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Misién

La Revista Perspectivas de Politicas Publicas es
editada por el Departamento de Planificacion y Politicas
Publicas de la Universidad Nacional de Lants con pe-
riodicidad semestral y arbitrada por especialistas externos.
Esta abierta a las contribuciones nacionales e internacio-
nales en los campos de la Ciencia Politica, la Sociologia,
la Administracién Publica, el Derecho Publico y demas
disciplinas y abordajes de intervencién que tienen por ob-
jeto, desde sus propias perspectivas tedrico-metodoldgicas,
el andlisis y evaluacion de las politicas ptiblicas y el papel
desempeniado en ellas tanto por el estado como por los
actores de la sociedad. El contenido de la revista estd
orientado a especialistas, investigadores, estudiantes de

posgrado y formuladores de politicas ptblicas.

Purpose

Perspectives on Public Policies Review is published every
six months by Universidad Nacional de Laniis (Argentina). It
is addressed to a broad variety of specialists, researchers, gradu-
ate students, and policy makers on fields such as Political Sci-
ence, Sociology, Public Administration, Public Law or any other
policy-oriented field or approach focusing on the analysis and
evaluation of public policies and the role displayed therein by
the state, government and non-governmental agencies, and social

actors. Every contribution is submitted to peered review.
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Desde la década de 1990 las transacciones financieras superan ampliamente el monto
de las transacciones comerciales y el valor de la producciéon mundial de bienes y servi-
cios no financieros, y generan movimientos transfronterizos de creciente y vertiginosa
aceleracion. Diversos factores han contribuido a ello; generalmente se llama la atencién
sobre el desarrollo de nuevas tecnologias de procesamiento y trasmisiéon de datos y la
aparicion de nuevos instrumentos financieros, la exponencial liquidez de la economia
mundial; consiguientemente, el surgimiento de nuevos actores y nuevas modalidades de
intercambio en escala global. Como en etapas o momentos previos de la historia eco-
noémica, la expansion de la financierizacidn estimuld la creacién de herramientas que la
potenciaran y favorecié un mayor impulso de la globalizacién del capital.

La mayoria de esas transformaciones tuvieron en el Estado un actor estratégico, tanto en
respuesta a demandas surgidas de los nuevos mercados como impulsando politicamente
nuevos enfoques, recursos y busquedas. Aunque resulte chocante sefialarlo, muchos de
los desarrollos cientificos y las innovaciones tecnoldgicas que hicieron posibles esas
transformaciones econémicas y culturales tuvieron lugar en respuesta a demandas y ne-
cesidades bélicas de los estados. Finalizadas las guerras, el cambio de los escenarios cred
oportunidades para aplicaciones de muchas de esas innovaciones en tiempos de paz.

Asi como los nuevos instrumentos y los conocimientos cientifico-tecnologicos que los sus-
tentan no surgieron espontaneamente o de iniciativas de los mercados -los mercaderes de
la guerra se dedican a vender la parafernalia ya existente y de eficacia probada, no a inver-
siones de gran riesgo y resultados inciertos- también la aplicacién de esas innovaciones en
los nuevos tiempos requieren del estimulo y la iniciativa estatal. Por lo menos, para crear
condiciones que hagan apetecibles esas novedades a los mercados: transformar la verdad
cientifica en rentabilidad y utilidad privadas. Piénsese, sin ir mas lejos, en los viajes espaciales,
recientemente abiertos a las extravagancias turisticas de los megamillonarios de la globaliza-
ci6n financiera. Es dificil imaginar a Elon Musk y Space-x sin mas de medio siglo previo de
investigaciones, presupuestos enormes, éxitos y fracasos de la NASA.

También es dificil imaginar esas tentaciones fuera del hiper consumismo y la hiper liquidez

que el neoliberalismo promueve con éxito, y las enormes desigualdades -entre paises y regio-

nes del mundo, y dentro de las sociedades- que son su mas evidente y mal disimulado efecto.
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Los dos articulos con los que se abre el presente nimero de la RPPP enfocan aspectos
especificos del modo en que el Estado promueve las condiciones para la ampliacién del
capitalismo financiero, impulsa la resignificacion de conceptos, sujetos y genera nuevas
clases peligrosas en aquellos grupos que van siendo descartados por la nueva racionalidad

de la sociedad neoliberal.

El texto de Tomas Nougués analiza la incorporacién de la Estrategia Internacional de
Inclusion Financiera a las politicas publicas de la Alianza Cambiemos, prestando especial
atencion a su impacto en la politica de asistencia social y al “Plan Nacional de Educacion
Financiera” -un tema que ha sido retomado por la actual gestion de la Alianza Juntos por
el Cambio en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. El articulo de Tatiana Jack estudia las
articulaciones que se producen entre las formas de problematizacion de la inclusion social
de jovenes, los modos de construccion de subjetividades y las discusiones sobre el control
del delito en el disefio y la implementacion del Programa Servicio Civico Voluntario en
Valores durante el gobierno nacional de la Alianza Cambiemos. El enfoque que la autora
caracteriza como psicologicista es compatible con la relevante intervencién que se asigna
en el mismo a la Gendarmeria Nacional, una fuerza de seguridad militarizada, en materia

educativa de las poblaciones juveniles a las que el programa se dirige.

Los textos de Nicolas Dvoskin y Florencia Aramburu y Maria Cecilia Zapata dirigen sus
miradas a la politica habitacional desarrollada por el Estado en interaccién con sectores
del mercado inmobiliario y sectores medios de la poblacién urbana. Dvoskin pone el
foco en las politicas desarrollistas del periodo 1955-76 y sus variaciones en determinados
momentos del mismo; Aramburu y Zapata discuten los rasgos principales de los planes
federales de vivienda en el conurbano bonaerense e indagan sobre sus efectivos resultados.

La nacionalizacién de los ferrocarriles llevada a cabo por el primer gobierno de Juan Do-
mingo Perdn sigue motivando el interés de la investigacién académica. Jonas Chaia De Bellis
agrega a esa produccién un texto que interpreta la medida adoptada a la luz de la coalicion
de actores sociales en la que se sustentaba el gobierno que la llevo a cabo y del impulso a
un programa de desarrollo de un capitalismo nacional, en el contexto politico-estructural,
interno e internacional de la época. Referido a otro momento de la historia nacional y a
otra configuracion de su mapa social y politico, y al transporte de pasajeros en general y no
unicamente al ferroviario, Candela Hernindez presenta un tratamiento critico de la partici-
pacion de las organizaciones de usuarios de esos medios de transporte en la prestacion de los
servicios en el Area Metropolitana de Buenos Aires. Diferentes estructuras sociales, diferentes
regimenes de prestacion de los servicios, diferentes percepciones del sujeto social involucra-
do en el uso del medio de transporte, diferentes modalidades de participacién.

El desarrollo de la obra publica fue uno de los rasgos mas notables de las gestiones de
gobierno de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner (2003-2015). Dentro

270 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Vol. 11 N°22 (enero-junio 2022) ISSN 1853-9254



de esta la expansion de las redes de saneamiento y agua potable alcanzé un especial
dinamismo, particularmente por comparacion con los afos y las gestiones gubernamen-
tales precedentes. El texto de Federico Favata, Gabriel Montes Rojas y Andrés Salles
propone un analisis estadistico de los cambios en el acceso a esas redes en el periodo

2003-2019, es decir de las tres gestiones Kirchner y de la gestiéon Cambiemos.

Argentina es, desde hace décadas, una sociedad demograficamente urbana. De acuerdo
a estimaciones basadas en el altimo censo nacional de poblacién el 96% de la pobla-
cidén tiene ese caracter. Ahora bien: ;qué es lo urbano? ;Tiene sentido reducirlo a lo
demografico? “Urbano/no urbano” es una simple dicotomia o esconde una desigual-
dad, incluso una discriminacién? El articulo de Lujan Menazzi explora las variadas
dimensiones y significaciones de lo urbano, con referencia al disefio e implementacién
de politicas publicas.

Carlos M. Vilas
Director
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Resumen

El articulo estudia el viraje hacia la inclusién finan-
ciera de las politicas puablicas durante la gestion de
Cambiemos. Presenta un analisis del proceso de ins-
titucionalizacién de la agenda de inclusion financie-
ra como un objetivo estratégico de gobierno, dando
cuenta tanto de las medidas y politicas implemen-
tadas como de las transformaciones institucionales
efectuadas. Reponiendo el marco general del viraje,
el articulo indaga en las estrategias y planes transver-
sales disefiados por el Gobierno Nacional y su rol en
el alineamiento de las politicas sociales y asistenciales

con la agenda de la inclusién financiera.

Palabras clave: inclusidon financiera - politicas
publicas - Cambiemos - Argentina - Estado

Abstract

The paper focuses on the shift towards financial inclusion
of public policies during the Cambiemos government in
Argentina. It develops an analysis of the institutionaliza-
tion of the financial inclusion agenda as a strategic gov-
ernment goal giving an account of the policies and insti-
tutional transformations carried out to achieve it. The at-
tention is given to the National Government’s transversal
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strategies and planning and the role both played in the
alignment of welfare policies with the financial inclusion
agenda.

Key Words: financial inclusion - public policies - Cam-
biemos government - Argentina - State

Introduccién

Desde sus comienzos en el PRO, la dirigencia que integrd la plana mayor de la alianza
Cambiemos' se presentd a si misma como promotora de un “cambio cultural” en la gestion
publica, basado en la transparencia y en la capacidad de gestion de una élite de funcionarios
nutrida por CEOs y emprendedores (Canelo 2019). Cambiemos estructurd su discurso en
oposicién a la experiencia kirchnerista y bas6 su campana electoral en una plataforma de
gobierno sustentada en tres pilares: “pobreza cero”, “la lucha contra el narcotrafico” y “la
unién de los argentinos”.? Asimismo, propuso un formato de representacién fundado en el
reconocimiento y jerarquizacién de los miembros de la élite empresarial y financiera por
sobre las trayectorias de gestion publica (Quiroga y Juncos Castillo 2020).

El gobierno de la alianza Cambiemos impulsé cambios en la orientacion de las politicas
publicas. La nueva administracion desarrolld un proyecto neoliberal que se aline6 con la
oleada de gobiernos conservadores que surgieron en América Latina luego del ciclo de
gobiernos progresistas (Anria y Vommaro 2020). En esta linea, Cambiemos corrié el eje
de las politicas piblicas de la promocidén del empleo y el mercado interno para intentar
implementar programas de flexibilizacion y reduccién del gasto publico. Sin embargo
buscéd compatibilizar las medidas econémicas de ajuste con una relativa continuidad de
las politicas sociales heredadas dado que reconocia la necesidad de mantener una politi-
ca activa hacia los sectores populares (Vommaro, Morresi y Belloti 2015). Desde el ini-
cio de la campana electoral, Mauricio Macri y sus candidatos repetian incansablemente
que no eliminarian ninglin programa social, sino que los mejorarian para que sirvieran
como puente al mundo del trabajo. Asimismo, la legitimidad construida en torno a las
politicas sociales durante el kirchnerismo y la movilizacién de actores con capacidad de
bloqueo para sostener el esquema heredado, impusieron obstaculos severos los intentos
de reforma del macrismo (Anria y Vommaro 2020). No obstante, la administracidon
Cambiemos logré introducir cambios en la orientacién de las politicas pablicas. La lite-
ratura experta prestd especial atencién a las marchas y contramarchas de aquellas refor-
mas, abordandolas en clave comparativa. En materia de politicas sociales, los especialistas
siguieron de cerca los cambios y continuidades de la matriz socio-asistencial macrista
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respecto a la legada por la gestion kirchnerista (Arcididcono y Bermuadez 2018a, 2018b;
Hintze 2018; Hopp 2018; Muiioz 2019).

Con el fin de comprender determinados aspectos de las transformaciones de la politica
social del periodo es necesario situarse en el viraje de las politicas piblicas hacia la agenda
internacional de la inclusién financiera, cuyo alcance llegd hasta las politicas sociales y
asistenciales. En el marco de este viraje general, las agencias encargadas de gestionar las
politicas socio-asistenciales se posicionaron como actores claves del nuevo esquema y des-
empefaron un rol central en el proceso de inclusion financiera de los sectores populares.
Para ello, reformularon sus politicas con el objetivo explicito de fortalecer los vinculos

entre la politica asistencial y la inclusion financiera de sus destinatarios (Nougués 2020).

El objetivo de este articulo es estudiar el giro hacia la inclusién financiera de las politicas
publicas durante la gestion de la alianza Cambiemos. R eponiendo el marco general del vi-
raje, el articulo indaga en los elementos que permitieron alinear las politicas socio-asisten-
ciales con el nuevo objetivo estratégico de gobierno. Para ello, se analizan las principales
medidas y politicas que establecieron los lineamientos de la agenda de inclusion financiera
nacional, al mismo tiempo que se reconstruyen los cambios en la arquitectura institucional
adoptados para implementar la agenda en Argentina. La estrategia metodoldgica es cuali-
tativa y exploratoria, basada en el analisis de normativas, disefios programaticos, documen-
tos oficiales e informes de expertos que fueron combinados con entrevistas a funcionarios

de las areas involucradas en la implementacién de las politicas de inclusién financiera.?

El articulo estd organizado en cuatro apartados. El primero presenta las principales ca-
racteristicas de la agenda internacional de la inclusion financiera (IF). El segundo analiza
su institucionalizacién como objetivo estratégico del gobierno argentino y desarrolla las
principales dimensiones del giro. El tercer apartado introduce un anilisis de la estrategia
de IF disefiada por el gobierno nacional y rastrea sus multiples efectos en distintas areas
de la politica social. El cuarto apartado se concentra en el Plan Nacional de Educacion
Financiera, haciendo hincapié en los componentes orientados a los destinatarios de la
politica socio-asistencial. Finalmente, la conclusién despliega una reflexion sobre el pro-
ceso de institucionalizacién de la IF y plantea algunos efectos sobre las intervenciones
sociales del Estado a tener en cuenta para futuros anilisis.

La emergencia y consolidacion de la agenda internacional de la
inclusion financiera

La utilizacién de instrumentos financieros como herramientas de los programas de lu-
cha contra la pobreza no es exclusiva del siglo XXI.Tiene sus raices en las experiencias
pioneras de Muhammad Yunus con la entrega de microcréditos para emprendedores
rurales pobres de Bangladesh y la posterior creacién del Banco Grameen.” Desde su
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irrupcion, el microcrédito es un llamativo fenémeno que logrd superar multiples obs-
ticulos y derribar prejuicios para constituirse en una suerte de sentido comun de los
modelos de desarrollo de finales del siglo pasado. Contra todo pronodstico, siguidé una
trayectoria exponencial que lo llevd a erigirse, primero, en una herramienta central de
la lucha contra la pobreza® y, luego, a consolidar un sistema microfinanciero que mueve
billonarios flujos globales de capital (Mader, 2015). En esa metedrica trayectoria, el
microcrédito paséd de ser una controvertida idea de un economista bangladesi a consti-
tuirse en una panacea del desarrollo a mediados de la década del noventa.

Las consecuencias de los programas de ajuste estructural promovidos por el Fondo Mo-
netario Internacional en los afios noventa impulsaron un cambio en las estrategias de
lucha contra la pobreza. Las agencias de desarrollo, con el Banco Mundial a la cabeza,
comprendieron que la pobreza de los paises en vias de desarrollo era una problemitica
de largo plazo. Por eso, disenaron estrategias focalizadas en los sectores mas afectados por
el ajuste y el desempleo a través de una accidn conjunta entre las agencias de desarrollo,
los gobiernos y las ONGs, que combiné programas de alivio de la pobreza, empode-
ramiento femenino y microcrédito (Weber 2002). En ese marco, los programas de mi-
crocrédito fueron criticados por desempefiar un rol de contencién y despolitizacion del
conflicto social desatado por el deterioro de las condiciones de vida producto de las po-
liticas de ajuste neoliberal; incluso fueron acusados de empeorar la situacién econémica
de los tomadores de microcrédito (Brigg 2001; Karim 2011; Roy 2010;Young 2010).

A inicios de los anos 2000, el sector comenzd a manifestar nuevas tendencias que cambiaron
su orientacion. El foco exclusivo en el microcrédito como herramienta de promocion del
emprendedorismo perdié protagonismo frente a la consolidacién de las microfinanzas, un
enfoque que promueve una amplia gama de servicios financieros, tales como el ahorro, los
seguros v las transterencias de dinero.® Asi, no solo se incorporaron nuevos servicios a la ofer-
ta financiera para los estratos con menores ingresos, sino que se modificod la misioén del sec-
tor. Las microfinanzas incorporan al microcrédito productivo como un canal de financiacién
del emprendedorismo, pero su objetivo central consiste en promover la participacién en los
mercados financieros como una forma de reducir la pobreza, esto es, a través de la inclusion
financiera. El viraje hacia la nueva mision responde a diferentes factores, entre los que Mader
y Sabrow (2015) destacan: 1) los cambios estructurales en la economia global, marcados por
un proceso de financiarizacién en el cual los mercados financieros crecieron fuertemente y
surgieron nuevas tecnologias financieras; 2) las falencias del microcrédito productivo como
herramienta de lucha contra la pobreza y las crecientes voces criticas; 3) la consolidacion de
nuevos actores en el sector microfinanciero, como el Consultative Group to Assist the Poor

(CGAP),” que promueven nuevos estindares para la reduccién de la pobreza.

Ahora bien, la inclusién financiera no nace de, ni es una agenda disefiada exclusivamen-
te por, los grandes actores financieros. Por el contrario, en los Gltimos veinte afios se
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consolid6é como una importante agenda de la politica social que tiene sus raices en una
serie de debates producidos durante la década de 1990 tras la asuncién del Partido La-
borista al gobierno en el Reino Unido. El gobierno laborista disenié estrategias para au-
mentar el acceso a los servicios y productos financieros de los ciudadanos, estableciendo
la lucha contra la exclusion financiera como un eje de sus politicas sociales que se
mantuvo, con altibajos, en el transcurso de los afios (Prabhakar 2019). A nivel mundial,
un conjunto de ONG internacionales del sector microfinanciero, tales como ACCION,
Association for Social Advancement vy, especialmente el CGAP, desempefiaron un papel
central en la definicion y difusién de la IF (Mader & Sabrow 2015). En este sentido, el
informe anual que presentd el CGAP en 2002 dio cuenta del viraje hacia la IF (Mader
2016). En dicho reporte, se fundamentaba la importancia de los servicios financieros,
mis alld del microcrédito productivo, como herramientas de la lucha contra la pobreza:

Como todo el mundo, los pobres necesitan y utilizan servi-
cios financieros todo el tiempo. Necesitan servicios financie-
tos para aprovechar las oportunidades de negocios, invertir
en reparaciones y mejoramiento del hogar y cubrir los gastos
estacionales, tales como las cuotas escolares y las fiestas. Ne-
cesitan servicios financieros para prepararse para eventos del
ciclo de vida, como la boda de una hija o la muerte de una
abuela. Necesitan servicios financieros para hacer frente a
emergencias como la muerte repentina de un asalariado del
hogar o un monzon que causa estragos en su aldea
(CGAP, 2004: 2. Traduccidn propia)

Los casi tres billones de personas que carecen de acceso a servicios financieros hacen que
la inclusiéon financiera se constituya, simultineamente, como una meta de desarrollo y una
oportunidad de negocios. Al convertir la falta de acceso en una necesidad, la agenda pro-
mueve modelos escalables de tecnologia financiera que permitan alcanzar masivamente a los
excluidos del servicio financiero (Schwittay 2011). En este sentido, la IF trata de aumentar la
participacién general de las personas en los mercados financieros, tanto de los que ya estan
insertos como, especialmente, de aquellos grupos que se hallan excluidos (Berry 2015). El
modelo apunta a constituir, a través de una variedad de productos financieros, a los sectores
mas empobrecidos en sujetos fiscales, consumidores financieros e innovadores en practicas
econdmicas (Schwittay 2011). Para eso, se busca reducir la brecha en el acceso de los secto-
res populares a los sistemas financieros mediante la promocidn de créditos, seguros, ahorros,
cuentas, tarjetas bancarias y medios virtuales de pago, entre otros productos disefiados para
los excluidos de los mercados financieros (Cull, Ehrbeck, & Holle, 2014).

Este enfoque se sustenta, segin Chibba (2009), en cuatro pilares. El primero consiste

en el sector privado que, tanto en su componente financiero-bancario como en el no
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financiero, adoptaron la inclusiéon financiera dentro de sus estrategias de expansion y
modelos de negocios (Gabor & Brooks 2017). El segundo pilar estd compuesto por la
educacidn financiera que se constituye como un factor necesario para acompanar el
creciente ingreso al sistema financiero de sectores que no estan necesariamente fami-
liarizados con el uso de los productos y servicios (Hastings, Madrian & Skimmyhorn
2013). El tercero son las microfinanzas que se incorporaron como un elemento mis de
la amplia gama de estrategias financieras orientadas al desarrollo, dado que facilitan el
acceso a servicios financieros de las poblaciones mas excluidas (Ghosh 2012). El altimo
pilar es el apoyo del sector publico, que debe asegurar los marcos legislativos y regula-

torios apropiados y promover estrategias, politicas y programas de IF (Chibba 2009).

El enfoque de la inclusién financiera combina los distintos elementos en una misioén
configurada por dos componentes (Mader & Sabrow 2015). Por un lado, se trata de
integrar a los grupos de menores ingresos al sector microfinanciero a través de la oferta
de servicios financieros adaptados a sus condiciones y necesidades. Los servicios ofreci-
dos -cuentas bancarias, préstamos, giros, seguros, etc.- son presentados como un acto de
inclusion ya que permitirian a los hogares pobres cubrirse de riesgos sociales y satisfacer
determinadas necesidades. Por el otro, consiste en integrar el sector microfinanciero a
los sectores financieros nacionales y globales para garantizar un flujo de capitales que
permita sostener y escalar una actividad microfinanciera comercialmente rentable. A su
vez, la misidon de la inclusioén financiera busca conectarse con los valores de inclusién
y justicia social. Dado que se considera a los hogares pobres capaces de ahorrar y con-
sumir servicios financieros, se procura garantizar su derecho a acceder a los mercados
financieros en iguales condiciones que el resto de la poblaciéon. Asi, la agenda se dota
de un fuerte poder ideoldgico que hace depender la inclusion y la justicia social de la
inclusion financiera (Mader & Sabrow, 2015).

La nueva agenda fue rapidamente reconocida, adoptada y promovida por los principales
hacedores de politicas globales y nacionales. En plena crisis del sistema financiero interna-
cional tras el estallido de la burbuja de las hipotecas sub-prime en 2008, el G20 comenzd a
trabajar para disefiar y fomentar marcos regulatorios y politicas que fomenten los servicios
financieros a través de una vinculaciéon entre la innovacidn financiera y la reduccién de la
pobreza (Soederberg, 2014). En la cumbre de Pittsburg de 2009, el G20 adopt6 la tematica
como uno de sus ejes principales y, para mediados del 2013, mas de cincuenta cuerpos
regulatorios y de disefio de politicas habian manifestado publicamente su compromiso
de desarrollar estrategias de IF en sus propios paises (Cull et al. 2014). El Banco Mundial
abrazd la agenda y adaptd su estructura institucional para promoverla e implementarla, por
ejemplo, creando grupos de investigacion sobre la tematica, elaborando el primer reporte
global de inclusion financiera y desarrollando una unidad focalizada en la recoleccién y
analisis de datos sobre acceso a servicios financieros, tanto de hogares como de empresas.

El modelo también recibid, rapidamente, el apoyo de los financiadores internacionales,
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los filintropos multimillonarios y de fundaciones de bancos y empresas que apoyaron y
promovieron programas de IF alrededor del mundo (Chibba 2009).

De acuerdo con Mader (2017), se pueden identificar cuatro innovaciones generadas por
el giro hacia la inclusion financiera: adopcidn de nuevas ideas, incorporacion de practicas
y actores financieros novedosos, teorias del cambio social originales y una forma dife-
rente de relacionarse con las finanzas. Primero, el cambio de orientacion trajo consigo la
introduccién de nuevas ideas rectoras que maridaron las légicas financieras con teorias
contemporaneas sobre justicia social, permeando asi el lenguaje de las estrategias de de-
sarrollo y de los organismos internacionales. La Agenda de Desarrollo Sostenible, con su
promocidn del crecimiento inclusivo, es un claro exponente del entrelazamiento de las fi-
nanzas con las agendas de los organismos internacionales. Segundo, involucra la utilizacién
de un conjunto novedoso de practicas y la incorporacion de nuevos actores al mercado
financiero orientado a los pobres (Beck, Demirgiic-Kunt & Levine 2007). A diferencia
de las microfinanzas, la inclusion financiera vuelve borrosas las fronteras entre los tipos de
proveedores en cuanto contintia involucrando a las instituciones microfinancieras, ONGs
y cooperativas, a la vez que agrega nuevos actores como los prestamistas diarios, grandes
bancos comerciales y compaiiias de fintech. En tercer lugar, moviliza una teoria del cam-
bio que difiere del minimalismo microcrediticio ya que no se centra en la potencia del
microcrédito, sino que promueve nuevos mecanismos para generar una vinculacion entre
los pobres y las finanzas que excede la oferta microcrediticia clasica. Finalmente, implica
un cambio cualitativo en la relacion cotidiana con las finanzas que requiere de un proceso
temporal de aprendizaje y dominio de las técnicas. La aparicién de una plétora de progra-
mas de educacién financiera da cuenta de la necesidad de dominio técnico que conlleva
la utilizacién de servicios financieros y la gestion del riesgo a ellos asociado.

A pesar de su rapida adopcién como un objetivo estratégico de desarrollo, la agenda de
la inclusién financiera fue blanco de fuertes criticas. En términos generales, sus detrac-
tores critican el diagndstico fundamental que la sostiene, esto es, que la pobreza es un
problema de falta de acceso a servicios financieros adecuados vy, por lo tanto, se eliminaria
garantizando la inclusién al complejo financiero-bancario (Bateman 2012; Berry 2015;
Mader 2017). Por el contrario, las lecturas criticas de la agenda resaltan que su objetivo
no consiste en eliminar la pobreza, sino en constituir a los sectores con menos ingresos
en consumidores financieros. Para ello, se busca incorporar economias no financieriza-
das y colonizar nuevos territorios sociales que extienden el dominio de la valorizacidon
financiera, captando vy capitalizando mayores porciones del ingreso de los sectores mas
empobrecidos (Mader 2015; Sassen 2014; Schwittay 2011; Soederberg 2014).

Asimismo, la IF fue acusada de ser una falsa agenda, esto es, una nueva etiqueta para reno-

var la golpeada imagen de las microfinanzas. Dado el escaso y poco demostrado impacto

en la reduccion de la pobreza, los criticos afirman que las microfinanzas desplazaron su
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objetivo hacia una misién mas abstracta y alcanzable, como lo es la inclusién al sistema
financiero (Bateman & Chang 2012). Por otro lado, distintos autores sefialan la centrali-
dad adquirida por la inclusién financiera en los programas internacionales de desarrollo y
alertan sobre la preferencia de los grandes actores internacionales por esta agenda en de-
trimento de la inversion en salud, educacidén e infraestructura (Bateman 2012; Blowfield
& Dolan 2014; Lavinas 2017). En esta misma direccion, una vasta literatura ubica a la
agenda de la IF en un proceso mas amplio, caracterizado por la centralidad adquirida por
las finanzas en diversos ambitos, que se dio en llamar financierizacién (Mader, Mertens
& van der Zwan, 2020; van der Zwan 2014). Los investigadores analizan el protagonismo
obtenido por los actores e instrumentos financieros tanto en la provision de bienestar
como en las practicas de la vida cotidiana (Chiapello & Knoll 2020; Dowling 2017; Knorr,
Cetina & Preda 2006; Langley 2008; Leyshon & Thrift 2007).

Mas alla del fervor exitista de sus defensores y las criticas demoledoras de sus detractores
(Prabhakar 2019), la consolidacién de una agenda internacional de IF implic6 cambios
reales en los modelos globales de lucha contra la pobreza y el acceso al mundo de las
finanzas. Los casi tres billones de excluidos del sistema financiero hacen que la IF se
establezca como una agenda capaz de conjugar las metas de desarrollo con las oportu-
nidades de negocio, inaugurando nuevos lazos entre las politicas ptblicas y las finanzas.
Promovida e impulsada por gobiernos, organismos internacionales, agendas de desarrollo,
ONGs internacionales y empresas, la agenda se consolidé como un objetivo estratégico
de desarrollo para el cual se disefiaron estrategias, planes y politicas tendientes a incorporar
al complejo financiero-bancario a los tradicionalmente excluidos: trabajadores informa-
les, pobres, migrantes, adultos mayores, mujeres, entre otros. La agenda no solo se instald
fuertemente en regiones del mundo donde las microfinanzas tenian un importante desa-
rrollo, como Africa o el Sudeste Asiatico, sino que también gané protagonismo en paises
de América Latina y el Caribe, entre ellos Argentina (Bueri, Schvarztein y Carballo 2019;
Dabla-Norris et al. 2015; Luduena 2020; Orazi, Martinez y Vigier 2019).

La inclusion financiera: un objetivo estratégico del gobierno de
Cambiemos

Las iniciativas del primer afio y medio de mandato de Cambiemos se orientaron a la
regulacién de aspectos del sistema financiero y bancario.® La politica econdmica de la
alianza gobernante se orientd a la promocion de la especulacién financiera y las activida-
des rentisticas en detrimento de la producciéon de bienes y servicios. Esto se llevo a cabo
a través de la combinacién de distintos instrumentos de politica econémica destinados
a eliminar las restricciones en el acceso a las divisas, ajuste monetario y fiscal, liberar los
mercados cambiarios y flexibilizar los mercados financieros (Lieutier, 2019; Santarcangelo,
Wydler y Padin 2019). En este marco, los actores y mercados financieros, tanto locales
como internacionales, se consolidaron como jugadores clave de las politicas econémicas
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del macrismo. El crecimiento de la industria financiera, la flexibilizacién de las regulacio-
nes financieras y el aceleramiento del endeudamiento con acreedores publicos y privados
-que derivé en la crisis del 2018 y el retorno al Fondo Monetario Internacional- eran

presentadas por la retorica oficial como una reinsercién exitosa en el mundo.

La administracién de Cambiemos alined sus politicas pablicas con el nuevo paradigma
pregonado por foros internacionales y organismos multilaterales, obteniendo el apoyo
de la comunidad internacional para la confeccién de planes estratégicos con el objeto
de promover la inclusién financiera en el pais. A mediados de 2017 comenzé un pro-
ceso de institucionalizacién como objetivo estratégico que involucré a multiples areas
de las politicas puablicas, entre ellas las sociales y asistenciales (Nougués y Salerno en
prensa). El establecimiento de la IF como principio transversal de las politicas pablicas
requirid de un activo y creativo trabajo estatal para ajustar su esquema de intervencién a
la nueva orientacién. Para eso, se disefié un amplio andamiaje institucional que implicd
la creacién de nuevas dependencias publicas, la sancién de normativas especificas y el

desarrollo de politicas, planes y programas transversales a multiples areas de gobierno.

La complejidad de este esquema y la necesidad de articular las distintas lineas de accidén
requirieron de la produccién de estrategias integrales y coordinadas, tales como la Estrate-
gia Nacional de Inclusién Financiera y el Plan Nacional de Inclusién Financiera. Su confeccion 'y
supervisiéon quedaron a cargo de dos instancias centralizadas: el Consejo de Coordinacion
de Ia Inclusién Financiera y la Direccion Nacional de Inclusion Financiera, respectiva-
mente. En estos documentos, a los que nos referiremos en breve, se expresd la vision
del gobierno sobre el tema, se establecieron los objetivos estratégicos y se delinearon las
lineas de accién. Es decir, sintetizaron el esquema de intervencién disefiado y exhibieron
la divisién del trabajo estatal necesaria para abordar la cuestion. Asi, la IF pas6 a formar
parte de la plataforma politica de la nueva administracion que la promovié como un eje
transversal de la intervencién social del Estado. No solo se tratd de una incorporacion a la
retorica oficial, sino que se instald en la agenda de gobierno y se desarrollaron iniciativas
que fueron disenadas en estrecha cooperacién con organismos internacionales como el
Banco Mundial, Naciones Unidas y la Alianza para la Inclusién Financiera.

Para abordar las multiples aristas del giro hacia la IF identificamos tres dimensiones. Las
primeras dos, sintetizadas por Cardozo (2015), constan de una dimension conceptual -rela-
cionada con los significados y sentidos particulares que adquiri6 la politica de la época-y
una dimension estructural -vinculada a las relaciones establecidas entre las instituciones en-
cargadas de implementarla. La tercera, introducida por nosotros, es la dimensién programdtica
concerniente a las transformaciones en los modelos de gestion y disefio de las politicas,
planes y programas sociales. En conjunto, estas dimensiones constituyen las principales

manifestaciones del giro; su analisis permite dar cuenta de sus maltiples implicancias.
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a) Dimensién conceptual

La IF forma parte de los Objetivos de Desarrollo del Milenio de la Agenda 2030° y se
encuentra extensamente definida por los organismos hegemoénicos de la comunidad
internacional (Chibba 2009). Los esfuerzos del gobierno argentino no se orientaron
a elaborar definiciones originales; se enfocaron en presentar a la inclusién financiera
como un ejemplo de lo que denominaba “volver al mundo”, es decir, la insercién de

Argentina en las redes internacionales de flujo de saberes, politicas e inversiones.

El gobierno tom¢ distintas medidas para implementar la Agenda 2030 en esta materia
en particular. En 2017 Argentina volvib a ser sede, después de 18 afios, del principal en-
cuentro internacional de las microfinanzas: el Foro Interamericano de la Microempresa
(FOROMIC), organizado por el Fondo Multilateral de Inversiones del Banco Interame-
ricano de Desarrollo en conjunto con el Estado nacional. Este Foro convocé a los prin-
cipales actores globales del sector microfinanciero, representantes de distintos gobiernos
nacionales, organismos internacionales, financiadores y autoridades del gobierno nacional
con competencia en temas financieros y productivos. Dentro de los ejes abordados en
el encuentro, la inclusion financiera a través de medios digitales fue una de las tematicas
centrales. En 2018, Argentina asumio la presidencia pro tempore del G20 y fue anfitriona
del encuentro de los paises miembros que se llevo a cabo en la Ciudad de Buenos Aires.
En ese encuentro tuvo la posibilidad de exponer sus avances en materia de inclusion fi-

nanciera y generar vinculos de cooperacién para implementar nuevas medidas.

En linea con los criterios internacionales, el gobierno nacional impulsé normativas des-
tinadas a establecer una definicion oficial del tema, institucionalizarlo como componente
de las politicas publicas y desarrollar lineas de accién. En términos generales, la IF se
definié como un objetivo estratégico para el desarrollo social y el crecimiento econémi-
co del pais en cuanto contribuiria a la reduccién de la vulnerabilidad econémica de los
individuos y las empresas. En esta linea, se la entendié como la promocién del acceso y el
uso universal de una oferta integral, responsable y sostenible de servicios financieros com-
puesta por el crédito, el ahorro, los seguros y los medios de pago digitales. Segtin esta vi-
si6n, dichos servicios eran herramientas fundamentales de la politica pablica cuya funcién
deberia ser contribuir a la satisfaccion de las necesidades socioeconémicas de individuos y
empresas. Dado los desiguales niveles de acceso y conocimiento de la poblacion, la inclu-
s16n financiera suponia la adecuacion y/o generacion de servicios trasparentes, practicos
y focalizados en los distintos grupos poblacionales para garantizar su plena inclusion en el
sistema financiero y bancario. Sin embargo, el imperativo de sostenibilidad significaba la
consolidacion de una oferta financiera que no dependiera de la asistencia pablical’.

Por su parte, la sancién de la Ley de Financiamiento Productivo en 2018" fue un paso
necesario para la institucionalizacién de la inclusion financiera. Se traté de la primera ley
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nacional que incorporé a la IF como objeto normativo, dedicandole un capitulo propio al
establecimiento de medidas a implementar en la materia. Si bien la ley apunt6 a introducir
reformas y flexibilizaciones en el mercado de valores a tono con la orientacién politica de
Cambiemos, la normativa introdujo una serie de cambios, entre los cuales resulta pertinente
destacar la modificacién del articulo primero. Con su reformulacidn, se incluyb un inciso
especifico que incorpord a la IF como objetivo normativo (articulo 1, inciso h, “Propender
a la inclusién financiera”). Ademas, el capitulo XIV de la ley se dedicé exclusivamente a
establecer medidas a desarrollarse “en pos de fomentar una inclusion financiera integral que
mejore las condiciones de vida de la poblacién y promueva que todos los argentinos sean
participes de los beneficios de la misma” (articulo 208). Entre las mas relevantes, se dispuso
la elaboracién de una estrategia nacional de inclusion financiera (art. 208) y se delinearon
sus principales componentes (art. 210). Asimismo, instituyd el Consejo de Coordinacién de
Inclusion Financiera para que la elaborara e implementase y le asigno, a tales fines, fondos
presupuestarios propios (art. 214). En ese sentido, la ley de Financiamiento Productivo sentd
las bases de la arquitectura institucional y del plan de accién en materia de inclusién finan-

ciera, dando el puntapié inicial para implementar dicha agenda en el pais.
b) Dimension estructural

La nueva orientacién de las politicas pablicas requirid la construccién de un complejo
andamiaje institucional que combind la creacién de dependencias estatales con la refor-
ma de la estructura y/o la orientacién de agencias estatales previamente constituidas. En
particular, se trabajé en la conformacién de instancia