen estos
planes. Se ajusta a criterios administrativos méas o menos contabilizables, respon-
diendo a la l6gica del accountability (Haggard, 1998). El nimero de talleres y los
inscriptos son resultados exhibibles. Y esto se relaciona con la segunda razon, ya
que en el proceso de construccidn de redes, el volumen de gestién es indicador de
poder economico y simbolico dentro del campo.

Sin embargo, y siguiendo con ¢l interrogante anterior, ;cudl creen los agentes
que sera el impacto? Aqui se realiza una operacion discursiva muy interesante: se
contrapone el éxito del objetivo de fortalecimiento institucional, con las falencias
del programa en términos de impacto a la poblacidn. Quizés, este dltimo extracto
desde la DINAJU es el mas representativo de esta oposicion:

“Si, yo creo que fue mucho mis fuerte en la generacién de esta red. En la
institucionalidad de Iz problemiitica juvenil en todas estas dreas que se crea-
ron y que hoy son actores que demandan politicas. Por ahi no a la direccion
pero quevan a salud, a trabajo, a educacién. Que quizds no estaba antes del
programa, tan movilizado exploté un poquito con el programa y con estos
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recursos que andaban disponibles y que los podias bajar al municipio con
mis facilidad en Iz medida que tenias un drea de juventud. Cémo que esto
también esti y que lo generd la participacion de las organizaciones... Que
por otro lado se ha generado redes con estas organizaciones, vinculos con
empresas. Cuestiones que exceden y trascienden al programa. Me parece
que en cuanto al impacto del programa en la vida de los beneficiarios, el
del INCLUIR no ha sido tan fuerte” (DINAJU).

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

Resumamos. Las evaluaciones que realizan los agentes sobre la gestion con-
traponen el éxito del componente fortalecimiento institucional al impacto que ¢l
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 €1, una operacién discursiva de compensacion, resallar el éxito del otro
componente, ;Puede entonces sefalarse que los agentes han tenido una buena ges-
tién pero el programa no modifica sensiblemente la vida de los beneficiarios por
causa de otros factores? ;Quizas el disefio? En realidad, es mucho mas complejo
que eso.

El “éxito" en realidad, es medido por una légica de acumulacion politica. Por
ello, los agentes describen el proceso no como exhibicion de sus capacidades
sino como un proceso de aprendizaje. Mas que proceso, se define como un clima.
Las experiencias de los sujetos durante la gestion son narraciones de la propia
experiencia construidas discursivamente. En su caracter de informante clave, los
entrevistados hablan de “la vida del programa” y de sus propias experiencias. El
clima es una construccion discursiva que surge de la oposicion entre un entorno de
recursos humanos muy loables y *los tiempos™ del programa. Asi se lo sintetiza el
Referente Provincial.

“Me parece que tal vez el hecho de que noesotros fuimos uno de los primeros

municipios en empezar a ejecutar ¢l programa, eso hizo que como todo
nueve programa que sale a la calle, las primeras personas, los primeros
entes que lo empiezan a ejecutar hay cosas que van saliendo medio en el
tum-tum, porque estamos aprendiendo todos, esti aprendiendo la organi-
zacion administradora, esti aprendiendo el estado local y estd aprendiendo
la direccién nacional” (Referente Provincial).

El proceso de aprendizaje no solo se aplica al conjunto de agentes ejecutantes
involucrados, y en este proceso se cimentd y potencio la red que antes menciona-
bamos. En este sentido, el aprendizaje es un término clave que describe formas de

150 Agustin Salvia (comp.) / JOVENES PROMESAS ..



interaccion de la construccion de la red antes que un proceso de transformacion. El
clima de aprendizaje es una construccion discursiva del relato de la construccion
de la red.

De esta forma, se construye la evaluacién del éxito. El programa es presen-
tado como un logro experiencial a través del proceso de aprendizaje. Se rescata la
construccion de la red como objetive latente, resignificando los términos de una
evaluacion basada en el criterio de “segregacion territorial”, La gestion resulto asi
funcional al proceso mismo de redefinicion del campo. Tan fuerte y tan importante,
es para los actores, ¢sta tension entre el viejo modo y el nuevo know how, que su
interés plenamente racional se vuelve al campo mismo. En otras palabras, la racio-
nalidad de estos actores estatales estd volcada al interés de configurar el campo
desde las politicas sociales por sobre la vinculacion con la sociedad.

Por todo ello, el objetivo de fortalecimiento institucional es sugerido como
exitoso. Se presume una orientacion a los resultados, la cual toma la forma de
visibilidad de gestion y se opone a la construccion de una tecnocracia estable. Con
un predominio del personal politico 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 experienciales donde esa gestién tuvo lugar.

Consideraciones finales

Retomamos nuestra introduccion donde se presenta a la implementacién como
esa puesta en interaccion entre hacedores, ejecutores y beneficiarios. Vimos como
en su planteo se daba un doble objetivo: mejorar las condiciones de los jovenes
vulnerables y “crear” institucionalidad. En 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 oposicion podria hacerse emerger. Los dos objetivos planteados al princi-
pio son concomitantes con la situacion actual del campo estatal, donde se dan las
luchas simbélicas por imponer el estilo managerialista. En este sentido, tanto expli-
cita como implicitamente, este programa exhibié tanto objetivos de transferencia
de ingreso hacia una poblacién focalizada, como de fortalecimiento institucional
dentro de los parametros del NMP. Y nuevamente, se da la oposicion entre el €xito
de este ultimo en desmedro de un posible fracaso de llegada a los jévenes.

La oposicion entre éxito institucional y fracaso de llegada, permite inferir que se
representa discursivamente los términos de la lucha material, social, politica, sim-
bélica y, dentro de ella, la redefinicion del campo estatal. La oposicion de fondo es
entre la red que se construye y fortalece (hacedores y ejecutores) y el entramado de
actores de la sociedad civil (beneficiarios), que alin no ha respondido positivamente
al proceso de implementacion. Esta dicotomia se convierte en un marco cognitivo
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propio de la racionalidad del NMP. Una racionalidad basada en un discurso tinico,
que plantea discursivamente el aislamiento del otro, complejo, inasequible.

Al plantear la dualidad éxito o fracaso, los agentes reproducen la visién de
metas a cumplirse, dentro de un proceso de aprendizaje de un “know how”, un
estilo managerialista. Se trata de una estrategia mas sostenida en el tiempo que el
rol de la politica social para jovenes con respecto a la reproduccién del mercado
de trabajo (Cortes y Marshall, 1993). En este sentido. también el NMP es una cos-
movision de la sociedad; la implementacion es un espacio dinamico y dialéctico
que lo pone de manifiesto.
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