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Tercer Documento de Trabajo - El Sistema de Proteccion Social en la Argentina y en América Latina Contempordnea

Prologo

El tercer Documento de Trabajo del Area Estado y Politicas
Publicas de FLACSO Argentina titulado “E/ Sistema de Pro-
teccion Social en Argentina y en América Latina contempori-
nea. El rol del Estado frente a la cuestion social” constituye un
aporte significativo al estudio de los Sistemas de Proteccién
Social, por la rigurosidad académica de cada uno de los ar-
ticulos que componen la compilacién, por la actualidad en
el andlisis, la diversidad de los temas que abarcan y por esta
interesante combinacién de aportes de especialistas de reco-
nocida trayectoria junto con jovenes investigadores.

Una de las principales contribuciones de este Documento
de Trabajo es echar luz sobre los Sistemas de Proteccién So-
cial en la regién y destacar sus caracteristicas, alcances y mo-
dificaciones mds recientes desde una perspectiva que articula
el andlisis de los procesos politicos, econdmicos, sociales e
institucionales con elementos histéricos y de coyuntura. Asi-
mismo, el Documento nos permite acceder a un andlisis ri-
guroso sobre el rol que el Estado desempena en relacién a los
Sistemas de Proteccién Social y las politicas publicas orien-
tadas a la ampliacién de la ciudadania social en la Argentina
y en América Latina resaltando la relevancia que estos tienen
en el sostenimiento de procesos de desarrollo inclusivos.

Otro aporte significativo del Documento es que los traba-
jos que aqui se compilan son el resultado de investigaciones
que dan cuenta de las modificaciones que se produjeron en el
escenario politico-institucional de la Argentina y en América
Latina en los dltimos quince afos. Por lo tanto, permiten
no sélo acceder a un andlisis valioso por lo que relatan en
si mismo cada uno de los articulos de la compilacién, sino
que a la vez, leidos en su conjunto, constituye un aporte a la
comprension, y a la reflexién critica y propositiva, de los pro-
cesos sociales que protagonizé nuestra regién en los inicios
del siglo XXI.

Hacia fines del siglo XX en América Latina se comenza-
ron a observar signos de la crisis del Estado neoliberal y de
su modelo de acumulacién. Principalmente, algunos de estos
se asociaron a la crisis del modelo econémico-especulativo, el
agotamiento del endeudamiento externo como mecanismo
de financiamiento, el descentramiento de la politica, la crisis
de representacién, el aumento de la pobreza estructural, la
desigualdad, la vulnerabilidad social y la emergencia de una
nueva cuestion social, todos estos, indicadores sintomaticos

de las transformaciones acontecidas durante el periodo de
auge y consolidacién del neoliberalismo.

La crisis del modelo neoliberal en la regién, a principio
del nuevo milenio, dio lugar a la emergencia de gobiernos
progresistas y neodesarrollistas, y con ellos, la adopcién por
parte del Estado de nuevas orientaciones de politicas publi-
cas en materia de regulacién econémica, distribucién del in-
greso, ampliacién de la cobertura del sistema de proteccién
social y el reconocimiento de nuevos derechos a los sectores
vulnerables. Este proceso resulté favorecido por un contex-
to de alza del precio de las commodities y una insercién in-
ternacional mds favorable para la regién en la globalizacién
multipolar. Asimismo, estos procesos vinieron acompafiados
de debates en torno al desarrollo como eje orientador de las
politicas publicas, de la ampliacién de los margenes de auto-
nomia estatal y de su capacidad de regulacidn, y de la nocién
de ciudadania. Debates que, desde luego, revitalizaron viejas
discusiones, pero que tuvieron como objetivo central, poner
énfasis en la forma de intervencién estatal en la sociedad, sus
formas de proteccién e inclusién.

En este escenario se fueron configurando en América La-
tina nuevos y heterogéneos modelos de desarrollo que han
tenido como eje comun un rol activo del Estado en cuanto a:
su intervencidn y orientacién de los procesos de acumulacién
y a la regulacién de los actores econdmicos; a la ampliacion
de la autonomia frente a los paises desarrollados y los orga-
nismos internacionales centrales; a los procesos de desarrollo
productivo mediante politicas proteccionistas; al estimulo al
mercado interno y del consumo; y por supuesto, el tema que
nos convoca, la ampliacién de derechos sociales y civiles, los
procesos de inclusion y los sistemas de proteccion social. En
definitiva, estos modelos de desarrollo han tenido en comun
un fuerte impulso de la redistribucién de la riqueza a partir
de la intervencién estatal en el proceso de desarrollo. Y, por
lo tanto, también tuvieron en comun el cuestionamiento, en
algunos casos mds directos que en otros, de la estructura de
poder tradicional en nuestras sociedades.

La prolongacién de la crisis financiera internacional que
se inici6 en 2008, y la caida sostenida de precio y demanda
internacional de las commodities a partir de 2012, impactaron
fuertemente en la calidad de vida de los sectores populares.
Como caracteristica insoslayable del periodo 2008 - 2015,
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para sostener la demanda y el poder adquisitivo de los traba-
jadores, los gobiernos recurrieron al aumento de la inversién
publica en salud y educacién, al sostenimiento del empleo
y de la capacitacién laboral, a politicas de transferencia de
ingresos hacia los sectores mds vulnerables y a una reformu-
lacién del sistema hacia un esquema que combiné lo contri-
butivo y lo no contributivo, permitiendo ampliar y mejorar
el piso de proteccién social de los sectores mds vulnerables.
Sobre un andlisis exhaustivo de estas transformaciones nos
invitan a reflexionar las préximas pdginas, como asi también
a un andlisis critico-propositivo sobre los limites y las princi-
pales dificultades que marcaron este periodo.

El cambio de escenario politico-institucional acontecido a
partir de 2015 en nuestro pais y en la regién, abre interrogan-
tes sobre la continuidad, sustentabilidad o permanencia de
dichas transformaciones de los Sistemas de Proteccién Social
ocurridas en los primeros anos del siglo XXI. Entre ellos, en
la dimensién econdémica, podemos mencionar aspectos como
el financiamiento del Sistema ante los cambios en la orienta-
cién de los modelos de desarrollo y la implementacién poli-
ticas de apertura y desregulacién comercial y financiera. En
la dimensién de cobertura social, se destaca la reduccién del
gasto publico en salud y educacién, las modificaciones en las
politicas de empleo y de previsién social, la discontinuidad
o desfinanciamiento de programas sociales destinados a sec-
tores populares. En relacién al estilo de gestién, se destaca el
desplazamiento de valores que hacen a la integracién social,
los bienes publicos y la equidad por un paradigma tecnocrd-
tico que despolitiza la relacién Estado y Sociedad y reduce
la gestion de lo publico a criterios de economia, eficacia y
eficiencia.

El cambio de ciclo pone en relieve la necesidad de profun-
dizar una mirada critica y propositiva sobre el andlisis de los
Sistemas de Proteccién Social en la Argentina y en la regién.
Por lo anteriormente senalado, consideramos que este Docu-
mento de Trabajo viene a destacar la relevancia que el Estado
y las politicas publicas tienen para el desarrollo, la inclusién y
la disminucién de la desigualdad social.

Finalmente, este Documento de Trabajo recoge parte del
extenso trabajo de investigacién que el Diploma Superior en
Gestién y Control de Politicas Publicas, del Area Estado y
Politicas Pablicas de FLACSO Argentina, ha venido reali-
zando, junto a sus coordinadores, docentes y alumnos, en los
ultimos anos.

Alejandro Casalis y Agustina Gradin
Buenos Aires, mayo de 2016.
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Introduccion

“La cuestion social es una aporia fundamental en la cual una sociedad experimenta
el enigma de su cobesion y trata de conjurar el riesgo de su fractura. Es un desafio que

interroga, pone en cuestion la capacidad de una sociedad (...) para existir como un con-

:Qué despierta nuestro interés tan sostenido en el tiempo sobre
estos temas sino es la vulnerabilidad social de los sectores mas
postergados de la historia que los rostros de los ninos, los hom-
bres y las mujeres de todos los tiempos que se representan en el
cuadro del artista pléstico argentino, Antonio Berni —Manifes-
tacidn—y que ilustra la portada de esta compilacién, nos impide
olvidar? El Documento de Trabajo que aqui presentamos se ha
propuesto como objetivo principal ofrecer una contribucién al
andlisis, la interpretacién y las propuestas de la cuestién social
desde y para la Argentina y los paises de América Latina. La te-
mdtica que hemos elegido por su caricter siempre imposterga-
ble se inscribe no casualmente en un contexto muy particular:
el cambio de ciclo. A partir del actual contexto, ofrecemos una
contribucion a la tarea de dilucidar las causas, las herencias y
las principales consecuencias de una de las materias pendientes
mds significativa de estas latitudes, y con ello, algunas interpre-
taciones posibles sobre una de las problemdticas més acuciantes
de todos los tiempos: la cuestidn social.

Siguiendo a Robert Castel, entendemos por cuestion social,
tanto una interrogacion (question) por las condiciones sociales alli
donde la inclusién social no es del todo posible, que insiste en
indagar y profundizar en las causas y en las consecuencias de la
vulnerabilidad social. Como asi también, como una problemii-
tica (cuestion) que debe ser abordada por el Estado con mejores
herramientas y con mds capacidades estatales. Los problemas
sociales en América Latina estdn en la agenda de las politicas
publicas ya que impactan de manera directa en la relacién entre
representantes y representados de un pais, muchas veces ponien-
do en entredicho la legitimidad politica de los gobernantes. Pero
principalmente en las expectativas presentes y futuras de la po-
blacién. Cierto es que después de una década de gobiernos pro-
gresistas en la regién, la situacién ha mejorado sustancialmente,
disminuyendo la mayoria de los indicadores negativos como la
pobreza, la indigencia, la pobreza, el desempleo y la desigualdad.
La inclusion social de los sectores mas postergados de la historia
comenzd a ser un hecho después de la larga noche que significé
el neoliberalismo en la Argentina y en América Latina. No ha
sido fdcil revertir sustancialmente uno a uno los indicadores so-
ciales de cara a las herencias que arrojaron las politicas sociales
focalizadas, de reduccién del gasto social, de medidas tales como

Jjunto vinculado por relaciones de interdependencia.”

Robert Castel (1997)

la flexibilizacién laboral, las privatizaciones de empresas publi-
cas, el llamado a inversiones externas directas, entre otras medi-
das tan propias de los denominados Consenso de Washington y
Consenso de Santiago. Un primer paso para desandar el camino
neoliberal en materia social pudo ser explicado como el produc-
to de una serie de politicas publicas de tipo inclusivas sostenidas
por gobiernos progresistas en un contexto de bonanza econémi-
ca por las denominadas commodities que se incrementaron por la
demanda y por los precios internacionales de las mismas.

En el caso de la Argentina, se produjo una resignificacién de
la concepcién sobre el rol del Estado en la cuestién social, desde
el cual, se pudieron abordar los problemas sociales de manera
opuesta a la hegemonia neoliberal tan propia de la década de los
noventa en nuestro pais. Un crecimiento econémico favorable y
el impulso de la demanda generaron un incremento del empleo
y de la poblacién econémicamente activa. En el plano de la
Seguridad Social se incorporaron al sistema numerosos sectores
que antes estaban excluidos de ella, ampliando principalmente
derechos en la prevision social como ser por caso los adultos
mayores, nifias, ninos y adolescentes a través de las asignacio-
nes familiares. Asimismo, ello también se debi6 a la aplicacién
de politicas de tipo no contributivas que incluy6 a una gran
cantidad de personas con ingresos regulares impactando posi-
tivamente en la distribucién de los ingresos de los sectores mds
desprotegidos. Tal es el caso de la Asignacién Universal por Hijo
(AUH), la Asignacién por Embarazo y el Plan Progresar para
jovenes. Con sus particularidades y diferencias entre si, estos
programas de transferencias condicionadas sin lugar a dudas re-
presentan un importante avance en el campo de la protecciéon
social, ya que por un lado, proveen transferencias de ingreso y,
por otro lado, también facilitan el acceso a servicios sociales a
sectores pobres que tradicionalmente habian sido excluidos del
sistema social. Ademads, estos sectores se incorporaron efectiva-
mente a la Seguridad Social en nuestro pais.

Este nuevo abordaje y comprensién de las politicas sociales
coloc en el centro de la escena la importancia del rol del Estado
tanto en su relacién con la sociedad, como en la tarea no menor
de identificar, reconocer y jerarquizar los derechos que las socie-
dades deben respetar a través de avanzar en la institucionalizacion
de la justicia distributiva. Es decir, que la Argentina ha podido
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Introduccién - Cristina Ruiz del Ferrier y Jorge Tirenni

mejorar su Sistema de Proteccién Social como producto, entre
otros factores, de una intervencién activa por parte del Estado
Nacional. Sin embargo, no podemos dejar de manifestar preo-
cupacién respecto a la continuidad de estos avances en materia
social. La nueva administracién asumida el 10 de diciembre de
2015 manifiesta claramente un cambio de rumbo, de modelo, de
orientacién al que se venia trazando. Las medidas hasta ahora to-
madas parecen indicar que las politicas ptblicas se orientan mds
a mejorar la rentabilidad de los principales grupos econémicos
(a partir de medidas como la profundizacién de la devaluacién,
la eliminacién o diminucién de las retenciones, como asi tam-
bién en el paulatino proceso recesivo que impacta directamente
en el empleo, entre otros signos claros en esa direccién) que a los
sectores mds vulnerables de nuestra sociedad. Y las desmejoras
sociales no tardan en llegar. Por esos motivos y en funcién de las
consecuencias sociales de esas medidas, entre otras, postulamos
que se plantea para el Sistema de Proteccién Social un verdadero
desafio: cdmo evitar la pérdida de lo hasta ahora logrado en ma-
teria de derechos adquiridos, en materia de inclusién social y en
materia de disminucién de la desigualdad en la Argentina.

Si bien atin no estd del todo claro si el Estado abordard
la cuestion social de manera inclusiva (no parece serlo), o si
como producto de estas medidas, la situacion se profundizard
atin més para lo que cual se van a requerir prestaciones de tipo
contributivas y no contributivas para atenuar la posible crisis
social. ;Cémo evitar volver sobre nuestros pasos alejindonos
més y més de los avances hacia la universalidad que hasta aqui
se habian logrado? ;Cémo evitamos regresar una vez més a la
focalizacién o a la selectividad? Resulta imprescindible reflexio-
nar de una manera critico-propositiva sobre la diferencia entre
hacer referencia a la cuestién social como algo politicamente
correcto y consolidar las politicas correctas para abordar la tan
compleja realidad social de los paises de nuestra region.

Reflexionar sobre estas consideraciones para nuestro pais
implica poner tanto en la agenda de gobierno como en la
agenda de la sociedad las principales problemdticas sociales
y también las alternativas viables para la consolidacién de las
politicas publicas que ya se han demostrado efectivas a la hora
de disminuir los principales indices sociales, de pobreza, de
indigencia y de desigualdad social. El rol del Estado en esas
conquistas y en la tarea de universalizar derechos ha sido de
vital importancia implementando politicas redistributivas y de
equidad que evidenciaron su rol activo y presente.

En el caso de América Latina, si bien deben tenerse en cuen-
ta las multiples diferencias entre los paises que la componen,
con sus tradiciones, herencias, signos politicos, caracteristicas
especificas de sus sociedades, entre otros factores importantes,
podemos decir que en lineas generales la situacién regional no
parece diferenciarse mucho de la situacién de nuestro pais en
lo que a politicas inclusivas en la Gltima década se refiere. De
aqui surge la relevancia en materia de incidencia social efectiva
de, por ejemplo, los Programas de Transferencia Condicionada
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como lo es Bolsa Familia de Brasil, el Programa Oportunidades
de México, Bono Juancito Pinto en Bolivia, Chile Solidario,
entre otros, por supuesto, con distintas caracteristicas. En el
plano de las prestaciones universales que deben garantizar los
Estados como es el caso de la salud y de la educacién publica,
aqui también los gobiernos avanzaron en programas de mayor
inversién reduciendo sustancialmente la mortalidad infantil y
el analfabetismo, no sélo en los paises de la regién con ma-
yor capacidad para erogar (por sus caracteristicas propias y por
su gran dimensi6n), sino también en los paises mds pequenos
como lo constituye el caso de Ecuador, de Bolivia y de Vene-
zuela. En materia de los indices de empleo, se evidencian mejo-
ras sustanciales y en muchos casos se implementaron medidas
y programas que en forma directa e indirecta alentaron el for-
talecimiento del mercado interno e inclusive el ascenso social.

No obstante, si bien la regién en la tltima década ha tenido
una mejora en los principales indicadores sociales de manera
sostenida, las histéricas problemdticas sociales de tipo estructu-
rales permanecen o no han podido disminuir tanto como si lo
han hecho otros aspectos sociales. En primer lugar, se destaca
la informalidad laboral que si bien ha disminuido en la regién
ésta se mantiene alta. Son empleos inestables, sin apoyo tecno-
l6gico ni crediticio y las mds de las veces sin cobertura social.
Las ocupaciones informales implican en muchos casos puestos
de trabajo fragiles, de baja calidad y sus ingresos son comparati-
vamente cada vez mds bajos en relacién a los puestos de trabajo
de la economia formal. De acuerdo a la Comisién Econémica
Para América Latina y el Caribe (CEPAL), las personas que se
desempenan en la economia informal, ganan en promedio tan
s6lo el 50% en comparacién de quienes lo hacen en empresas
formales. Y no sdlo eso: trabajan mds cantidad de horas.

En segundo lugar, se senala la situacién laboral de los jévenes
que se encuentran en edades en la que por lo general inician su
insercién en el mercado laboral (a partir de los 18 afos hasta
los 25 anos aproximadamente). En la mayoria de los casos com-
prendidos en esta franja etaria las tasas de desempleo, subempleo,
informalidad, pobreza e indigencia, duplican las elevadas tasas
generales. Ademds, se observaban profundas interrelaciones que
van conformando “circulos perversos” regresivos, ya que la per-
tenencia a un hogar pobre aumenta las probabilidades de que el
joven deba trabajar en empleos con baja calificacién y deserte de
su formacién educativa formal, lo que le permitirfa de permane-
cer en el sistema educativo, acceder a mejores trabajos, es decir,
a un empleo decente. En la Argentina, el Plan Progresar intenta
resolver este problema a partir de la implementacién de transfe-
rencias condicionadas, llegando a casi un millén de jévenes, lo
que a nuestro parecer, es representativo de la importancia que
este tema tiene para el Estado.

Ahora bien, surgen por lo menos dos posibles interrogantes
en este contexto donde puede comprobarse un claro avance en
la regién en materia social, teniendo siempre presente —insisti-
mos— los matices y las particularidades propias de cada pais, in-
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terrogantes que podriamos sintetizarlos de la siguiente manera:
¢Cémo afecta a la consolidacion de los avances en materia de
derechos y de mejora de los indicadores sociales el actual con-
texto internacional entendido como tendencia exégena que evi-
dencia una disminucién sustancial de los precios de los commo-
dities que produce la regién? Y particularmente, ;cé6mo influyen
los acontecimientos endégenos como el ascenso del Presidente
Mauricio Macri en la Argentina; la suspensién de la Presidenta
del Brasil, Dilma Rousseff; la situacién de ingobernabilidad en
la Venezuela gobernada por Nicolds Maduro; la situaciéon de
pérdida de popularidad de la Presidenta de Chile, Michelle Ba-
chelet; entre otros sucesos de relevancia en la regién. En suma,
el contexto nacional y regional del cambio de ciclo.

Esta situacién implica que a los problemas politico-institu-
cionales se le suman graves problemas econémicos que proba-
blemente contraerdn consecuencias sociales importantes. Uno
de los principales debates que surge a partir de esta situacién
doble —exégena y endégena— se produce en torno a c6mo evo-
lucionardn las politicas sociales en el mediano plazo y qué su-
cederd efectivamente con el Sistema de Proteccién Social en la
Argentina y en América Latina. Sin lugar a dudas, sea cudl sea la
tendencia que se registre en los préximos anos, el rol del Estado
en la cuestion social serd crucial para garantizar, o no, la protec-
ci6n a los sectores mds humildes de nuestros pueblos.

En este marco de inteleccién, de preocupaciones y de de-
safios, el Documento de trabajo que aqui presentamos ofrece
ciertos recorridos analiticos, tras la bisqueda de hallar propuesta
de politicas sociales y de desarrollo sustentable que en conjunto
puedan volver un poco mds inteligible los acontecimientos mds
acuciantes de nuestro tiempo. Para ello, hemos reunido aqui dis-
tintas voces, diagnésticos, analisis, interpretaciones y propuestas
que desde distintas tradiciones y latitudes, con diferentes rea-
lidades sociales y énfasis, se han sumado a la invitacién a for-
mular indagaciones exhaustivas sobre las principales cuestiones
sociales, que aunque no son las tnicas, intentan contribuir a lo
que entendemos son las principales dimensiones del Sistema de
Proteccién Social de la Argentina y de América Latina y el rol del
Estado en la cuestién social. Es por ello que este Documento de
trabajo se ha estructurado a modo de organizacién de los temas
y de las problemdticas en tres partes principales:

La primera de ellas, analiza la cuestién social y las politi-
cas publicas para los sectores vulnerables. El abordaje de la
inclusién social y de las principales politicas publicas para los
sectores vulnerables se realiza a través de un andlisis integral,
identificando a la proteccién social como una contribucidn al
concepto amplio de ciudadania. El andlisis de la construccién
del problema social junto con la propuesta de intervencién se
tiene en cuenta a partir de las posibles relaciones entre las ins-
tituciones, las organizaciones y sus problemdticas especificas
que permitan comprender la presencia de politicas publicas
complejas. En ese sentido, un primer aspecto a identificar lo
constituye la problemdtica de la seguridad social en nuestro

pais, particularmente en lo que atafie a su esquema de finan-
ciamiento y a sus dificultades para consolidarse de manera
sustentable en el tiempo. Ello estd relacionado a la distribu-
cién de recursos tributarios entre la Nacién y las provincias.
Aqui es central la coparticipacién federal de impuestos y el
rol del Estado nacional en materia de seguridad social.

Un segundo aspecto, también importante para analizar las
politicas de inclusién social, es la perspectiva de género a partir
de la cual se da cuenta de las inequidades que se manifiestan en
el mismo entre varones y mujeres. Un ejemplo de esta situacién
lo representa el sistema previsional, el cual se encuentra estre-
chamente ligado con la trayectoria laboral y contributiva de los
trabajadores y de las trabajadoras, desigualdades sociales que
reproducen las desigualdades presentes en el dmbito laboral. Es
por ello que las mujeres se insertan mayoritariamente en em-
pleos informales, flexibles y con salarios inferiores en relaciéon a
los varones, generando consecuencias directas en su remunera-
cién y en su futura prestacion.

El tercer aspecto a destacar cuando pensamos la proteccién
social es la problemdtica de la infancia y de la adolescencia,
principalmente cuando nuestro pais y algunas provincias de la
Argentina han avanzado en normativas que deben garantizar
los derechos de esas franjas etarias. En este sentido es muy im-
portante sefialar los principales avances que se han logrado, pero
también las dificultades y los desafios pendientes en esta mate-
ria. La complejidad institucional de los niveles de gestién pro-
vincial constituye un ejemplo concreto de esta situacién donde
se evidencian las tensiones propias de un abordaje especifico de
las temdticas asociadas a la infancia y a la adolescencia.

Finalmente, el cuarto aspecto a destacar, tal vez como una
problemdtica transversal a las ya mencionadas lo constituye el
eje laboral. Aqui es importante distinguir con precisién activi-
dad, trabajo 'y empleo, con el propésito de realizar diagnésticos
correctos, es decir, lo mds ajustados a la realidad y, a partir de
ellos, politicas publicas acordes con los desafios antes planteados.

En la segunda parte en la que se organiza este Documen-
to de trabajo se interpreta la Asignacién Universal por Hijo
(AUH) en la Argentina, interrogdndonos centralmente si la
AUH representa un programa social o antes bien la garantia de
un derecho. En esta parte del Documento de trabajo, se analiza
la Asignacién Universal por Hijo como una de las prestaciones
con mds consenso en nuestra sociedad atravesando las elites
politicas, empresariales, sindicales, periodisticas y académicas;
y qué ademds, ha tenido un claro impacto (positivo) en el desa-
rrollo social de los sectores mds vulnerables. Sin embargo, esto
implica la necesidad de la realizacién de andlisis y de propues-
tas superadoras con el objetivo de que dicha asignacién pueda
seguir facilitando y ampliando muchos derechos de los nifios,
nifias y adolescente de nuestro pais. Es por ello que un anali-
sis pormenorizado sobre todo del proceso de su implementa-
cién se plantea como necesario ¢ ineludible. En particular, en
lo que a la articulacién con los sistemas de educacién a nivel
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provincial y a la exposicién de ciertos vacios normativos que
tienen su correlato en la accesibilidad a la prestacién —como es
la educacién-—, se refiere. Resulta de vital importancia para los
sectores mds vulnerables la accesibilidad y garantia de derechos,
las cuales estdn atravesadas por las propias légicas que implican
los Sistemas de Seguridad Social (no contributivo).

Mis all4 del consenso mencionado anteriormente es impor-
tante analizar las percepciones reales y las significaciones sim-
bolicas de los actores que se relacionan en la cotidianeidad con
la prestacién, como son los directivos, docentes, estudiantes,
padres y/o tutores, funcionarios y referentes de las organizacio-
nes de la sociedad civil. Siguiendo con esta linea de observacio-
nes, también nos parece importante dar cuenta de los alcances
efectivos y los limites concretos en la ampliacién del derecho a
la educacién.

Finalmente, en la tercera parte del Documento de traba-
jo se analizan las politicas de inclusién social mds relevantes
en América Latina a partir de los principales interrogantes
y desafios que de ellas surgen. Sin lugar a dudas, varias po-
liticas puablicas han impactado positivamente en la regién a
partir de procesos que no sélo han mejorado la calidad de
vida de vastos sectores de la sociedad, sino que también plan-
tean la existencia de derechos adquiridos que deben respe-
tarse efectivamente mds alld de los gobiernos de turno. Es asi
que 18 paises de América Latina (Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guate-
mala, Honduras, Jamaica, México, Panamd, Paraguay, Pert,
Republica Dominicana, Trinidad y Tobago y Uruguay) han
adoptado Programas de Transferencias Condicionadas ya que
entre otros motivos éstas fueron consideradas politicas activas
para la lucha contra la pobreza.

Ademds de los investigadores aqui reunidos, esta com-
pilacién se ha dado el lujo de contar con dos entrevistas a
especialistas en la materia reconocidos tanto nacional como
internacionalmente: la Dra. Claudia Danani y el Dr. Luciano
Andrenacci. Desde sus propias perspectivas, analizaron con
agudeza y exhaustividad el Sistema de Proteccién Social en la
Argentina y en América Latina, como asi también el rol del
Estado en las principales dimensiones que la cuestién social
reviste en la actualidad.

Para finalizar esta introduccién y comenzar con la lectura
de las investigaciones que aqui presentamos, no quisiéramos
dejar de agradecer a quienes posibilitaron esta compilacién.
Agradecemos sinceramente a Daniel Garcia Delgado, por di-
rigir esta coleccién de Documentos de Trabajo que pertenece
al portal de Gestién del Conocimiento del Area Estado y Po-
liticas Publicas, quien nos incentiva siempre con un espiritu
de innovacién, de apuesta y pluralismo. Por su permanente
guia y asesoramiento.

A Alejandro Casalis y a Agustina Gradin, compaferos y
amigos del Area Estado y Politicas Piblicas, por haber acep-
tado sin dudarlo prologar este Documento de trabajo.
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A cada uno de los Autores, por brindar generosamente sus
conocimientos y su contribucién producto de sus investiga-
ciones, sin los cuales este Documento de trabajo no hubiese
sido posible.

A los entrevistados, la Dra. Claudia Danani y el Dr. Lu-
ciano Andrenacci. Les estamos muy agradecidos por haber
accedido a nuestra invitacién y por haber compartido sus
conocimientos, los cuales nos ayudan a (re)pensar los desa-
fios que nos quedan por delante. Por el tiempo que nos han
prestado y por la dedicacién que han puesto en responder tan
generosamente a las preguntas que le hemos realizado a cada
uno de ellos.

A los alumnos de posgrado de todas las cohortes del Di-
ploma Superior en Gestion y Control de Politicas Piblicas del
Area Estado y Politicas Pablicas de FLACSO Argentina y a
los alumnos de grado de Teoria Politica Contemporanea de
la Carrera de Ciencia Politica de la Universidad de Buenos
Aires (UBA), por enfatizar estos temas en cada uno de nues-
tros intercambios sefaldndolos como una inquietud central
y también por resaltar las materias atin pendientes en estas
problemdticas.

Y alos lectores que esta compilacidn sepa interpelar. Quie-
nes de diversas latitudes y orientaciones, coincidiendo y no
coincidiendo con las investigaciones y las posiciones que aqui
proponemos, sin embargo, consideren que el rol del Estado
en la cuestién social constituye sin mds una tarea inaplazable.

Nos hemos propuesto en este Documento de Trabajo
brindar algunos anilisis de diverso tipo, orientacién y ten-
dencia sobre el Sistema de Proteccién Social, valiéndonos de
multiples voces, tradiciones y desde distintas latitudes, pero
teniendo en comtin una misma preocupacion: la desigualdad
social en la Argentina y en América Latina. Desigualdad so-
cial que se constituye como una herencia intergeneracional y
que reclama en algunos casos la continuidad y la profundiza-
cién de algunas politicas ptblicas que devengan en politicas
de Estado. Y en otros casos, el diseio de mds politicas publi-
cas efectivas en favor de la equidad y de la universalizacién.

Porque consideramos (estamos seguros) que ninguna otra
cuestién se vuelve mds urgente que la cuestién social. Una
aporia que por su propia naturaleza corre siempre el riesgo
de convertirse en un oxémoron si el Estado y los sectores mds
influyentes de una sociedad no vierten esfuerzos sostenidos
para evitarlo. La pobreza, la indigencia y la desigualdad que
ponen en juego la cohesién social en la Argentina, en Amé-
rica Latina como en cualquier regién del mundo, en tanto
representan el riesgo de una fractura social, no pueden dejar
de ser considerados como lo que verdaderamente son: una
problemdtica tan acuciante como impostergable.
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Condiciones y Medio Ambiente de Trabajo
(CyMAT)

Introducciéon

Con frecuencia, se usan de manera indistinta los conceptos
de actividad, trabajo y empleo, pero cuando se habla de las
CyMAT la falta de precisién puede conspirar contra la ri-
queza de cada una de esas nociones. La actividad, en primer
lugar, tiene un sentido para quien la realiza; es una nocién
muy amplia, que expresa todo el dinamismo del que es capaz
la naturaleza humana. £/ mrabajo es s6lo una de ellas, al lado
de las demds actividades desarrolladas en las esferas domés-
tica, educativa, cultural, deportiva, relaciones con los ami-
gos y familiares, las actividades asociativa, sindical, politica,
religiosa, etc. Ahora bien, cuando el trabajo asi definido se
hace para obtener a cambio un ingreso, en calidad de asala-
riado, de empleador o actuando por cuenta propia, estamos
en presencia de un empleo. El mismo puede desenvolverse
en el dmbito mercantil-capitalista, en actividades sin fines de
lucro o bajo la forma de intercambio de bienes o de servicios;
pude llevarse a cabo de manera auténoma, produciendo para
autoconsumo, trabajando por cuenta propia, es decir sin re-
lacién de dependencia o, como es todavia lo mds frecuente,
en forma heter6noma, dependiente, subordinada, con una
relacion salarial.

Las estadisticas de la Superintendencia de Riesgos del Tra-
bajo (SRT) sefialan que cada ano mueren en promedio unos
dos trabajadores por dia como resultado de accidentes de tra-
bajo. A eso hay que agregarle los decesos como consecuencias
de enfermedades profesionales. Pero esas estadisticas dejan de
lado al 33% de los asalariados que no estdn registrados. Den-
tro de ese universo de damnificados por las malas condiciones
laborales, un importante porcentaje afecta a los trabajadores
de la construccién, que muchas veces se accidentan o pierden
la vida en el lugar donde trabajan para ganarse la vida.

Para comprender mejor su significacién, es ttil establecer
una tipologia analitica compuesta por dos concepciones ex-
tremas que estdn histricamente vigentes, pero reconociendo
que ninguna de ellas se puede encontrar en “estado puro” en
la realidad. En la mayoria de los casos, nos hallamos enfren-
tados a procesos de transicién, pero que no siempre van en
“la buena direccién” y no estdn exentos de retrocesos. Ellos
son el enfoque tradicional y el enfoque renovador emergente.

Por Julio César Neffa

I. El enfoque tradicional

Desde esta perspectiva, el trabajo se ve solamente como una
necesidad para satisfacer las necesidades que aseguren la re-
produccién de la especie humana, como una obligacién y
un deber social, la consecuencia de un castigo divino debido
a una falta “original” cometida originalmente por nuestros
antepasados y que la humanidad, incluso redimida, deberia
portar hasta su desaparicién. Los enfoques positivistas que
florecieron en el siglo XIX, por su parte, estaban impregna-
dos de un materialismo reduccionista; esa filosofia fue la pre-
dominante en las fases de la manufactura y de la fébrica que
siguieron a la revolucién industrial. Bajo su influencia, los
sectores dominantes percibian de hecho al trabajador, tnica
o principalmente, como un factor de produccién compues-
to esencialmente por sus dimensiones fisicas y bioldgicas o,
dicho de manera brutal, como una simple “fuerza fisica de
trabajo”. Perdiendo de vista la profunda significacién de la
igualdad de derechos y deberes de todos los “individuos”, la
sociedad fue vista como un conjunto que adicionaba indivi-
duos esencialmente homogéneos, entre los cuales no habia
desde su nacimiento mds diferencias sustanciales que el pres-
tigio y la riqueza familiar, la edad y el sexo. Esos postulados
convenian objetivamente a los responsables del proceso de
produccién, quienes para hacer sus cdlculos sobre la utiliza-
cién de la fuerza productiva de su personal postulaban la exis-
tencia, al menos estadisticamente, de un “trabajador prome-
dio” a cuya norma todos debian adaptarse. Por consiguiente,
la actividad laboral se concebia centrada en el trabajo directo
y manual, de trabajadores que sélo aplicaban su fuerza fisica
para transformar los objetos de trabajo. Los riesgos inheren-
tes al proceso de trabajo vistos de esa manera, se limitaban
a los que tradicionalmente se denominan “higiene y seguri-
dad”, dejando en un segundo plano, o simplemente elimi-
nando, los problemas relativos a las condiciones de trabajo y
una vasta franja de problemas vinculados con la salud. Cada
trabajo implicaba necesariamente uno o varios riesgos para la
salud de los operarios, riesgos que eran inherentes e indiso-
ciables de la actividad, y debian ser aceptados dado el origen
histérico (la culpabilidad) que habria determinado la obliga-
cién y la necesidad de trabajar. De alli la negociacién entre
empleadores y trabajadores para fijar un precio monetario de
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la consecuencia de dicho riesgo sobre la salud, mecanismo
mercantil de compensacién que adopté la forma de las pri-
mas por riesgo bajo sus multiples modalidades, muchas de las
cuales atin perduran (presentismo, incrementos salariales por
trabajo nocturno, trabajo por turnos u horas extraordinarias,
compensacién por trabajo en altura, sometido a ruidos mo-
lestos, a altas o bajas temperaturas, o a radiaciones, etcétera).

El predominio cultural de la concepcién taylorista del
proceso de trabajo llevaba a identificar y a analizar cada tra-
bajo y tarea por separado (y por consiguiente, cada uno de
los riesgos de manera individual y desconectada, abstenién-
dose de tener una concepcién global, de conjunto e integrada
de los mismos). La mal llamada “organizacién cientifica del
trabajo” implicaba la necesidad de dividir social y técnica-
mente las labores y asignar a cada uno de los trabajadores,
concebidos de aquella manera, una tarea simple (que era la
one best way) con un ciclo operatorio muy corto, prescrip-
ta hasta en sus minimos detalles, objetivada en manuales de
organizacién y métodos o en normas de trabajo, controlada
de cerca por supervisores o capataces, sin dejar un gran es-
pacio para la autonomia, la expresién de la subjetividad, la
aplicacién de los saberes adquiridos y el encauzamiento de
la creatividad. Ese era el trabajo que los ergénomos europeos
denominan “prescripto”, por oposicién a la actividad que es
realmente ejecutada. Para esta concepcién sélo cuenta el ries-
go que tiene una existencia fisica y bioldgica, es decir, lo que
se puede medir por alguien extrano al trabajador, y con la
ayuda de instrumentos, en razon de su cardcter objetivo. Y
para hacerlo, cada disciplina cientifica tiene que dotarse de
sus propios equipos y metodologias, que no son reductibles a
las demds, y resisten los enfoques pluri o multidisciplinarios.
Por el contrario, el trabajo no-manual, que estd a cargo de
los empleados, era visualizado como una tarea de concepcién
propia de la direccién de la empresa o de la gerencia, que
tenfa a su cargo la funcién de dirigir, controlar y evaluar el
trabajo de los demds.

Las necesidades urgentes de la produccién y de la valori-
zaci6n llevaban a concentrar la atencién del proceso produc-
tivo —y consiguientemente de las condiciones en que se ejer-
cia la actividad laboral— en la situacién presente y cotidiana,
haciendo una suerte de fotografia, sin buscar en el pasado (en
la memoria de los actores que habian sido victimas o sim-
plemente espectadores) los antecedentes de los incidentes o
accidentes recientes y sin proyectar el andlisis hacia el futuro
con finalidades de prevencién. Esa concepcién estrecha de las
funciones de los trabajadores en la produccién llevaba a con-
centrar la atencién sobre los riesgos y las relaciones causales
entre el trabajo y la salud exclusivamente sobre el estable-
cimiento, es decir a privilegiar las dimensiones micro-eco-
némicas, sin ver las relaciones entre ese nivel y el meso o
macro-econdmico. Actuando asi, se privaban de las posibi-
lidades de comprender plenamente las causas y condiciona-
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mientos exdgenos de los problemas identificados al nivel de
los puestos de trabajo. Desde dicha perspectiva los accidentes
y enfermedades profesionales adoptaban el cardcter de he-
chos fatales, imprevisibles, determinados necesariamente por
la tecnologia y la naturaleza misma del trabajo, ante lo que
solamente cabia lamentarse con resignacién y prever las in-
demnizaciones para reparar “ex-post” el dafo. Frente a los
accidentes o enfermedades profesionales se esgrimian dos ar-
gumentos: por una parte, la propensién natural a accidentarse
o a enfermarse que tenia cada individuo desde su nacimiento
y, por otra parte, la responsabilidad y culpabilidad de quie-
nes eran alcanzados por los riesgos. Quienes organizaban el
proceso de trabajo y de produccién quedaban asi finalmen-
te exentos de responsabilidad, ante el determinismo y/o la
negligencia.

Para modificar las deficientes condiciones de higiene y se-
guridad los sindicatos de trabajadores y los responsables de
la politica laboral, cada uno por su lado, proponian: 1) mo-
dificar o dictar nuevas leyes y reglamentos inspirdndose en
la experiencia internacional, mds bien que realizar estudios
cientificos sobre la realidad; 2) multiplicar las inspecciones
con el 4nimo de establecer multas y sanciones o clausurar lo-
cales; 3) establecer elevadas indemnizaciones para compensar
a las victimas. Los empresarios respondian desoyendo las in-
timaciones; presionando o tentando con beneficios a los ins-
pectores; amenazando con el “chantage” de cerrar las plantas
y despedir a su personal por no tener los recursos para corre-
gir la situacién; pagando multas de poca monta o que habian
quedado rdpidamente desactualizadas como consecuencia
de la inflacién; los asalariados respondian entablando juicios
costosos que duraban largo tiempo y se interrumpian para
llegar a “arreglos” donde los mayores beneficiados eran los
empresarios, los peritos judiciales y los profesionales intervi-
nientes. Pero todas esas medidas pasaban al lado de la causa
central, la forma adoptada por el proceso de trabajo, es decir
la organizacién y el contenido del mismo.

II. La dificil e interrumpida transicién

Desde hace un cuarto de siglo, mds precisamente desde la
emergencia en los paises capitalistas industrializados de la
crisis del régimen de acumulacién y del proceso de traba-
jo taylorista y fordista, comenz6 a ponerse en cuestion esta
concepcién que denominamos “tradicional”. Pero somos
conscientes de su actual vigencia en la vida cotidiana de las
obras en construccién, las unidades productivas y organiza-
ciones, en la Administracién Publica del Trabajo y en el me-
dio académico.

El impulso renovador surgié de los conflictos sociales y
laborales —provocados por, o derivados de las crisis— y que
obligaron a los gobiernos a adoptar politicas con un nuevo
enfoque orientado a la humanizacién de trabajo y a mejorar la
calidad de vida laboral. Los sindicatos y organizaciones em-
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presariales fueron dando a estos temas un cardcter prioritario
dentro de las relaciones de trabajo, poniéndolos casi al mismo
nivel de importancia que el empleo y las remuneraciones en
las negociaciones colectivas. La OIT se hizo naturalmente eco
de las mismas y en 1974 produjo un cambio cualitativo en sus
enfoques cuando se aprobé la Memoria del Director General
a la Conferencia titulada “Por un Trabajo mds Humano” y
luego, al crear el Programa por el Mejoramiento de las Con-
diciones de Trabajo (PIACT). En América Latina se llevaron
a cabo las primeras misiones multidisciplinarias del PIACT y
estimularon numerosos estudios e investigaciones que, en el
medio académico, justificaron en 1977 la creacién de un gru-
po de trabajo de cientificos sociales latinoamericanos sobre
esa temdtica dentro de CLACSO, a impulsos del Centro de
Estudios e Investigaciones Laborales (CEIL) creado en 1971
en la Universidad Nacional de La Plata. Como antecedente,
cabe recordar que un estudio pionero y gigantesco habia sido
realizado en la Argentina por el Dr. Bialet Massé a comienzos
de siglo, a partir de un relevamiento directo en el interior
del pais. Pero fue desde 1984, luego de reiniciado el régimen
constitucional y en el marco de la cooperacién establecida
entre el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y el CEIL
del CONICET, con el auspicio y la cooperacién del PIACT
de la OIT, que se llevaron a cabo numerosos pre-diagnésticos
sobre la situacién nacional. Estos tltimos sirvieron de base
para la realizacién de seminarios nacionales tripartitos, cuya
dindmica permitié generar una nueva concepcién, denomi-
nada moderna o “renovadora” —esta es la génesis del concepto
que se expresa comunmente con la sigla CyMAT-, opuesta
de manera casi dialéctica a la antigua y “tradicional”, pero
que sigue vigente dada su funcionalidad.

I11. El contenido del Enfoque
Renovador Emergente: Las CyMAT.

El punto de partida lo constituye, por una parte, la nocién
de proceso de trabajo, aplicada en este caso a la creacién y
a la transmisién de conocimientos y, por otra parte, la rela-
cién estrecha que se establece entre el trabajo y la salud de
los trabajadores. El proceso de trabajo estd determinado por
multiples factores que intervienen a nivel micro y macro-eco-
némico, y en dltima instancia por el régimen de acumulacién
y el modo de regulacién.

1. El concepto de trabajo que fundamenta

la concepcidén renovadora de CyMAT.

Partimos del postulado que el trabajo es un derecho humano
fundamental y al mismo tiempo es un deber social, porque
de ¢l depende la reproduccién de la fuerza de trabajo y la
continuidad de la especie humana. Se trata de un valor de
caracteristicas complejas que retine varias dimensiones. Estas
son las que fundamentan de manera objetiva el derecho del
trabajo o, mejor dicho, los derechos del trabajador.

1) El trabajo es una actividad socialmente necesaria, por-
que al transformar y dominar la naturaleza es creadora o
transformadora de bienes y servicios necesarios, sin los cuales
no podria existir ni reproducirse la especie humana. El traba-
jo asalariado, por cuenta propia o el del empleador, permite
obtener ingresos para asegurar el acceso a los medios de sub-
sistencia y reproducir la fuerza de trabajo. Desde ese punto de
vista el trabajo puede considerarse una necesidad y un deber
social y es también fuente de derechos.

2) El trabajo permite o contribuye a la realizacién per-
sonal, o sea, el desarrollo de la personalidad de quienes lo
ejecutan y define una identidad social cristalizada en la pro-
fesion o el oficio, porque al mismo tiempo que permite la
actualizacién de todas, o al menos algunas, de las potenciali-
dades fisicas, bioldgicas, siquicas y mentales del ser humano,
trasciende a la persona del trabajador. En efecto, la obra o el
fruto del trabajo tiene una existencia objetiva, separada, pro-
pia e independiente de su creador, aunque lleve su impronta
o le deje su marca. El desarrollo de la personalidad del traba-
jador estd condicionado por los sentimientos de pertenencia a
un grupo o categoria socio-profesional en la cual se inserta, y
de identidad de las personas, es decir lo que en ese conjunto
lo distingue de los otros, su estilo particular de hacer las cosas
o de comportarse y depende de la mirada, del juicio y de
la evaluacién que emiten sobre él los demds miembros que
pertenecen al mismo colectivo de trabajo. El sentimiento de
identidad contribuye de manera substancial a la constitucién
de los oficios, de las profesiones. Cuando la pertenencia y/o
la identidad del trabajador se cuestionan, el resultado es nece-
sariamente el sufrimiento y una crisis psiquica de esa persona.

3) El trabajo constituye un desafio pues pone a prucba
las personas, descubriendo sus potencialidades y limites y las
sittia frente a si mismas para que demuestren lo que son ca-
paces de hacer, cual es la utilidad social de su actividad. Al
mismo tiempo, trabajar implica asumir el riesgo de fracasar
si se desean obtener los resultados fijados por la jerarquia a
pesar de las imperfecciones del trabajo tal como es prescripto.

4) El trabajo provoca una movilizacién de la subjetividad,
tanto a nivel individual como colectivo, pues para llevarse a
cabo en buenas condiciones se requiere la coordinacién y la
cooperacion dentro del colectivo de trabajo, lo cual implica
salir de si mismo para comunicarse y expresarse mediante ac-
titudes, signos, palabras y... silencios. Los resultados de los
obstdculos o de una insuficiente movilizacién de la subjeti-
vidad para comunicarse, coordinarse y cooperar, no sélo se
reflejan negativamente en la salud psiquica y mental de los
operadores, sino que repercuten también sobre los resultados
cuantitativos y cualitativos de la produccién, es decir, final-
mente en la competitividad de las empresas y en dltima ins-
tancia en su rentabilidad.

5)  El trabajo necesita y al mismo tiempo permite instau-
rar relaciones interpersonales, y construir un colectivo de trabajo,
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es decir, una entidad generada por los lazos e interrelaciones
que crean una solidaridad de hecho, primeramente entre to-
dos los trabajadores, y esencialmente entre los obreros y em-
pleados asalariados de ejecucién y también con las demds ca-
tegorias socio-profesionales de mayor nivel jerdrquico que se
desempenan en la misma unidad productiva. De esto surgen
las “reglas del oficio”, que determinan las maneras de hacer,
las condiciones de la cooperacién y los criterios de juicio del
colectivo sobre el valor y la belleza del trabajo realizado.

6) Al dar lugar a bienes y servicios exteriores al sujeto, que
perduran y tienen autonomia, el trabajo convierte a las per-
sonas en seres trascendentes, pues sus obras van a perdurar en
el tiempo luego de la muerte bioldgica y las mismas pueden
llegar a desplazarse fisicamente en el espacio sin su creador,
mucho mds alld del medio local y de las fronteras nacionales
donde fueron generadas.

7) Finalmente, el trabajo ejerce una importante funcién
psicoldgica pues produce una ruptura entre, por una parte,
las preocupaciones personales, domésticas y permanentes
del sujeto y, por otra parte, las ocupaciones sociales y ruti-
narias a las cuales se debe dedicar en su lugar de trabajo. Alli
debe ejercer de manera continua una actividad disciplinada,
heteré6noma y sometida a restricciones, cuyos resultados no
siempre estdn necesaria y directamente relacionados con sus
necesidades personales.

8) Pero el trabajo implica por su propia naturaleza la fa-
tiga por el involucramiento, el esfuerzo y la atencién que re-
quieren, y no siempre favorecen el sentimiento de pertenen-
cia y de identidad, ni el desarrollo de la personalidad. Por esa
causa, para sobreponerse a estas limitaciones, los trabajadores
procuran encontrar un sentido a lo que hacen y deben buscar
el reconocimiento social de su actividad.

Dada la centralidad del trabajo este es, o puede ser, tan-
to un operador de salud, constructor del equilibrio o, por el
contrario, constituir una restriccion al desarrollo personal con
efectos patoldgicos y desestabilizadores para la salud. Cuando las
condiciones y el medio ambiente de trabajo son deficientes,
las mismas atentan contra la salud biolégica, siquica y men-
tal, generan sufrimiento y provocan incidentes y accidentes.
Por esa causa es que la interrupcién de la actividad laboral
durante un cierto tiempo y por razones independientes de la
voluntad del trabajador (la desocupacién), es también fuen-
te de un sufrimiento del trabajador que estd en relacién di-
recta con su nivel educativo y de formacién profesional, su
grado de conciencia, la identidad lograda en su profesién, el
reconocimiento esperado de sus pares, y su grado de involu-
cramiento en la actividad laboral. Desde ese punto de vista,
la desocupacién bajo cualquiera de sus modalidades, puede
estar en el origen de la alienacién y de numerosas patologias,
razén adicional por la cual deberfa ser combatida por todos
los medios.
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2. ;Cémo se puede definir el trabajo?

El trabajo podria entonces ser definido tentativamente como
“una actividad humana voluntaria y coordinada, que transfor-
ma a la persona que lo ejecuta, realizada en un tiempo dado y
orientada hacia una finalidad especifica —que es la produccion
de bienes y servicios exteriores al sujeto, transformdndolos para
que proporcionen una utilidad social, es decir, para satisfacer
necesidades humanas, individuales o colectivas—, pero que no se
puede llevar a cabo de manera automitica a través de la estricta
ejecucion del trabajo tal como ha sido prescripto”.

A veces el trabajo es una actividad impuesta por la fuerza
de la necesidad, cuya ejecucién no estd necesariamente de
acuerdo con el funcionamiento biolégico, siquico y mental
de quien lo ejecuta. Su ejecucién implica una actitud per-
sonal, pero se realiza por parte de un colectivo de trabajo,
y tiene varios atributos: técnicos, fisiolégicos, psicolégicos,
cognitivos, sociales y econémicos.

3. ;Qué implica trabajar?

Para ser realizado eficazmente, el trabajo requiere la movi-
lizacién de todo el ser humano, es decir de la fuerza fisica
ylo de las capacidades psiquicas (afectivas y relacionales) y
cognitivas, y la puesta en préctica de los conocimientos, las
calificaciones profesionales, la experiencia laboral y las com-
petencias que incluyen los saberes ticitos acumulados por el
hecho de ser parte de un colectivo de trabajo.

Durante el ¢jercicio del trabajo se ponen de manifiesto
problemas sicoldgicos no superados, generados durante la ni-
fiez y la adolescencia por la influencia de su medio familiar,
dado que los padres transmiten necesariamente a sus hijos
el sufrimiento, las expectativas o el placer que ellos mismos
experimentan en el trabajo. Los seres humanos tienen bdsi-
camente tres esferas de desarrollo personal: el amor, la vida
social y la actividad; dentro de esta tltima el trabajo ocupa
un lugar prioritario. A lo largo de la vida humana, el amor,
la vida social y el trabajo no se desarrollan de manera inde-
pendientes entre si, sino que en mayor o menor medida, se
articulan y se influencian sinérgicamente, en sentido positivo
o negativo. Pero esa relacion se da de manera diferenciada
segtin los sexos, siendo las mujeres con responsabilidades fa-
miliares mds que los varones en igual situacion, quienes tie-
nen que hacer mayor esfuerzo y destinar mds tiempo, para
ejecutar de manera eficaz el trabajo realizado fuera del hogar
y paralelamente desarrollar la vida doméstica y familiar, dada
la existencia y permanencia de una divisién social y sexual del
trabajo y de una divisién familiar del trabajo.

Es todo el ser humano el que se involucra en el trabajo
y por esa causa el trabajo no puede reducirse solamente a la
produccién de un bien o la prestacién de un servicio dotados
de utilidad objetiva, ya que compromete lo que tiene de mds
intimo el ser humano. Los resultados del trabajo no resultan
entonces solamente del tiempo de trabajo movilizado para
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esa actividad, del volumen y de la calidad de los insumos
(objetos de trabajo), de la calidad de los bienes de produccién
y de las tecnologias utilizadas, de la fuerza motriz empleada;
todos esos factores son tradicionalmente formalizados en la
economia ortodoxa por medio de la nocién de “funcién de
produccién”, o dicho de otra manera, de los factores objeti-
vos del proceso de trabajo y del modo de organizacién de la
produccién y de la empresa o entidad donde se lleva cabo.
Los resultados dependen también, en primer lugar, de la ac-
tividad cognitiva —reflexiva y creativa—, pues para trabajar se
deben movilizar la “inteligencia abstracta” y la “inteligencia
astuta’; para hacer frente a lo desconocido, a la incertidum-
bre y a los incidentes, se ponen en juego por una parte los
saberes adquiridos formalmente —los conocimientos bdsicos
de cardcter general y la formacién profesional-, y por otra
parte, las competencias y el saber productivo acumulado en
el proceso de aprendizaje, que no siempre es codificable dado
que permanece en buena medida tdcito, implicito y encarna-
do en los trabajadores. En segundo lugar, dada la dimensién
siquica y subjetiva, los resultados dependen del involucra-
miento personal de los trabajadores pues para trabajar se debe
asumir un compromiso (consistente en la movilizacién de su
autonomia, responsabilidad, e iniciativa). En tercer lugar, de-
penden de la cooperacion y el intercambio establecido con los
demds empleados, obreros y con el personal directivo y de
supervision dentro del colectivo de trabajo. Finalmente, los
resultados dependen del esfierzo personal y colectivo de adap-
tacion a la tarea que ha sido asignada, dado que es necesario
familiarizarse por una parte, con los objetos de trabajo, las
materias primas y la informacién que se debe procesar y, por
otra parte, también con los bienes de produccién, asumiendo
una funcién activa y creativa en la organizacion del trabajo.
El trabajo es una necesidad que estd en la esencia de la naturale-
za humana y constituye un enigma.

Los trabajadores usan su fuerza de trabajo, y con su for-
macién profesional, sus calificaciones y competencias mane-
jan las herramientas, ponen en funcionamiento complejas
maquinas y equipos, transmiten conocimientos, generan
productos y prestan servicios complejos; pero sin embargo,
cuando se expresan sobre su trabajo lo consideran como si
todo eso fuera algo muy simple de hacer, banal y absoluta-
mente natural. Es la rutina lo que hace familiarizar a los tra-
bajadores con sus procesos de trabajo: ellos lo conocen en
profundidad por connaturalidad, pero no siempre saben ex-
plicar toda su compleja naturaleza cientifica o tecnoldgica.
De alli la utilidad de la Psicodindmica del Trabajo y de la
Ergonomia.

La utilizacién de las nuevas tecnologias de la informacién
y las comunicaciones, las nuevas formas de organizacién del
trabajo y las nuevas formas de gestion de la fuerza de trabajo
generan una mayor carga psiquica y mental y pueden pro-
mover el aislamiento, la soledad, el miedo y la desconfianza

dentro del colectivo de trabajo. Las nuevas formas de orga-
nizacién del trabajo y requieren poner en prictica un modo
diferente de gestién de los “recursos humanos”, que se base
en el estimulo a la cooperacién, el involucramiento, el espi-
ritu de iniciativa y el despliegue de las competencias siquicas
y mentales de los trabajadores, condiciones necesarias para
hacer frente a los incidentes, superar los limites del trabajo
prescripto y lograr en cantidad y calidad los objetivos fijado
por la direccién de los establecimientos o de las unidades de
produccidn.

4. ;Cuidles son los elementos constitutivos
deYa nocién renovadora de CyMAT?

Tenemos por una parte la carga fisica de trabajo y el esfuerzo
muscular que requiere el ejercicio de la actividad; por otra
parte, los problemas de higiene (término ambiguo y muy
poco adecuado a pesar de su amplia difusién y uso indis-
criminado) y de seguridad en el trabajo. Nosotros, para sim-
plificar los llamamos riesgos ocupacionales o riesgos provocados
por los factores del medio ambiente (riesgos fisicos, quimicos,
biolégicos, o probados por factores tecnolégicos y de seguri-
dad del medio ambiente de trabajo o por catdstrofes naturales
y desequilibrios ecoldgicos). Estos grupos de factores son los
mds conocidos e identificados por sus repercusiones directas
sobre la salud, de acuerdo con su peligrosidad, el tiempo de
exposicion a los riesgos, la intensidad de la misma y la exis-
tencia o no de medidas de prevencién.

Pero el proceso laboral se desarrolla en un contexto dado
por las condiciones de trabajo; estos son factores de otra na-
turaleza, debido a que se refieren a formas institucionales, a
las relaciones sociales de produccién, a los modos de orga-
nizacién de las empresas u organizaciones. Incluimos entre
las condiciones de trabajo a la duracién y configuracién del
tiempo de trabajo, el contenido y la organizacién del trabajo,
las formas de gestion de la fuerza de trabajo, la ergonomia,
la transferencia de tecnologfas, los sistemas de remuneracién,
las posibilidades de participar en el mejoramiento de las Cy-
MAT, los servicios de bienestar accesibles a los trabajadores.
Precisamente son las condiciones de trabajo las que explican
en buena medida el diferente impacto de la carga de trabajo y
de los riesgos ocupacionales sobre la salud de los trabajadores.
Porque el trabajo no es patdgeno, y lo que enferma son las malas
condiciones y medio ambiente de trabajo.

La entidad que trabaja no es solamente el cuerpo o las
dimensiones biofisicas del trabajador, sino que éste compro-
mete y pone en acto, en mayor o menor medida, todas las
dimensiones de su personalidad —incluyendo las psiquicas y
mentales—. Por eso, la nocidn restrictiva de recursos humanos,
por sus connotaciones economicistas no parece en nuestros
dias ser el término mds adecuado para denominar el esfuerzo
del trabajador. Pero dentro de la especie humana, cada traba-
jador es un ser individual, diferente de todos los demds, for-
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ma parte de un colectivo heterogéneo, no sélo en cuanto a sus
capacidades y potencialidades laborales, sino también respec-
to de los efectos que tienen las condiciones y medio ambiente
de trabajo sobre todas las dimensiones de su personalidad.
Cada trabajador tiene sus propias capacidades de resistencia y
adaptacion a los riesgos ocupacionales y a las condiciones de
trabajo, y por lo tanto, dentro de un mismo colectivo de tra-
bajo los efectos sobre las personas pueden ser muy diferentes,
incluso entre quienes ocupan puestos de trabajo similares. No
existe en la realidad el “trabajador promedio”, resultado de
una construccion estadistica, y con el cual sofaban los inge-
nieros tayloristas del siglo XIX. De alli la importancia de la
Ergonomia, para adaptar los medios de produccidn, las insta-
laciones y finalmente el trabajo a cada trabajador.

Contrariamente a los postulados de la visién tradicional,
el trabajo de los obreros, y por extensién el de los empleados
y el de los trabajadores “intelectuales”, no puede reducirse
a sus dimensiones bio-fisicas: requiere la puesta en acto de
sus capacidades cognitivas y siquicas, es decir afectivas y rela-
cionales. Todas esas dimensiones son afectadas primeramente
por el trabajo prescripto, generando tensiones a causa de su
inadecuacién respecto de lo que es posible hacer, pero so-
bre todo por la actividad efectivamente realizada. Mds atn,
el trabajo consiste precisamente en la capacidad para utilizar
de manera responsable y auténoma la creatividad y la subjeti-
vidad, para modificar las pautas del trabajo como habia sido
prescripto, para que el mismo pueda ser efectivamente reali-
zado y obtener asi la cantidad de productos o la prestacion de
los servicios encomendados, con la calidad requerida y dentro
de los plazos esperados. Ese esfuerzo de adaptacién pone en
tensién sus capacidades y genera una elevada carga siquica y
mental, que es fuente de fatiga, angustia y ansiedad. La pa-
radoja revelada por los estudios de psicopatologia consiste en
que, con frecuencia, los trabajadores deben asumir riesgos e
incluso transgredir las reglas del trabajo prescripto para poder
llevar a cabo la actividad de manera eficaz.

El reconocimiento de las capacidades humanas para resis-
tir y adaptarse no hace sino reforzar la idea de que, si bien la
salud estd directamente condicionada por el trabajo, no existe
un fatalismo en cuanto a las consecuencias negativas que el
proceso de trabajo acarrearia inevitablemente a los trabaja-
dores. En esto tampoco hay un determinismo econémico o
tecnoldgico. La historia de los paises desarrollados demuestra
que si existen politicas, se dictan leyes y normas, se establecen
mecanismos de control, si los trabajadores toman conciencia
de la relacion directa existente entre trabajo y saludy se recurre
a la participacion de todos los sectores interesados, no des-
aparecen pero puede reducirse sensiblemente el ndimero de
muertos, accidentes de trabajo y enfermedades profesionales
y la gravedad de los dafos ocasionados a las personas por las

CyMAT deficientes.
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Establecer de manera impuesta, arbitrada individualmen-
te o negociada colectivamente, primas monetarias por riesgos
(que debido a la falta de conciencia estdn presentes en la mayoria
de los convenios colectivos de trabajo) como una compensacién
o “amortizacién anticipada” del deterioro de la salud signi-
fica, de hecho, tornarla una simple mercancia (que se cobra
en médicas cuotas mensuales) y aceptar de alguna manera su
venta parcial y diferida, a mayor o menor precio, segtin la si-
tuacién del mercado de trabajo y la capacidad de negociacion
de los interesados.

Otra diferencia con la concepcidn tradicional se refiere a
las medidas de prevencién que la misma preconiza, dado que
se limitan al uso obligatorio de los equipos de proteccién in-
dividual. Esto puede sin dudas aceptrarse como una medida tem-
poraria, y hasta que se logre de manera parcial o total reducir o
eliminar el riesgo. Lo normal no es trabajar utilizando elemen-
tos que demanden mayor esfuerzo fisico o generen molestias
para portarlos. Por lo general, no estén disenados ergonémi-
camente y no tienen en cuenta las diferencias antropométri-
cas, por lo que generan sufrimientos adicionales y demandan
un nuevo esfuerzo de adaptacién. Pero atin cuando fueran
adecuados, los equipos de proteccién individual aumentan la
fatiga y disminuyen la libertad de movimientos y las destrezas
de los trabajadores, reducen la capacidad perceptiva de los
sentidos y por lo tanto comprometen la productividad y ca-
lidad del trabajo y dan como resultado la incomunicacién de
los trabajadores que ocupan puestos riesgosos (por ejemplo,
los cascos o tapones auditivos). El hecho de usar equipos para
protegerse individualmente frente a los riesgos puede conver-
tirse en una rutina, pero de manera consciente o inconsciente
se percibe como una simbiosis con ellos; tomar conciencia
de que se coexiste con ciertos riesgos genera sentimientos de
angustia y ansiedad que, con el correr del tiempo, son trau-
maticos y afectan psiquica y mentalmente a los trabajadores.
Por el contrario, la actividad de prevencion es siempre posible y
no consiste solamente en el uso de los equipos de proteccion indi-
vidual: debe, en primer lugar, procurar aislar a los trabajadores
respecto del riesgo, limitar sus efectos nocivos, pero teniendo como
objetivo final la eliminacion del riesgo en su misma fuente, su
reduccion o su control.

Los cambios operados en los medios y en los objetos de
trabajo durante las Gltimas décadas como consecuencia de
las innovaciones tecnoldgicas (en primer lugar, la informdtica
y automatizacién micro-electronica, pero ademds la biotec-
nologia, los nuevos materiales, la telemdtica, las actividades
aeroespaciales, la opto-electronica, los modernos medios de
transporte, etcétera) y los cambios organizacionales, han pro-
ducido profundas transformaciones en los factores que se in-
cluyen dentro de la nocién de CyMAT y han generado una
dindmica productiva permanentemente innovadora y que no
se limita a las grandes empresas industriales, pues han inva-
dido el sector de la construccién. Esto obliga a realizar de
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manera periddica estudios para identificar los nuevos riesgos
y las transformaciones de los precedentes y para prevenir los
efectos nocivos del cambio cientifico y tecnoldgico se impone
una actitud permanente de “vigilia”.

Como el trabajo es una realidad compleja y multidimen-
sional, los riesgos ocupacionales se presentan en el proceso de
trabajo de manera conjunta, como si fuera un racimo y no de
manera separada. Ademds, dentro del establecimiento y en el
medio ambiente de cada puesto de trabajo, los riesgos inte-
ractdan entre si de manera sinérgica y combinada, pudiendo
anularse mutuamente; pero lo que ocurre més frecuentemen-
te es que se adicionen o se potencien. De esa manera, la carga
global de trabajo efectivamente soportada por los trabajado-
res es siempre mayor que la suma de los riesgos provocados
individualmente por cada uno de ellos. Por lo tanto, el ani-
lisis consecutivo y por separado de cada riesgo individual no
basta, pues no da una idea exacta de la realidad multifacética
de la situacién y subvalua la gravedad de los mismos. Se im-
pone la necesidad de adoptar una concepcidn sistémica.

Es cierto que los riesgos ocupaciones del medio ambiente
de trabajo (comprendidos en las nociones de higiene y se-
guridad) y las condiciones de trabajo pueden ser analizados
y evaluados objetivamente. Hace unos afos los trabajos del
CEIL-CONICET a partir del Método LEST para analizar
las condiciones de trabajo de los obreros en las empresas pu-
sieron de manifiesto su utilidad. Pero un estudio exhaustivo
de esta naturaleza a nivel de cada una de las empresas y de
todo el sistema productivo, implicaria un costo elevadisimo
y requerirfa un largo tiempo, ademds de necesitar el entre-
namiento de un gran nimero de especialistas. Todas esas
condiciones son dificiles de reunir, incluso en los paises mds
desarrollados.

Pero como los factores de las CyMAT repercuten sobre
seres vivientes, y especificamente sobre personas dotadas de
un saber productivo y de capacidades cognitivas y psiquicas,
existe la posibilidad de que ellos perciban primero, y viven-
cialmente, el efecto que las condiciones y el medio ambiente
de trabajo tienen sobre su vida y su salud. Esa capacidad de
movilizarse para percibir, conocer y evaluar las dimensiones
subjetivas por parte de los trabajadores es atin mayor y mds
eficaz cuando es el propio colectivo de trabajo quien lo asu-
me, aunque no posean el conocimiento cientifico de los ries-
gos inherentes a los procesos productivos de bienes y servicios
que afectan la salud. Asi, la intervencién de los actores del
proceso de trabajo que son al mismo tiempo victimas y “sen-
sores” de los riesgos, se convierte en un elemento decisivo para
la identificacién de éstos, percibir sus consecuencias, propo-
ner medidas eficaces de prevencién y hacer el seguimiento.
Este es el secreto de los resultados estimulantes obtenidos
cuando existen los Comités Mixtos de Higiene, Seguridad
y Condiciones de Trabajo, siempre y cuando sus miembros

tengan informacién, formacién y estén comprometidos con
la bsqueda constante de un “trabajo mds humano”.

La motivacién de los actores es un elemento decisivo para
prever y construir su futuro. Su experiencia y memoria his-
torica constituyen ademds un factor decisivo para sefalar el
origen, reconstruir el proceso que generd el riesgo y causé da-
fios en el pasado, pues a menudo los incidentes y accidentes se
repiten. Estos registros ayudan de manera decisiva a programar
acciones de prevencién. Ciertos estudios pusieron de manifies-
to que, en el pasado, las organizaciones sindicales no asignaron
mayor importancia a los problemas de salud siquica y mental
porque los perciben como aspectos exclusivamente subjetivos
e individuales, “psicolégicos”, que quedaban fuera de la accién
sindical. Por su parte los trabajadores perciben y manifiestan de
manera atenuada su sufrimiento, dado que hacen funcionar la
‘estrategia defensiva’, lo han naturalizado, y consideran que por
su concepcion el trabajo es necesariamente fuente de sufrimiento.

Cuando se llevan a cabo estudios estadisticos mediante en-
cuestas sobre la percepcion y vivencias de los trabajadores en
cuanto a los efectos que sobre su salud provocan las condicio-
nes y medio ambiente de trabajo, la experiencia histérica ha
probado que generalmente, guienes son encuestados, no sobreva-
lthan los aspectos negativos. En efecto, la mayoria de los trabaja-
dores ignoran todos los riesgos que corren cotidianamente por
el simple hecho de trabajar y las repercusiones que trae sobre su
salud: su informacién y formacién es insuficiente. Por razones
de tipo cultural, dificilmente imaginan que su trabajo pueda
hacerse de manera menos peligrosa, que sea mds limpio, salu-
bre y agradable. Los trabajadores, por costumbre, siguiendo la
rutina, o por efecto de profundas concepciones culturales, no
se ven llevados a disociar en su imaginario el trabajo y el ries-
go: consideran a éste como algo inherente, con el cual deben
coexistir. En el momento de expresarse sobre sus CyMAT, de
ser consultados o encuestados, los trabajadores que permane-
cen en sus puestos de trabajo ya han hecho un formidable es-
fuerzo para resistir y adaptarse a los riesgos, y por esa causa los
asumen como algo natural, imposible de eliminar. En un con-
texto de alta desocupacidn, el miedo conduce a los trabajadores
que sufren dolencias a no declararlas, o disminuir su gravedad,
para evitar ser discriminados y despedidos por la disminucién
de su capacidad laboral o por los futuros costos que para la
empresa se derivan de su enfermedad. A menudo, y como ya
se sefiald, para poder adaptarse y resistir los riesgos del trabajo,
para superar los inconvenientes que implica hacer un trabajo
que goce de un bajo prestigio social, o para vencer el miedo
de tener que coexistir con los riesgos, el peligro y la muerte,
los trabajadores construyen colectivamente sus “ideologfas de-
fensivas” del oficio. Estas les permiten, por un tiempo y si no
hay crisis mayores, ignorar, olvidar o poner un velo sobre los
aspectos negativos del trabajo, durante la jornada laboral.

Pero ademds, y esto sucede con frecuencia, nosotros los
investigadores pasamos de largo frente al hecho de que aque-
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llos trabajadores que no pudieron resistir, que no lograron
adaptarse y que no aceptaron internalizar las reglas emanadas
de la ideologia defensiva, ya no ocupan esos puestos de traba-
jo pues ya se retiraron “voluntariamente”, han sido despedi-
dos o renunciaron porque no resistieron. Es el llamado efecto
“seleccion”. Sélo se expresan o responden a los cuestionarios
los que mds resistieron, y duraron... a pesar de todo. Por su-
puesto que la solucién éptima que proponemos como estra-
tegia de investigacion es realizar un esfuerzo que combine (o
triangule) las mediciones objetivas o “cientificas” de los ries-
gos presentes en el medio ambiente y producidas por las con-
diciones de trabajo, con los estudios e intervenciones ergoné-
micas, la realizacién de encuestas a los operarios para captar
la percepcién y vivencias de los trabajadores que actualmente
las soportan... pero sin olvidar a quienes tuvieron que aban-
donar sus puestos, precisamente a causa de las CyMAT.
Contrariamente a la concepcién “tradicional” que al refe-
rirse a la seguridad e higiene en el trabajo ponia el acento prin-
cipalmente sobre las tareas manuales y de ejecucion a cargo de
los trabajadores “directos”, desde la concepcién renovadora se
reconoce la complejidad del trabajo de produccién y la impor-
tancia creciente que ha tomado el trabajo indirecto —predomi-
nante en tareas administrativas y del sector servicios—, pero
también en las tareas de gestién desarrolladas por los obreros
en el sector de la construccién. Es ahora evidente que sobre
estos otros trabajadores —no totalmente manuales, pero si de
ejecucion—, pesa una creciente carga de trabajo que, como en
el caso anterior, también es, al mismo tiempo fisica, psiquica y
mental. Se trata entonces de las condiciones y medio ambien-
te de trabajo, y no solamente de la higiene y seguridad.
Frente al simplismo demostrado por la concepcién tra-
dicional para explicar las causas de los accidentes de trabajo
y enfermedades profesionales (a cada dafio asocia un riesgo
o un factor y s6lo uno), se impone una visién que reconoce
la existencia de varios factores de riesgo en el origen de cada
dano a la vida y a la salud de los trabajadores, y que acttian
de manera sinérgica y combinada. De alli la pertinencia de
encontrar una metodologia como la propuesta por el INRS
y el INPACT de la CFDT, denominada “Arbol de Causas”,
que en lugar de buscar culpables (proceso de intencién que
se limita a los trabajadores victimas de los accidentes culpa-
bilizdindolos), busca las causas, e intenta identificar los he-
chos —todos los hechos objetivos—, que expliquen el origen
de dichos disfuncionamientos y hacen posible la prevencién.
Para concluir con esta presentacion simplificada, cabe sena-
lar que, desde la emergencia de la actual crisis econdmica inter-
nacional, los sindicalistas y empresarios mds ltcidos, asi como
los responsables de la politica econémica y laboral de los paises
industrializados, han comprendido que las CyMAT tienen una
influencia decisiva sobre la eficiencia de las empresas y organiza-
ciones. Podriamos decir que competitividad y CyMAT marchan
paralelamente, puesto que el incremento de la productividad, el
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mejoramiento continuo de la calidad, el cumplimiento de los
plazos de entrega, la reduccién de los costos, la aceptacién y difu-
sién de las innovaciones en cuanto a los productos y los procesos,
la implicacién de los trabajadores para alcanzar esos objetivos y
entregar la produccién “justo a tiempo”, no se pueden lograr de
manera sostenida si el proceso de trabajo deteriora la salud de los
trabajadores (Dejours, 1998 a, b) y genera conflictos.
A modo de definicién, para nosotros,

Las condiciones y medio ambiente de trabajo (CyMAT) estdn consti-
tuidas por los factores socio-técnicos y organizacionales del proceso de
produccion implantado en el establecimiento (o condiciones de traba-
jo) y por los factores de riesgo del medio ambiente de trabajo. Ambos
grupos de factores constituyen las exigencias, requerimientos y limita-
ciones del puesto de trabajo, cuya articulacién sinérgica o combinada
da lugar a la carga global del trabajo prescripto, la cual es asumida,
asignada o impuesta a cada trabajador, provocando de manera in-
mediata o mediata, efectos directos e indirectos, positivos o negativos,
sobre la vida y la salud fisica, siquica ylo mental de los trabajadores.
Dichos efectos estdn en funcion de la actividad o trabajo efectivamente
realizado, de las caracteristicas personales, de las respectivas capacida-
des de adapracion y resistencia de los trabajadores ante los dos grupos de
Jactores antes mencionados. Esos factores estdn determinados en iiltima
instancia por el proceso de trabajo vigente el cual a su vez es el resul-
tante de las relaciones sociales y de la inter-relacion entre las variables
que actiian a nivel del contexto socio-econdmico y las caracteristicas
propias de los establecimientos. Es este proceso de trabajo el que define
la naturaleza especifica de la tarea a realizar por el colectivo de trabajo
y por cada uno de los que ocupan dichos puestos (Neffa, 1986).

Existe entonces una relacién estrecha, pero no unidireccio-
nal, entre el proceso de trabajo y la salud. Afirmamos que
la vida y la salud de los trabajadores estd fuertemente con-
dicionada, y en algunos casos incluso determinada, por las
condiciones y el medio ambiente de trabajo. Esta verdad de
sentido comun no es precisamente la que predomina en la
practica profesional de los médicos tradicionales (que a veces
se limitan a hacer la seleccién y a controlar el ausentismo) o
de los ingenieros y técnicos de Higiene y Seguridad (que dan
prioridad o se limitan a controlar si los trabajadores usan los
equipos de proteccién individual en lugar de eliminar reducir
o controlar los factores de riesgo). Esto es explicable en parte
pues, sorprendentemente, las materias que tienen que ver con
la fisiologia del trabajo, la medicina de trabajo, la toxicologia
y las condiciones de trabajo, no tienen mayor lugar en los pla-
nes de estudio universitarios de grado. El trabajo serfa un ob-
jeto de estudio algo extrafo a las ciencias de la vida. Por eso se
han creado cursos de posgrado para quienes estdén motivados.

5. ;:Qué hacer para cambiar esta situacién

y cuales medidas de politica adoptar,

desde esta perspectiva renovadora?

Las actitudes policiacas, las multas, las sanciones de cierre,
los juicios e indemnizaciones, etcétera, no han tenido mayor
resultado para resolver los problemas. Es menester la elabo-
racién de una verdadera politica en materia de CyMAT, in-
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serta dentro de un conjunto de medidas que relacionen esta
problemdtica con la productividad, la calidad, los costos, el
buen funcionamiento y la competitividad de las empresas.
Su complejidad e importancia nos inhabilitan para formular
propuestas completas y definitivas; s6lo podemos enunciar
algunas medidas que nos parecen mds evidentes.

La modernizacion de las leyes, decretos y resoluciones se
impone con urgencia para promover la prevencién, pero eso
s6lo y la actualizacién del monto de las multas, no basta. Se
puede recurrir a los convenios y recomendaciones de la OT
muchos de los cuales han sido ratificados por el gobierno
argentino. El nimero de Inspectores altamente calificados
nunca serd suficiente como para visitar de manera perma-
nente todas las empresas. El sistema de registro estadistico de
muertes, accidentes de trabajo y enfermedades profesiona-
les debe ser perfeccionado, formando al personal encargado
de llevarlos y creando conciencia entre los empresarios para
que los entreguen regularmente. Las muertes como resultado
de enfermedades profesionales no siempre estdn registradas
como tales. Y lo que sucede al 33% de los asalariados que tra-
bajan en negro es ignorado, a pesar de que la objetivamente
en ese sector los riesgos son mds graves.

Es menester socializar los costos y la reparacién de los
riesgos, instaurar una solidaridad social entre los empresarios,
discriminando los aportes de las ramas de actividad y de las
empresas al seguro contra los riesgos ocupacionales calcula-
dos en funcién del nimero y de la gravedad de los accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales.

Son necesarios mayores estudios e investigaciones que no
se limiten solamente a la higiene y seguridad, la modificacién
de los planes de estudio de las carreras universitarias para in-
cluir el tema de la prevencién en lo referente a CyMAT vy
organizar cursos de posgrado con un contenido multidisci-
plinario. Pero nada de esto se puede lograr sin la activa parti-
cipacién de las organizaciones sindicales. Lamentablemente,
la Ley nacional de Riesgos del Trabajo recientemente refor-
mada no lo toma en cuenta.

29






Tercer Documento de Trabajo - El Sistema de Proteccion Social en la Argentina y en América Latina Contempordnea

Proteccion social y sujetos de la politica.
Construccion de problemas sociales, ciudadania y representacion’

Introduccién. De la politica a los sujetos.

Como consideracién principal creemos necesario hacer una
aclaracién. El tema elegido que figurard, de algin modo, la
complejidad que conlleva el espectro del Sistema de Protec-
cién Social, serd la Donacién de drganos desde la vivencia de los
receptores. Si tuviéramos que hacer un recorrido histérico de
la construccién social del problema de la donacién de 6rga-
nos pondriamos énfasis, por un lado, en cudndo se manifest6
como demanda social y, por otro lado, pondriamos énfasis
en su tratamiento desde la agenda publica y especificamente
en lo que hace a politicas publicas de salud. Tratando de pes-
quisar la forma que adquirié como “cuestién social” desde el
Estado a lo largo del tiempo. No obstante, creemos que hace
mis a la intensién del presente trabajo, abordar la propuesta
desde la posicidon del sujeto de la politica, o mejor dicho,
tomar al sujeto como destino de las politicas sociales y de los
diferentes matices que se dan en ese encuentro en relacion a
un Estado interviniente. Ya que inherentemente la protec-
cién social estd vinculada a su presencia.

Para ello, nos parece de suma importancia comenzar con
el aporte de Danani (1996), quien diferencia tres grandes
perspectivas para abordar el estudio sobre Politica Social,
ellas son: Estado-mercado-familia (Esping-Andersen, 1993);
régimen social de acumulacién (Nun y Portantiero, 1987) y
relacién entre estructuras de opciones efectivamente disponi-
bles y pricticas de los sujetos (Przweworski, 1982). Descri-
biremos sucintamente las dos primeras para luego abocarnos
con detenimiento a la tercera perspectiva por sus implican-
cias en torno a la elaboracién del trabajo.

Respecto a la primera postura Esping-Andersen expone
la necesidad de redefinir la conceptualizacién de “derechos
sociales”. Esta redefinicién pone como centro la capacidad
de los derechos sociales para la desmercantilizacion; deri-
vando ello en mayores niveles de autonomia o dependencia

Por Carlos Gaston Nuiiez

respecto a las fuerzas del mercado. El autor va adn mds alld
y plantea una redefinicién de las Politicas Sociales basada en
arreglos cualitativos Estado-mercado-familia. Esta considera-
cién conlleva que las Politicas Sociales actiian como proce-
sos existentes y se desenvuelven en espacios y relaciones que
contienen a cada una de estas instituciones, las regulaciones
que contienen y las pricticas que en ellas se desarrollan. Da-
nani (1996) destaca la necesidad de esta “triple mirada” bajo
la consideracién de que toda Politica Social es resultado y
asigna cierto “lugar” al Estado-mercado-familia. Asi desde la
lectura hecha por la autora sobre los aportes de Esping-An-
dersen se pueden destacar tres cuestiones: 1. Cudl y cémo es
la 16gica que articula al Estado-mercado-familia. 2. Permite
poner en cuestion la escisién publico-privado, ello en rela-
cién a los “bienes sociales” y las competencias de interven-
cién del Estado “pertinentes” y “no pertinentes”. 3. Implica
pensar a las Politicas Sociales como en su trayectoria global,
basadas en diversos momentos y niveles que involucran a dis-
tintos sujetos y agentes sociales.

Respecto a la segunda perspectiva basada en el régimen
social de acumulacidn, en nuestro pais fue recreado por Nun
y Portantiero. Desde una redefinicién se conceptualiza a esta
segunda perspectiva como el “conjunto complejo de insti-
tuciones, regulaciones y pricticas que en un determinado
momento, inciden en la acumulacién de capital” (Danani,
1996: 26). Por regulaciones ha de entenderse y distinguir
ciertas intervenciones, en especial, del Estado, que apuntan a
normalizarlos sin por ello constituir instituciones. En el mar-
co de investigaciones sobre la transicién democritica en Ar-
gentina se intenté distinguir las “propiedades comunes” que
permitian incluir o no a dicho pais entre otros con regimenes
democriticos-representativos.

Tanto la postura de Esping-Andersen como los aportes
de Nun y Portantiero favorecen la distincién de modelos,

1 El presente trabajo de investigacién es una versién modificada de uno mds amplio encuadrado en la elaboracién de una tesis final de

Maestria en Politicas Sociales perteneciente a la Universidad Nacional de Misiones. Ello implica una impronta particular respecto a la

estructura y organizacién interna del mismo teniendo en cuenta el abordaje que se pretende dar a la temdtica de la Proteccién Social

y la construccién y reflexién politico-social a la que convoca. Empresa obstaculizadora si se pretende un saber acabado y totalizador

pero prometedora si se aspira a ciertas aproximaciones que sirvan de recapitulacién de un gobierno y que también permitan dar cuen-

ta sobre el estado de una situacién en los inicios de un mandato con otros lideres elegidos democriticamente. He alli la tarea de un

cientista social.
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estructuras y procesos. Asi en el plano de las Politicas So-
ciales, nos invita a pensar en la mediacién entre modelos de
sociedad y organizacién cotidiana e inevitablemente nos lleva
a la definicién de la poblacién destinataria de las Politicas
Sociales. Ello nos convoca a problematizar desde la tercera
perspectiva.

Sujetos de la Politica y Politica Social

Para trabajar esta perspectiva primeramente hacemos una
breve consideracién en lo que respecta a la construccién ted-
rica del objeto, en este caso de las Politicas Sociales. Parte de
las tradiciones dadas en las disciplinas siempre fueron cons-
truidas desde un objeto que se consideraba “propio” y ello
conllevaba problemas de indole metodoldgica. Asi “la nece-
sidad de superar tediosas y estériles, pero generalizadas dico-
tomfias entre estudios macro/micro; cuanti/cuali; economia/
politica/ideologia, abre el horizonte a lo que en este volumen
Hintze llama “metodologias diversificadas” (Danani: 1996:
29). Es que teniendo en cuenta esta “diversificacién” dadas
en la investigacién de las problemadticas que se plantean en
el campo de las Politicas Sociales, es necesario caracterizar
y comprender las practicas de los sujetos y las condiciones
en las que estas se desarrollan. Con ello la expresién pobla-
cién-objeto de Politicas Sociales ha de tornarse punto de par-
tida para la discusién.

Se definird a las pricticas “como la unidad compleja de
comportamientos +representaciones, en la que las exteriori-
zaciones mds directamente observables que constituyen los
primeros, se encuentran internamente reguladas/organizadas
por las segundas”. (...) Asi Danani plantea que “Las repre-
sentaciones simbdlicas (y su andlisis) adquieren, entonces,
un papel de primer orden, no sélo —ni principalmente— por
razones tedricas, sino por su condicién constitutiva de practi-
cas” (1996: 29-30). Otro factor a tener en cuenta es respecto
al contexto social que se presenta como medio y resultado
de las précticas; siendo objetivamente dadas, subjetivamente
significadas, y sobre todo, construida por los sujetos. “De ello
se deduce que las formas en las que las condiciones sociales
son significadas integran las representaciones (de si, de los
otros, del “mundo de las cosas”) y asi operan como regulacio-
nes internas, dando lugar a configuraciones diversas” (1996:
30). Asi las condiciones sociales significadas pasan a integrar
representaciones que funcionan como regulaciones internas,
promoviendo configuraciones diversas y posicionando a los
sujetos como verdaderos hacedores de la clase social; clase
que a su vez los moldea.

Danani (1996) hace referencia a Przeworski y su obra para
indicar que las Politicas Sociales protagonizan los procesos de
construccién de las clases sociales, dirigiéndose a intervenir
en el proceso de reproduccién social, gracias a las cuales las
clases sociales llegan a existir. Se presenta asi como una ex-
presion de cierto riesgo, el enunciado “poblaciones-objeto de
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politica social”, ya que en su sentido radica una concepcién
de beneficiarias/destinatarias de determinadas politicas, dise-
fiadas en una orientacién vertical. No obstante, no se niega
que exista una poblacién destinataria sino que delimita una
condicién que acttia como relacién que lleva a comprender-
los dentro de interacciones que forman parte del mismo ob-
jeto de estudio. Distinta es la concepcién de pensarlos como
actores de los procesos sociales y politicos, en los cuales las
politicas son momento y expresion.

Como correlato de lo planteado anteriormente, Castro-
novo (2013) al describir la Politica Social del postneolibe-
ralismo, destaca la universalidad como caracteristica signifi-
cativa de las mismas, en la que subyace la conceptualizacién
de ciudadania y que actda como modelo de sociedad que se
quiere construir. Para esta autora la universalidad es un atri-
buto de las politicas puablicas, asegurando el acceso a la igual
proteccién de todos los ciudadanos. Llevado a la Politica So-
cial se figura como herramienta que permite accionar desde
el Estado para garantizar el acceso a los derechos en sentido
amplio.

Por su parte, Grassi (2004, 2005) en sintonia con la uni-
versalidad destacada por Castronovo (2013), considera que
el acceso a recursos de los que dispone una sociedad y que
hacen al mejoramiento de la vida de los ciudadanos, como
set, prevision, proteccion y asistencia ante situaciones de ne-
cesidad o vulnerabilidad; la educacidn, el acceso a bienes y
servicios culturales, de salud y publicos en general, etc. deben
corresponder, segiin la autora, a derechos pre-establecidos,
dejando de lado la condicién laboral y socio-econémica del
sujeto. Siendo continente asi desde una légica normativa de
alcance universal. Asi la autora enfatiza que una Politica So-
cial estard relacionada con la provisién de los servicios co-
lectivos (infraestructura y saneamiento urbano, redes de luz,
agua potable y cloacas, transporte urbano, comunicaciones,
disponibilidad de servicios de salud y educacién, etc.), pre-
sentdndose en un nivel de igualdad de acceso y calidad. Pero
también toda Politica Social deberia comprender servicios de
atencién y cuidado de personas. Lo ejemplifica con la imple-
mentacion de servicios de guarderias, de atencién y cuidado
de enfermos o adultos mayores, siendo en ocasiones escasa la
provisién publica en estos sectores.

A partir de ello hacemos extensiva esta idea y considera-
mos que el Estado a través de sus politicas, politicas publi-
cas en salud especificamente y en lo que hace a lo atinente a
nuestro abordaje en cuestién, la donacién de érganos desde
la perspectiva de los receptores, nos convoca a considerar que
los tipos de necesidades que brotan de esta temdtica, merecen
especial atencién; que si bien son consideradas a la luz de lo
que las politicas nombran para ocuparse de la problematica,
nos referimos a la regulacion de la donacién de érganos y su
tratamiento instaurado en la agenda publica, no llegan alli
donde los sujetos destinatarios de dichas politicas, anclarfan
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su necesidad. No obstante no podemos dejar de lado que
estdn a la espera de un 6rgano para ser trasplantado y por
ende estd comprometida la salud de su 6rgano danado, el
funcionamiento de su cuerpo y su calidad de vida. Ahora, los
sujetos de las politicas en cuestién son sujetos atravesados por
subjetividades cargados de una afectividad y vulnerabilidad
propia de la situacién que viven y atraviesan. Es por ello que
al plantear que las politicas deberian llegar hasta alli, estamos
diciendo que se juega ni mds ni menos uno de los pilares que
hacen a la ciudadania. Ya que si la politica busca el bienestar
del pueblo no puede ignorar que ese bienestar se sostiene en
subjetividades que hacen al pueblo.

Deciamos anteriormente que lo que estd en juego aqui
es la nocién de ciudadania. Consideramos necesario rescatar
las puntualizaciones que hace Aquin (2003) al respecto, bd-
sicamente a la ciudadania en el plano politico, ya que alude a
otros dos planos que son el juridico y el sociolégico. Segtin la
autora, en el plano politico la ciudadania hace referencia a la
participacion en asuntos atinentes a la comunidad politica en
dos vertientes: la participacién en la vida publica y el conjun-
to de responsabilidades derivadas de la pertenencia a dicha
comunidad politica. Siendo los derechos reafirmados en el
contexto de la participacién politica. Enfatiza aportes de Bo-
bbio, Nun y O’Donnell al preguntarse sobre la densidad real
de la igualdad de condiciones ciudadanas para la participa-
cién politica. Respecto a Bobbio cita que su argumentacién
sobre desigualdades reales de ciudadania politica es debido a

(...) la exclusién de sectores de la poblacién del derecho a repre-
sentar intereses colectivos en la esfera publica, la homogeneidad
creciente de las ofertas politicas, las condiciones sociales de vastos
sectores de poblacién, que afectan su autonomia de eleccién, y
la reduccién de las cuestiones que se someten a la eleccién (...)
(Aquin, 2003:17).

Nun (...) “sostiene que si no hay condiciones minimas de
ciudadania social, hablar de ciudadania politica es muy en-
gafioso. Recuerda que ya los cldsicos afirmaban —tal como lo
hacen Jefferson o Tocqueville— que la participacién depende
de laautonomia”. (...) Al exponer lo que versa sobre O ’Don-
nell comenta (...) “sostiene que la completa universalizaciéon
de la ciudadania es un ideal al que las democracias realmen-
te existentes se aproximan en mayor o menor medida” (...)
(Aquin, 2003: 18).

Con lo cual no podemos suponer una ciudadania politica
sin umbrales minimos de ciudadania social que son capaces
de proporcionar una vida digna. Lo que estd plenamente re-
lacionado con lo que manifestdbamos anteriormente sobre el
acompafiamiento del Estado en lo atinente a la subjetividad
de los ciudadanos en el tema que nos atafie, ya que poseen
participacion politica desde las politicas publicas pero su par-
ticipacién social, en la cual estd involucrada la concepcién de
vida digna, no se expresa como ideal.

En torno a la construccién de un problema

Murray (1991) al trabajar la construccién y los usos de los
problemas sociales plantea que pueden haber condiciones
aceptadas como inevitables que podrian llegar a percibirse
como problemas, y otras condiciones de cardcter perjudicial
que no serfan definidas como cuestiones politicas. En nues-
tro caso, podemos pensar, que la donacién de 6rganos figure
en la agenda de la salud publica y por tanto, el Estado actué
como regulador de dicha prictica, reconociéndolo como pro-
blema social, no implica que se tenga en cuenta el proble-
ma en su magnitud. Los problemas entran en los discursos y
adquieren existencia reforzando ideologfas. Asi constituyen
a las personas como sujetos con determinada cosmovisién
de lo social, atravesados en sus creencias por cargas afectivas
producto de la circulacién de discursos. La misma habilita
una gama de significados sobre los problemas sociales que
conllevan la sobredeterminacién de una postura ideoldgica y
un posicionamiento desde las politicas ptblicas.

Teniendo en cuenta lo mentado anteriormente y siguien-
do al citado autor, si los problemas sociales se construyen,
queda claro que aquello que puede perjudicar a las personas
no necesariamente se convertird en un problema. Por tanto
consideramos que la donacién de 6rganos asume un cardcter
politico ya que el Estado como interviniente acompafia como
eje regulador dicha prictica; no obstante, en la vivencia sub-
jetiva la experiencia del acompanamiento del Estado a través
de sus politicas se presenta como vaga, reducida o vacia. Aqui
guarda una relacién importante el lenguaje y la subjetividad,
ya que a través de la palabra es donde la maniobra politica
ejerce construccién de subjetividad. Queremos destacar este
aspecto, ya que son las personas en sus vivencias subjetivas
las que experimentan, sobre las que se gestan y hacia quienes
se dirigen las politicas. El escenario que se podria montar en
funcién a este planteo, es nombrado como una ambigiiedad
del mundo social que deriva en una ambivalencia respecto a
la politica publica (Murray, 1991). El caricter de formula-
cién ambigua de los problemas refleja que los mismos estan
constituidos por las diferencias en sus definiciones que a su
vez dan cuenta de lo que para cada grupo es un problema.

Asi como planteamos que las palabras expresadas en el
lenguaje influyen en la construccién de la visién de los pro-
blemas sociales, Murray (1991) destaca el papel de la semdn-
tica en relacién a la politica, afirmando que todas las politicas
se crearon semdnticamente como interpretaciones cargadas
de valor de las diferencias entre la accién y el lenguaje. La
politica figura asi como un conjunto de respuestas contradic-
torias, que cambian y son diversas a un espectro de intereses
politicos. Siguiendo esta perspectiva en lo atinente a la dona-
cién de drganos, la posibilidad de sustituir un 6rgano enfer-
mo por otro sano es uno de los eventos mds sobresalientes del
siglo XX en el campo de la medicina, tanto por sus méritos

33



Carlos Gastén Nunez “Proteccion social y sujetos de la politica”

terapéuticos como por su significacién sobre nuestros cono-
cimientos del universo biolégico. Este logro es resultado de
una larga serie de investigaciones desde diferentes horizontes.
En los inicios del mencionado siglo es cuando se da el proce-
dimiento para irrigar los érganos injertados abriendo la po-
sibilidad técnica y quirtirgica de realizar un trasplante. Surge
asi la trasplantologia moderna y los trasplantes comienzan a
convertirse en una practica terapéutica habitual.

Cada ano se realizan mds de 100.000 trasplantes de 6rga-
nos en el mundo. Se estima que mds de 250.000 personas se
encuentran actualmente en espera de un trasplante. Mejores
resultados en la sobrevida del injerto y del paciente y mejores
tratamientos inmunosupresores generan un crecimiento de
las indicaciones de trasplante. Asi, es la escasez de drganos
la limitante mds significativa del trasplante. El nimero de
donantes cadavéricos de érganos por millén de habitantes
(PMH) es el indicador mds utilizado para comparar la activi-
dad entre paises. En los tltimos afos su desarrollo ha tendido
a estancarse, excepto en los paises que, partiendo de indica-
dores relativamente bajos, han implementado fuertes politi-
cas activas para su evolucién. Estados Unidos, por ejemplo,
tiene una media de 26 donantes PMH y Europa sostiene una
media de alrededor de 20 donantes PMH.

En América Latina, en cambio, la mayoria de los paises
cuentan con programas de trasplante renal y algunos realizan
trasplantes de los demds 6rganos. Pero pese a la aproximacién
geogréfica, existen diferencias en el desarrollo cientifico-tec-
nolégico y en la cobertura que los sistemas de salud brindan
a la poblacién. Argentina posee una tasa de donacién que
supera los 15 donantes PMH similar a la de otros paises del
mundo como ser Canadd, Alemania y Australia que se carac-
terizan por tener sistemas sanitarios desarrollados.

Considerada como “enfermedad catastréfica” por su alto
costo y su baja incidencia, el Estado toma intervencién en su
accién normalizadora y reguladora, credndose en el ano 1979
la primera institucion publica responsable del tema. El dece-
nio 2003-2012 marca un periodo particular en la historia del
trasplante en Argentina, cuyo eje vertebrador y ordenador
estratégico de sus acciones ha sido el “Programa Federal de
Procuracién”, este Programa posiciona en la escena a los ac-
tores e instituciones demostrando la potencia y atinencia del
mismo a través de los resultados obtenidos. A partir de mayo
de 2003 comienza a desplegarse, con todo el apoyo guber-
namental y, a través del Ministerio de Salud, como politica
sanitaria central en esta rama de la Salud Publica, alcanzando
su auge de instalacién en el mes de septiembre de 2003.

La manifestacién de los resultados nombrados se re-
flejan en: Comisién Federal de Trasplante (Cofetra); el rol
protagénico del Coordinador Hospitalario de Trasplante; la
efectivizacién de transferencia de recursos y equipamiento
a las provincias en virtud de fortalecer la infraestructura y
los insumos; el fortalecimiento juridico institucional de los
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organismos provinciales de trasplante (estableciendo los me-
canismos administrativos necesarios para su financiamiento
autdrquico, homogeneizando leyes provinciales y naciona-
les); la capacitacién del recurso humano profesional, técnico
y administrativo, conforme a los estdndares mds rigurosos
del escenario internacional; la sancién de la Ley 26.066 (Ley
del donante presunto). Este programa permitié dar origen a
otra serie de politicas pablicas que se ordenaron mediante los
programas siguientes: “Programa de Calidad-Hospital Do-
nante”, “Deteccién precoz de Insuficiencia Renal Crénica”
y “Estrategia de Comunicacién Hospitalaria”. Esto permiti6
potenciar y reforzar la accién del Estado en su intervencién
referente a la temdtica trasplantoldgica. Sin embargo, desde
la Investigacion Social a través de un trabajo se determiné la
débil-nula correlacién existente entre la difusion audiovisual
del tema por los medios masivos de comunicacién alo largo y
ancho del pais como asi también se focalizé que la verdadera
problemitica se instala al interior del sistema sanitario, y en
funcién de ello se han creado y puesto en acto los nuevos pro-
gramas en desarrollo. Por tanto la Investigacion Social debe
ser una herramienta indispensable para el mantenimiento y
profundizacién de la eficiencia de estos programas, asi como
para la detecciéon de nudos criticos en los procesos tanto de
la actividad sustantiva como en el plexo organizacional y la
articulacién administrativa y de gestién de las actividades de
apoyo (Ferndndez Elizate, 2012).

A modo de conclusién: Construccion de
los problemas sociales: Aproximacién
a lo ideolégico politico

(...) Los nombres de las politicas reflejan y racionalizan las
pautas ideoldgicas dominantes. Al hacerlo, realzan la sensacién
de dinamismo que el espectdculo politico crea. Esos nombres
describen los logros, ocultan las vacilaciones en la accién y

las estrategias contraproducentes, que minimizan, cancelan o
invierten las pretensiones de éxito (...) (Murray, 1991:24).

Con la siguiente cita el autor refleja que al nombrar desde las
politicas a los problemas, llamarlos desde leyes, programas,
proyectos, también lo que se estd haciendo es encuadrarlos en
determinados territorios que den cuenta de la presencia del
Estado y de un Estado ocupado en ello. Los nombres legiti-
man en la subjetividad de los sujetos politicos que el Estado,
a través de sus politicas, en este caso, de politicas puablicas es-
pecificas del campo de la salud, estd ejerciendo control sobre
aquello que los afecta; y en la medida que lo hace refuerza
una ideologfa. Ahora no por ello se apropia de la problemi-
tica como un todo, ya que siempre quedan de lado otras po-
sibilidades no dichas, restos de la misma construccién de los
problemas sociales.

Al respecto Grassi (2004, 2005), plantea que en lo refe-
rente a la politica y problemas sociales, suelen dejarse de lado
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a las relaciones sociales en las que se entrecruzan las acciones
de los sujetos del problema y de las politicas, que se cons-
tituyen en el mismo proceso histérico de su estructuracién
o transformacién. No obstante y en relacién a lo planteado
por Murray (1991), los nombres en la politica nombran los
problemas o aquello a lo cual se los considera desde un lugar
especifico de esos nombres. Desde ese momento se asumiria
la postura de un sujeto ya dado y nombrado desde la politica,
siendo portador de representaciones que hablan de la reali-
dad de la vida de las personas. Ficciones que funcionan en el
contexto del discurso en el que se emite como disputas por la
hegemonia politica y cultural.

Al ser definida como “enfermedad catastréfica” la nece-
sidad de la donacién de érganos y considerar que el decenio
2003-2012 marca un particular momento en la historia del
trasplante, consideramos que se presenta de manera singular
en la agenda publica. Rastreamos esto en el discurso inaugu-
ral de asuncién de la presidencia del Dr. Néstor Kirchner del
25 de Mayo del 2003 que posiciona el papel del Estado en
torno a la ciudadanfa:

(...) Es el Estado el que debe actuar como el gran reparador de las
desigualdades sociales en un trabajo permanente de inclusién y
creando oportunidades a partir del fortalecimiento de la posibili-
dad de acceso a la educacidn, la salud y la vivienda, promoviendo
el progreso social basado en el esfuerzo y el trabajo de cada uno.
Es el Estado el que debe viabilizar los derechos constitucionales
protegiendo a los sectores mds vulnerables de la sociedad, es de-
cir, los trabajadores, los jubilados, los pensionados, los usuarios y
los consumidores. Actuaremos como lo que fuimos y seguiremos
siendo siempre: hombres y mujeres comunes, que quieren estar
a la altura de las circunstancias asumiendo con dedicacién las
grandes responsabilidades que en representacién del pueblo nos
confieren. (...)

(...) Enel campo dela salud, el Estado asumird un rol articulador
y regulador de la salud publica integral sumando los esfuerzos de
los subsectores publicos provinciales y nacionales, privados y de
obras sociales, orientado a consolidar las acciones que posibiliten
generar accesibilidad a las prestaciones médicas y a los medica-
mentos para toda la poblacién.

La Ley de prescripcién por el nombre genérico de los medica-
mentos recientemente reglamentada serd aplicada con todo el
vigor, y el Programa Remediar, de gratuita distribucién de medi-
camentos ambulatorios, continuar4.

Es objetivo de gobierno concretar un Sistema Nacional de Salud,
que se consolidard en una red en la que el hospital publico serd
un eje referencial, con los demds centros de salud, publicos o
privados, para ser pilares estratégicos de la atencién primaria de
salud, integrdndose con las politicas de contencién social para
avanzar en la tarea de prevencidn.

El objetivo de dar salud a los argentinos impone que se asuman
politicas de Estado que sean impermeables a las presiones inte-

resadas, por poderosas que sean, provengan de donde provengan

(...

Encontramos en diferentes pasajes del discurso la presencia
de un Estado regulador que ha de ocuparse de la salud de
los ciudadanos como eje central de sus politicas, ya que lo
atinente a la salud hace a la calidad de vida de los que con-
forman la Nacién.

Asi Trejo (1987) considera que la historia politica debe
dedicarse al estudio de los proyectos politicos porque permi-
ten dar cuenta de los movimientos sociopoliticos y su devenir
en la historia politica de un pais. Y agregariamos, sobre los
tratamientos de los diferentes temas que hacen a la vida de las
personas desde la agenda publica. Donde desde los proyectos
politicos se puede rescatar a la historia como construccién de
los hombres, situando el papel de los individuos en la historia
y sobre todo de los movimientos politicos. Por ello lo politico
serd una articulacién dindmica entre los sujetos, las practicas
sociales y proyectos; teniendo como objetivo la lucha por dar
direccién a la realidad en el marco de las opciones viables.
Ahora con ello no queremos decir que el factor salud no fue
tenido en cuenta en otros mandatos presidenciales pero mar-
camos la diferencia que este discurso introduce, ya que lo
considera central en la vida de los ciudadanos (de las impli-
cancias del concepto de ciudadania) en el devenir de la vida
social al igual que otros factores que hacen a la vida y por el
cual la politica debe responder.

Es innegable que la ausencia del tema en largos perio-
dos histéricos al interior de agenda publica o de considera-
ciones generales y poco claras sobre el tema salud en otros
gobiernos estd impregnado por lo ideolégico-politico que si
bien es imposible que reciba una consideracién determinan-
te sobre cudles fueron las ideologias que actuaron como sos-
tén de ciertos discursos, se puede pensar que no ha recibido
la atencién que merecia porque ello era considerado como
una potencial ganancia para ciertos grupos de interés bajo la
creencia de que la poblacién esté enferma, beneficia por un
lado la venta de medicamentos para los que pueden acceder
a ellos y por otro, posiblemente, al instalarse la problemdtica
de la salud como un asunto con pretensiones crénicas, podria
generar la ficcién en las personas que era un tema de sumo
interés en la agenda politica de la que los gobernantes se esta-
ban ocupando y concentrar el poder desde alli para beneficios
politicos. Obteniendo asi “los problemas como beneficios”
(Murray, 1991).

No obstante, venimos trabajando en torno a la construc-
cién de los problemas sociales, dando cuenta que por nom-
brar un problema no se eliminan todas las aristas que posee.
Y alli es cuando hablamos de la vivencia de los receptores de
6rganos en funcién a la presencia del Estado en ese transcu-
rrir. Si bien no podemos decir que el Estado a través de sus
politicas no se ocupa de dicha problemdtica, creemos deberia
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tener en cuenta estas singularidades de la subjetividad en re-
lacién al complejo espectro al que alude la palabra igualdad
como eje de la ciudadania. Con lo cual consideramos que la
salud a nivel general ha entrado en la agenda politica de un
modo particular a partir del ano 2003 y de un modo especifi-
co ha prestado especial atencién a la temdtica de la donacién
de 6rganos. La salud en general y donacién en particular po-
siblemente empezé a tener interés en la agenda a través de la
asuncion de un gobierno donde se revaloriza o se funda una
valorizacién diferente sobre todos los espectros a tenerse en
cuenta en lo que se considera la calidad de vida los ciudada-
nos; y donde la salud no es una cuestién menor. Los nuevos
gobiernos que vengan deberdn tomar como uno de los pilares
de la proteccién social a la salud y en ello se verd también el
interés politico sobre la vida de los ciudadanos.

Podemos agregar, para finalizar, que la construccién de los
problemas se presenta como un modo de conocer y actuar es-
tratégicamente como forma de descripcién; puede presentar
también como modo de excluir la atencién sistemdtica a la
historia y la estructura social. Tanto los que actiian como los
que intentan comprender, deberdn reconocer la gama de sig-
nificados y estrategias. Asi cuando el espectdculo secuencial-
mente activa, tranquiliza, interesa o aburre a diversos grupos
de personas, las construye como agentes de uno u otro curso
social, incluso mientras desempenan sus partes en la recons-
truccién de ese especticulo (Murray, 1991).
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La ANSES en el debate por la Coparticipacion
Federal de Impuestos

Introducciéon

En la bibliografia econémica el federalismo fiscal refiere a las
formas en las que se asignan las funciones fiscales entre los
distintos niveles de gobierno. Desde el lado de los ingresos
contempla principalmente los esquemas de distribucién de
la Recaudacién Tributaria y, por el lado de los gastos, la de-
terminacion de los bienes y servicios publicos (educacion,
salud, transporte, etc.) a cargo de cada unidad de gobierno.
El esquema de coparticipacién de impuestos constituye un
elemento central del federalismo fiscal y su disefio ha sido
parte de innumerables debates. El 24 de noviembre de 2015
la Corte suprema de Justicia se expidié sobre tres causas vin-
culadas a la coparticipacién y que tienen como demandantes
a las provincias de San Luis, Santa Fe y Cérdoba'. Las accio-
nes judiciales de dichas provincias contra el Estado Nacional
referfan a la supresién de la detraccién del 15% de la masa
coparticipable con destino a la Administracién Nacional de
la Seguridad Social (ANSES) y cuyo origen se remonta al
Acuerdo Federal del 12 de agosto de 1992% Asimismo, dicho
fallo insta al poder ejecutivo a iniciar el debate por una nueva
ley de coparticipacién federal de impuestos, recordando el
mandato en la materia presente en la reforma constitucio-
nal de 1994 (inciso 2, articulo 75). Como la sentencia en
cuestién generaba un antecedente que podia resultar en fallos
similares para el resto de las provincias, el decreto 2635/2015
(Airmado el 30 de noviembre de 2015) hizo extensiva la de-
volucién del 15% de la masa coparticipable al conjunto de
las provincias, advirtiendo el impacto de dicha medida en el
financiamiento de la ANSES. Este decreto fue derogado en
enero de 2016 por Mauricio Macri, a un mes de asumir la
presidencia, mediante el Decreto de Necesidad y Urgencia
73/2016. Esta seguidilla de fallos judiciales y decretos presi-

1 Los fallos pueden consultarse aqui: http://servicios.csjn.
gov.ar/confal/ConsultaCompletaFallos.do?method=-
verDoc&idAnalisis=726829&interno=2; heep://servi-
cios.csjn.gov.ar/confal/ConsultaCompletaFallos.do?me-
thod=verDoc&idAnalisis=72683 1 &interno=3; heep://
servicios.csjn.gov.ar/confal/ConsultaCompletaFallos.
do?method=verDocumentos&id=726824.

2 Conocido como Pacto Fiscal I.

Por Jeronimo Rodriguez Usé y Andrés Cappa

denciales posiciond la cuestién de la coparticipacién federal
de impuestos en un lugar predominante de la agenda publica,
a la vez que reflejé los numerosos actores involucrados en
la materia y sus relaciones conflictivas. Asimismo estas reso-
luciones pusieron en evidencia la importancia relativa de la
ANSES en las discusiones sobre la distribucién de recursos
tributarios entre los distintos niveles de gobierno.

En el presente articulo, indagamos sobre los actores y las
instituciones que participan en las politicas que refieren a las
relaciones intergubernamentales, centrando nuestro anilisis
en un agente en particular: la ANSES. Entendemos que da-
das las fuentes de financiamiento del organismo, éste toma
un inesperado papel protagénico constituyéndose como una
suerte de “tercer actor” en el régimen de coparticipacién (Bal-
bo, 2014).

En la primera seccidn, se analizan las diversas formas a
partir de las cuales el institucionalismo abordé la influencia
de los agentes y la estructura en el desempefio de las poli-
ticas publicas. Se revisan los aportes realizados en la mate-
ria por el institucionalismo centrado en los actores (Schar-
pf, 1997) que nos ofrece una perspectiva que complementa
el andlisis de los actores con la dindmica y la historia de las
instituciones. A partir de ello, se advierte la importancia de
la elaboracién de redes de actores y politicas para el andlisis
de la coparticipacién federal argentina. Asimismo, a modo
de antecedente, se presentan los estudios sobre las politicas
publicas y las relaciones intergubernamentales en Alemania
(Scharpf, 1988, 2006, 2009). A partir de dicho marco tedri-
co, se sefialan algunos aspectos que hacen a las tensiones en
torno a la coparticipacién federal de impuestos y que la cons-
tituyen como un sistema complejo de negociacién, con una
multiplicidad de actores con poder de veto que tornan dificil
cualquier innovacién politica en la cuestién, lo cual conduce
a resultados sub-6ptimos. En la segunda seccién, se describen
las formas y las fuentes de financiamiento de la ANSES. Se
resaltan las transformaciones que suftié el organismo durante
la década del noventa y durante la posconvertibilidad y que
alteraron de manera significativa tanto el financiamiento del
organismo como el alcance y la magnitud de las prestaciones
proporcionadas por el mismo. A modo de conclusidn, en la
seccién numero tres, se exponen las reflexiones finales en re-
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lacién a las dificultades con las que se encontré cada intento
de modificacién de la ley de coparticipacién de impuestos.

1. Actores e Instituciones en ﬂoliticas que
afectan las relaciones intergllil ernamentales. El
caso de la Coparticipacién Federal de Impuestos

a. Aproximaciones tedricas desde el
Institucionalismo. El caso Alemdn

Desde el institucionalismo abundan los estudios sobre las for-
mas en que las instituciones influyen, limitan o determinan
tanto el desenvolvimiento de las politicas puablicas, asi como
las estrategias y acciones seguidas por los actores que parti-
cipan en las mismas. La relacion entre las instituciones y los
actores (el debate entre el agente y la estructura) se resuelve
de maneras disimiles, segtin los postulados de cada escuela o
corriente de pensamiento. Como senala Zurbriggen (2000),
si el institucionalismo de la eleccidn racional (Scharpf, 1997;
Garza Toledo, 2005) focaliza su estudio en la respuesta “op-
tima” de cada actor al comportamiento de los otros actores
y a la estructura institucional existente; en el institucionalis-
mo histérico o culturalista (Steinmo ez. al., 1992) prevalece
el rol de las instituciones ya que mediante sus relaciones de
cooperacion y conflicto condicionan decisivamente los resul-
tados de los acontecimientos politicos. Es por ello que esta
ultima vertiente se focaliza en el estudio pormenorizado del
surgimiento y desarrollo de las instituciones, para evaluar
hasta qué punto las mismas influyen en las preferencias de
los actores.

Frente a la disyuntiva de elegir entre estas variantes, Zur-
briggen rescata los aportes del Institucionalismo centrado en
los actores (Scharpf, 1997), donde se ofrece una perspectiva
relacional entre los actores y la estructura. En este marco
conceptual, las instituciones inciden en las percepciones,
preferencias y capacidades de los actores; pero esta influencia
no la ejerce de manera determinista ya que dejan un amplio
margen para que los mismos definan una amplia variedad de
estrategias de accién. Las politicas publicas, por tanto, son
analizadas desde una légica situacional, donde se elaboran los
marcos institucionales que hacen mds o menos probable el
desarrollo de un conjunto de modos de interaccién. Actores,
marcos institucionales y los modos de interaccién se posicio-
nan como variables determinantes dentro de este esquema
analitico.

Los enfoque de policy network (redes de politicas publicas)
(Smith, 1993; Marsh y Rhodes, 1992) forman parte de estos
esquemas que proponen un andlisis complementario entre los
agentes y las estructuras donde éstos se desenvuelven. Desde
esta perspectiva, las politicas ptblicas pueden abordarse de-
finiendo el marco institucional y la red de actores (tanto pu-
blicos como privados) intervinientes. Jordana (1995) senala
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las siguientes dimensiones y variables que son caracteristicas
en los policy networks:

e Ndimero de Actores

e Ambito de Actuacién

* Funciones Basicas

* Estructura y Estabilidad de las relaciones entre actores
* Grado de institucionalizacién de la red

* Reglas de conducta

* Distribuciones de poder

* Estrategias de los actores

La elaboracién de la red de actores que forman parte del Fe-
deralismo Fiscal, del cual la coparticipacién es un elemento
fundamental, permitirfa esbozar algunas explicaciones que
nos ayuden a comprender las vicisitudes que acompanaron
cada uno de los intentos por realizar una nueva ley de copar-
ticipacién federal de impuestos.

Las investigaciones sobre politicas piblicas y relaciones
intergubernamentales en Alemania ofrecen un valioso ante-
cedente para estudiar el caso argentino. Fritz Scharpf (1988,
1997, 2006, 2009), en lo que denomina la trampa de las de-
cisiones de unidn (“joint decisién trap”), evalda las tensiones
que generan los procedimientos de decisién con estructuras
rigidas (o pocos flexibles) en la implementacién de politicas
que modifican las relaciones entre los niveles de gobierno.
Las rigideces, segtin el investigador alemdn, son producto de
la existencia de actores con poder de veto que, utilizando la
teorfa de la negociacién, bloquean las iniciativas mds radi-
cales haciendo dificil la innovacién politica, lo cual lleva a
resultados sub-éptimos o inclusive a la inaccién politica.

Scharpf distingue al federalismo alemdn del angloameri-
cano. Las particularidades del modelo Alemdn® refieren fun-
damentalmente a la forma en la que se distribuye el poder (y
las funciones) entre las autoridades sub-nacionales (los lan-
ders) y sus organismos de representacion. Mientras que para
los Estados Americanos las autoridades legislativas federales
son elegidas mediante el sufragio, en el caso Alemdn sélo una
de las cdmaras elige sus representantes a partir del voto direc-
to: el Bunderstag (Parlamento Federal, una suerte de cimara
baja). En cuanto a los miembros del otro cuerpo legislativo,
el Bunderstad (Consejo Federal, similar a una cdmara alta),
son nombrados por los gobiernos de los Estados Federales.
Las particularidades de este altimo organismo, su poder de
veto frente a las leyes federales que afectan competencias de
los Estados federados, asemeja el caso alemdn al funciona-

3 Las permanentes tensiones del esquema federal germdnico y sus
sucesivas transformaciones conflictivas llevaron a autores como
Konrad Hesse (2006) a definir a Alemania como un Estado
Federal Unitario para reflejar la paradoja de un sistema federal
implantado en un pais que posee una cultura unitaria.
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miento de la Unién Europea. De ahi que el esquema analiti-
co de Sharpf haya sido utilizado para el estudio de la toma de
decisiones al interior de la Unién Europea.

La capacidad de bloqueo del Bunderstad explica en gran
parte las dificultades que atraviesa cada proceso de modifica-
cién en el federalismo alemdn. La necesidad de cooperacién
entre los actores y la existencia de instituciones con tradicién
unitaria refuerzan esta postura. Dada la multiplicidad de ac-
tores e instituciones que forman parte de la Unién Europea
y la necesidad de alcanzar decisiones consensuadas por el
conjunto de los Estados, los escritos Scharpf se posicionaron
como material de lectura obligatorio para los estudiosos de la
integracion Europea.

En relacién a las tipologifas de Federalismo (competitivo,
cooperativo, dual, centralizado)* Scharpf (2006) identifica en
Alemania una tensién entre “estructuras competitivas’ que,
incentivadas por el pensamiento neoliberal, van ganando
espacios de influencia, y las aproximaciones “cooperativas”
o “solidarias” que permitieron la unificacién Alemana. Es-
tas tensiones afectan la toma de decisiones en las relaciones
intergubernamentales. Si a ello le anadimos el poder de blo-
queo del Bunderstag, el Federalismo Alemdn se transforma
en un sistema de multiple veto (Tsebelis, 1995). Estos es-
quemas rigidos suelen dificultar, o inclusive imposibilitar, los
cambios profundos en las relaciones entre los distintos niveles
de gobierno. Es por ello que las politicas publicas vinculadas
al federalismo terminan muchas veces imponiendo solucio-
nes parciales 0 moderadas que no solucionan los problemas
de fondo.

El institucionalismo centrado en los actores y la construc-
cién de redes de politicas publicas (policy networks) consti-
tuyen valiosas aproximaciones metodoldgicas para el estudio
de la coparticipacién federal de impuestos en Argentina. Su
cardcter ecléctico y permeable nos permite, por ejemplo, to-
mar del institucionalismo cultural, las resistencias de las ins-
tituciones ante posibles reformas y, del institucionalismo de
eleccién racional, los estudios en la toma de decisiones en
esquemas rigidos que llevan a soluciones sub-optimas.

Las sucesivas iniciativas inconclusas relacionadas a copar-
ticipacion, también reflejan esta incapacidad para los cam-
bios radicales o la innovacién politica (policy innovation) para
el caso argentino. En gran parte, como sucede en Alemania,
por la existencia de un esquema con mdltiples actores con
poder de veto. Cualquier decisién que intente modificar la
coparticipacion requiere del aval de las 24 provincias y nin-
guna estd dispuesta a resignar recursos.

b. Debates en torno a la Coparticipacién
Argentina. La ANSES y los Pactos Fiscales

4 Para mayor detalle, ver Thomas Dye (1990) y, para los tipos de
federalismo en Latinoamérica, Ferndndez-Segado (2003).

La coparticipacion es un sistema de distribucién de recur-
sos entre distintos niveles de gobierno, por ende, es uno de
los componentes que constituyen al federalismo fiscal. La
constitucién de 1994 asevera de forma explicita la necesidad
de consolidar un esquema de coparticipacién mediante una
ley convenio que garantice la automaticidad en la remisién
de fondos (articulo 75, inciso 2). Esta ley debe tener su ori-
gen en la cdmara de senadores y ser sancionada con mayoria
absoluta. El actual esquema de participacién de impuestos
es el resultado de un acuerdo temporario y parcial de 1988
que termind resultando un esquema dificil de modificar. Asi-
mismo, las necesidades de recursos de las provincias, dadas
las dificultades para abordar el problema de manera cabal,
terminaron por satisfacerse mediante politicas parciales que,
a modo de parches, terminaron por constituir un esquema
cada vez mds engorroso e injusto que algunos denominan el
“laberinto de la coparticipacién” (Casas, 1996).

Como antecedente mds préximo y consistente de un pro-
yecto de ley de Coparticipacién encontramos los encuentros
coordinados por la Comisién Federal de Impuestos entre el
afo 1995 y 1998. A partir del mandato constitucional de
1994, representantes y funcionarios de las 24 provincias y
la Nacién se reunieron de manera periédica para elaborar
un pre-proyecto de Ley que nunca llego a materializarse.
Resulta relevante analizar los comentarios y modificaciones
incorporadas al pre proyecto por iniciativa de las provincias,
incorporando al texto las realidades y preocupaciones de cada
territorio’. No solo fueron objeto de debate los mecanismos
de distribucién primaria de los recursos tributarios (entre la
Nacién y el conjunto de las Provincias) sino, fundamental-
mente las formas en que se distribuye lo correspondiente a las
Provincias entre cada una de ellas (distribucién secundaria).
Ast, los criterios devolutivos/solidarios y los compromisos y
obligaciones de la Nacién y las Provincias fueron parte de un
apasionado debate.

La constitucién del 1994 establecia para el afio 1996 la
sancién de la nueva la ley de coparticipaciéon Federal y de-
legaba en la Comisién Federal de Impuestos el rol de con-
trol y fiscalizacién de lo establecido por la nueva norma. Si
bien la comisién tuvo listo el pre proyecto el 15 de mayo de
1996, no fue posible alcanzar un acuerdo legislativo. Como
consecuencia, a mas de veinte anos del mandato constitucio-
nal, atin no existe una ley convenio de coparticipacién en la
Argentina.

5 Publicado por el Instituto de Estudios de las Finanzas Publicas
Argentinas (IEFPA), la Comisién Federal de Impuestos lanzd
en noviembre de 1998 un interesantisimo libro con comenta-
rios sobre con los resultados de cada una de las reuniones rea-
lizadas en el trienio 1995-1998. El Ante-proyecto de ley puede
leerse aqui http://www.cfi.gov.ar/docs/ProyectoCFI.pdf
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Los pactos Federales Fiscales firmados en la década del no-
venta®, consecuencia de los problemas financieros del sistema
previsional, otorgaron una mayor conflictividad a la “cues-
tién federal”. A partir de los mismos, las provincias cedieron
el 15% de la coparticipacién que fue destinado a la ANSES.
Como menciona Balbo (2014), estos acuerdos fiscales fueron
la génesis de una relacién conflictiva entre la Nacién y las
Provincias y constituyeron al sistema previsional como una
suerte de “tercer socio” que participa en el régimen de co-
participacién. Durante los tltimos afios, no fueron pocas las
voces que potenciaron el enfrentamiento entre la ANSES y
las provincias al comparar el resultado positivo de la ANSES
en el actual periodo con el déficit fiscal percibido por el con-
junto de las provincias’.

Como se observa, el federalismo fiscal en general y la co-
participacién federal de impuestos en particular, son cuestio-
nes que abarcan una importante cantidad de instituciones
y actores politicos. Esta presente el poder ejecutivo, a partir
de la relacién entre las autoridades nacionales y provinciales
(presidente y gobernadores); el poder legislativo mediante el
rol de los senadores en tanto representantes de las provincias
para la sancién de la ley convenio; y el poder judicial, a partir
del accionar de la Corte Suprema que insta a los otros poderes
a elaborar la ley. Cada uno de estos poderes contiene actores e
instituciones, con sus historias y tradiciones, que desarrollan
relaciones en permanente conflicto y negociacién. Es por ello
que creemos oportuno la realizacién de una red de actores e
instituciones (policy network) relacionadas a la Coparticipa-
cién Federal de Impuestos, lo que nos permitird comprender
las dificultades de implementacién de aquellas politicas que
afectan las relaciones intergubernamentales.

A modo de contribucién en esa tarea, el presente articulo
abordard el rol de la ANSES en la coparticipacion federal de
impuestos. Nuestra hipétesis de trabajo vincula las formas y
fuentes de financiamiento de dicho organismo con su inespe-
rado protagonismo en la materia. La importancia que poseen
los impuestos coparticipables en los ingresos del organismo
hace que toda modificacién en la coparticipacion afecte a la
continuidad en las prestaciones que gestiona la ANSES, otor-

6 El 12 de agosto de 1992 se firmo el acuerdo entre el gobier-
no nacional y las provincias con la finalidad de financiar las
obligaciones previsionales nacionales. A partir de este acuerdo,
conocido como Pacto Fiscal I, se detrajo de la masa copartici-
pable el 15% para ser destinado a cubrir el déficit del sistema
previsional. El 12 de agosto de 1993 las provincias y la Nacién
firman el Pacto Federal para el Empleo, la Produccién y el Cre-
cimiento. Este tltimo acuerdo, conocido como Pacto Fiscal 11
refiere a una serie de obligaciones y derechos de las provincias
para mejorar la competitividad de la economia.

7 http://www.griseldatessio.com/images/img_attachments/no-
ta-el-superavit-de-la-ANSES-es-financiado-por-las-provincias.

pdf
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gandole al organismo un importante poder de veto en toda
iniciativa que suponga una innovacién en la coparticipacién
tributaria.

2. Incidencia de los impuestos coparticipables
en las fuentes de financiamiento de la ANSES
Los problemas financieros del sistema previsional publico
administrado por la ANSES no son una novedad de estos
tiempos. Desde la década del 70, la ANSES no logra finan-
ciar sus prestaciones con los recursos contributivos (aportes
personales y contribuciones patronales), debiendo apelar a
ingresos tributarios no contributivos y transferencias del Te-
soro Nacional, incluso con anterioridad a la reforma de 1994
(Cetréngolo y Grushka, 2004).

En la década del noventa, el sistema de seguridad social
no fue ajeno a las transformaciones estructurales de la eco-
nomia argentina. En esa década se produjeron cambios que
afectaron radicalmente su estructura del financiamiento, ade-
mids de otros aspectos como la cobertura y las prestaciones del
sistema. En 1994, mediante la Ley 24.241, se implementd
una reforma estructural del sistema previsional, creindose el
Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP). El nue-
vo sistema implicaba la convivencia de un régimen de reparto
publico con un nuevo régimen de capitalizacién individual
administrado por empresas privadas denominadas Adminis-
tradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP).

En lo que respecta al financiamiento, la reforma elevé el
nivel de aportes personales del 10% al 11%, traspasdndose a
las AFJP los aportes de los trabajadores que optaron por el ré-
gimen de capitalizacion. A su vez, mediante el Decreto 2.609
de diciembre de 1993 —casi simultdneamente a la sancién de
la Ley 24.241— se establecié un esquema de reduccién de las
contribuciones patronales segtin la actividad econémica y la
ubicacién geogréfica, con el objetivo de lograr “la reduccion
del nivel de los costos en el proceso econdmico’™.

La politica de reduccién de contribuciones patronales
continué durante la década del noventa, profundizando el
desfinanciamiento del sistema puablico. En 1995, mediante
el Decreto N° 292, se extendid la reduccién de las contribu-
ciones a todos los sectores. Como resultado, la tasa efectiva
de contribuciones patronales habia alcanzado el 6,8% hacia
fines de 1999 (S.S.S., 2001), lo cual representa 9,2 puntos
porcentuales menos que el nivel vigente en 1994. Segtn se-
fialan Cetrdngolo y Grushka (2004), las tasas efectivas de
aportes y contribuciones en 2003 eran 7,5% y 10,8% res-
pectivamente, sumando un total de 18,3%, mientras que en

1994 era de 27%.

8  “Es un objetivo prioritario de la politica econémica nacional
establecer las bases para un crecimiento sostenido de la activi-
dad econémica, la productividad y los niveles de ocupacién”.
Decreto 2.609/93, Considerandos, Boletin Oficial N° 27793,
24/12/1993.
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Frente al problema del desfinanciamiento por el traspaso
de los aportes a las AFJP, se esperaba un contrapeso prove-
niente de la recaudacién tributaria y un incremento en los
recursos contributivos a raiz de la reduccién de la evasién y
el crecimiento del nivel de empleo’. Sin embargo, lejos de
ocurrir esto, tanto el desempleo como la informalidad au-
mentaron fuertemente durante la década.

Esta politica evidencié en la prictica cémo el régimen de
acumulacién vigente en la Argentina condicionaba la marcha
de la politica social. La disminucién de los costos laborales
buscaba lograr competitividad bajo un contexto macroeco-
némico de tipo de cambio fijo y sobrevaluado.

El proceso de reformas también influyé directamente en
la relacién fiscal entre el gobierno nacional y los provinciales.
En 1992, dos anos antes de la reforma previsional, mediante
el “Acuerdo entre el gobierno nacional y los gobiernos pro-
vinciales” —ratificado a través de la sancién de la ley 24.130—,
se dispuso que el 15% de la masa de impuestos coparticipa-
bles serfan retenidos por el gobierno nacional para atender las
prestaciones previsionales y gastos operativos de la ANSES.
Un afio mds tarde se firma el “Pacto Federal para el Empleo,
la Produccién y el Crecimiento”, que establece el “compro-
miso de la Nacién de aceptar la transferencia de las cajas de
jubilaciones provinciales al Sistema Nacional de Previsién
Social”, lo cual significé el traspaso de once cajas provinciales
a la 6rbita nacional. De esta forma, se produjo una suerte de
intercambio desigual: 1a nacién pasaba a hacerse cargo de las

prestaciones previsionales de once provincias, y como contra-
partida, la totalidad de las provincias resignaban un 15% de
los recursos de la coparticipacion.

Los cambios en la estructura del financiamiento de la
ANSES se completan con la asignacién de recursos tribu-
tarios con afectacién especifica al financiamiento del siste-
ma previsional: el 20% de la recaudacién del impuesto a las
ganancias, el 11% del IVA e impuestos internos sobre los
combustibles y cigarrillos. Como consecuencia del traspaso
de los aportes personales hacia las AFJD, las sucesivas reduc-
ciones en las tasas de contribuciones patronales, el aumento
del desempleo y el empleo no registrado, y las asignaciones
de recursos tributarios, se produjo un marcado descenso en
el peso relativo del financiamiento contributivo en el sistema
publico, vis a vis el aumento de la relevancia de los recursos
tributarios. Mientras que a comienzos de la década del no-
venta los aportes y contribuciones representaban cerca de un
70% de los ingresos corrientes de la ANSES, el porcentaje
cae por debajo del 40% sobre fines de la década y se mantiene
cercano a ese nivel en los anos siguientes.

Esta evolucién implicé un aumento notable en el déficit
del Régimen Publico de Reparto (ingresos contributivos me-
nos gasto), llegando a representar un 3,5% del PIB en 2001,
mientras que la pérdida de los ingresos de aportes personales
y la reduccién en las contribuciones explica un 86,5% del
déficit previsional (Cuadro 1)

Cuadro 1:
Ingresos Contributivos y Resultado Financiero del Sistema Piblico
Ario 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Aportes y Contribuciones
oy | 793 697 673 585 528 458 431 387 350 403 428 374 353
e 47 A48 22 22 30 26 27 32 33 35 30 27 23

Fuente: (1): Secretarfa de la Seguridad Social (2001 y 2009); (2): Cetrdngolo y Grushka (2008).

9  “Los problemas que deberd afrontar el sector publico durante
los primeros afios de vigencia del nuevo sistema son de enver-
gadura [...] si no se contara con los factores compensadores

ya mencionados (disminucién de la evasién, mayores impues-

tos coparticipables, rentas provenientes de la capitalizacién del
sistema), serfa dificil imaginar una forma de contrarrestar esta
pérdida de aportes [...] serd posible reducir el peso de los tribu-
tos que gravan al salario, alcanzdndose asi el objetivo deseado
de una disminucién del costo laboral. A este mismo resultado
se puede arribar si se mantiene el incremento de la recauda-
cién impositiva, lo que permitirfa reemplazar el financiamiento
mediante aportes y contribuciones por uno basado en tributos
que generen menos efectos distorsionantes en los mercados de
factores de la produccién” (Schulthess y Demarco, 1993).
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Si se combina el cambio en la composicién del financiamien-
to con la evolucién decreciente de la cobertura de los adultos
mayores'’, puede afirmarse que se avanzé hacia un esquema
mds regresivo. El sistema aumenté la socializacién de sus
costos, pero simultdineamente tendi6 a excluir a una mayor
cantidad de trabajadores de la protecciéon previsional. Esta
evolucién, ademds de generar inequidades entre las provin-
cias que habian transferido sus cajas y las que no, acentud las
desigualdades intrageneracionales, dado que los que accedian
a los beneficios son aquellos que lograron mantenerse dentro
del sector formal durante précticamente toda su vida laboral.

En suma, la reforma no sélo significé un agravamiento
de la situacién financiera'!, sino también un empeoramien-

to de la proteccién social de los adultos mayores'>. Con la
recuperacién del empleo durante la posconvertibilidad, se
produjo una reversién de la tendencia creciente peso del fi-
nanciamiento no contributivo, observindose un incremento
en la proporcién de aportes y contribuciones sobre el total de
los recursos (Cuadro 2).

Cuadro 2:
Fuentes de Financiamiento de la ANSES. Participacién Porcentual.

100%

90% -

80% -

70% -

60%

50%

40%

30%

20%

5% 8%

M Ingresos Tributarios de afectacion especifica
m 15% de la masa coparticipable

Contrib. a la Seguridad Social
M Rentas de la Propiedad

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Secretarfa de Hacienda — Ministerio de Economia.

10 Segtn puede extraerse de la Encuesta Permanente de Hogares,
mientras que en 1994, casi un 77% de los mayores de 65 anos
estaban cubiertos por el Sistema, hacia 2004 la proporcién des-
ciende al 68%.

11 Como consecuencia de la reforma de 1994, el déficit puro (in-
gresos contributivos menos gasto) del sistema publico alcanzé
3,3% del PIB en 2001 (cuando era 1,7% antes de la reforma)
(Cetrangolo y Grushka, 2004). Ese déficit fue financiado en
parte con los propios recursos traspasados hacia las AF]JP. Asi,
entre 1995 y 2006, el 57,5% -en promedio- de las inversiones
provenientes de los Fondos de Jubilaciones y Pensiones (admi-
nistrados por AFJP) se volcaron a titulos publicos, proporcién
que llegd a representar hasta un 78% de la cartera de inversio-
nes en 2002 (CENDA, 2008, sobre la base de datos provistos
por la Superintendencia de Administradoras de Fondos de Ju-
bilaciones y Pensiones). Con lo cual, el agravamiento de déficit
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publico se financié en gran parte con los mismo fondos que
habfan sido transferidos a las AFJP.

12 Existe una gran cantidad de trabajos que coinciden en formu-
lar, con diversos matices, esta evaluacidn critica del desempefio
del SIJyP: Cetrdngolo y Grushka (2004, 2008), Goldberg y Lo
Vuolo (2006), Arza (2010), CENDA (2008), (CIFRA, 2009),

entre otros.
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En 2007, un afio antes de la re-estatizacién del sistema pre-
visional, la Ley N° 26.222 estableci6 el traspaso automadtico
de gran parte de los afiliados a las AFJP, lo que significé una
recuperacién de aportes personales para las arcas de la AN-
SES. Luego, mediante la creacién del Sistema Integrado Pre-
visional Argentino (SIPA), concretado a fines de 2008 (Ley
N° 26.425), se eliminé el régimen de capitalizacion privada,
el cual fue absorbido y sustituido por el régimen publico de
reparto. Esta nueva reforma implicé la recuperaciéon de re-
cursos que habfan sido cedidos a una légica de valorizacién
financiera privada y restableci6 el pacto intergeneracional
caracteristico de los sistemas de reparto. Como consecuen-
cia de la creacién del SIPA, se traspasaron al sistema publico
los aportes personales de los ex afiliados a las AFJP, junto
con el stock de activos administrados por éstas. Los aportes
pasaron a integrar los recursos contributivos de la ANSES
mientras que los activos pasaron luego a conformar el Fondo
de Garantia de Sustentabilidad (FGS), generando un ingreso
corriente a partir de la renta de las inversiones financieras.

El nuevo cambio estructural que implicé el SIPA trajo
consecuencias relevantes en términos financieros. Ademds
de eliminarse la gran masa de comisiones absorbidas por las
AFJP?, se produjo un cambio en la estructura del financia-
miento. La vuelta de los aportes personales a las arcas estatales
permitié recomponer el peso relativo de los recursos contri-
butivos frente al financiamiento proveniente de impuestos'?,
a pesar de que la afectacién de ingresos impositivos no se re-
virtié. Como resultado, actualmente la ANSES se financia en
un 50% con recursos contributivos, en un 42% con ingresos
provenientes de impuestos generales (tributos de afectacién
especifica como IVA y Ganancias mds el 15% del masa co-
participable) y en un 8% por rentas generadas por el FGS.

La relevancia de los recursos tributarios asignados al fi-
nanciamiento de la Seguridad Social da cuenta de la vincula-
cién de la politica previsional con la tributaria. Resulta claro
que es toda la sociedad la que financia al sistema previsional
y no sélo los trabajadores que se encuentran “cubiertos” a
través de sus aportes.

Tanto la moratoria previsional implementada a partir
de 2005 como la Asignacién Universal por Hijo reconocen
el derecho a percibir una transferencia estatal con indepen-

13 Segun lo informado por la Superintendencia de AFJP, las co-
misiones de las AFJP absorbieron, en promedio entre 1994 y
2007, un 33% de los recursos del régimen de capitalizacién.

14 El financiamiento proveniente de impuestos se compone ac-
tualmente de las siguientes asignaciones especificas: 11% del
IVA, 20% de Ganancias, 15% de la masa coparticipable, 70%
del Monotributo impositivo (no previsional), el 21% del im-
puesto a la nafta, la totalidad de los impuestos sobre los otros
combustibles liquidos y la totalidad del impuesto interno sobre
cigarrillos.

dencia de las contribuciones realizadas, y al mismo tiempo,
queda en evidencia que sin la afectacién especifica de ingre-
sos tributarios no contributivos el Sistema seria insostenible
financieramente.

El alto peso del financiamiento no contributivo y la ex-
tensién de la cobertura hacia la poblacién que no cumplia
con los requisitos de aportes (mediante la moratoria previsio-
nal) configuran un sistema de cardcter “semi-contributivo”
en los hechos, a pesar de que legalmente el sistema sigue es-
tructurdndose en torno al mercado de trabajo formal.

El Decreto N° 2635 de diciembre de 2015 se apoya sobre
un fallo de la Corte Suprema'® (acotado a las provincias de
Santa Fe, Cérdoba y San Luis) que implica la anulacién del
“Acuerdo entre el gobierno nacional y los gobiernos provin-
ciales” de 1992 que cedia el 15% de la masa coparticipable
a la ANSES. En los considerandos del decreto se sefala que
el fallo supone una pérdida de recursos por $98.182 millo-
nes de pesos (segun las estimaciones para el afio 2015) para
la ANSES, lo que representa el 15% de sus recursos totales
y afectaria seriamente las prestaciones del organismo. Este
monto representa, por ejemplo, un cuarto de las prestaciones
previsionales o tres veces el monto de la AUH. Tal decreto
fue derogado por Mauricio Macri a poco mds de un mes de
asumir la presidencia, al percibir que de hacerse cargo la Na-
cién de la masa de recursos que recibia la ANSES de las pro-
vincias, se verfa comprometido el programa fiscal del sector
publico nacional. En efecto, la quita de estos recursos hubiera
significado que la ANSES vuelva a caer en ndmeros rojos
y la asistencia del tesoro nacional para el organismo habria
resultado en un incremento del gasto de la Nacién de aproxi-
madamente un punto y medio del PBI.

Los fallos de la Corte Suprema, el decreto presidencial de
diciembre de 2015 y su derogacién al mes siguiente por las
autoridades entrantes, dan cuenta del alto grado de conflic-
tividad que poseen las cuestiones vinculadas a la coparticipa-
cién y la multiplicidad de actores e instituciones que partici-
pan de dicha politica. Las modificaciones en la distribucién
de recursos entre unidades de gobierno, al no ser un juego
de suma cero, suponen ganadores y perdedores. El sistema
de negociaciones en este tipo de politicas es adverso a los
cambios profundos. Por ello, ante las necesidades de financia-
miento de las provincias, se adoptan soluciones sub-optimas
que actiian como una suerte de parche haciendo cada vez mds
engorroso el esquema de distribucién de los recursos entre la
nacién y las provincias.

Como describimos en el presente apartado, las modifica-
ciones en las formas y fuentes de financiamiento de la AN-
SES, la importancia de los impuestos dentro de los recursos
del organismo, lo transforman en un actor que es afectado de
manera directa por la forma en que se estructura la copartici-

15 Op. Cit.
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paci6n federal de impuestos. Compartimos entonces la ase-
veracién de Balbo (2014), quien describe a la ANSES como

una especie de “tercer socio” en el régimen de coparticipacién.

Reflexiones finales

La irrupcién de la ANSES como un “actor oculto” en el de-
bate en torno a la coparticipacidn, las consecuencias politicas
de los recientes fallos de la Corte Suprema sobre la materia y
su exhortacién para la implementacién de un nuevo régimen
de coparticipacion dan cuenta de las innumerables tensiones
que acompanan a toda decisién de politica pablica. En este
caso concreto, observamos como en una politica (la Copar-
ticipacién) que, a priori, pareciera abarcar como protagonis-
tas excluyentes a la Nacién y las Provincias, en la préctica,
engloba a un mayor nimero de actores e instituciones. La
complejidad subyacente a esta politica se evidencia al obser-
var que el actual régimen de coparticipacién es resultado de
una decisién “temporal” (de 1988) y que, a pesar de sucesivos
intentos, atin no se ha podido sancionar una ley convenio
aprobada por todos los actores intervinientes.

Tomando como antecedente los estudios de Fritz Sharp
sobre politicas publicas y relaciones intergubernamentales en
Alemania, advertimos la importancia que posee el andlisis de
los actores e instituciones intervinientes en la coparticipacién
federal de impuestos para ensayar posibles respuestas que
expliquen las dificultades que acompanaron cada intento de
sancién de una nueva normativa sobre la materia.

El institucionalismo centrado en los actores, al ofrecer
una perspectiva relacional entre los actores y la estructura,
ofrece un marco teérico interesante para abordar las comple-
jidades del sistema de coparticipacién argentino. Su cardcter
ecléctico permite tomar elementos de las distintas ramas del
institucionalismo de manera de evaluar tanto las formas en
las que los actores toman sus decisiones en sistemas de ne-
gociacién complejos (aspectos caracteristicos del institucio-
nalismo de la eleccién racional), asi como el abordaje de las
instituciones, su historia y aspectos culturales, que inciden en
el desempenos de los agentes intervinientes en nuestro objeto
de estudio.

Desde esta perspectiva, es necesaria la construccién de las
redes de politicas y actores (policy networks) que participan
en la politica a analizar. La coparticipacién constituye una
politica con una multiplicidad de actores que hacen de la
misma un sistema de negociacién compulsivo que requiere
de amplios consensos, lo que dificulta la innovacién politica
para la transformacién de los esquemas de reparto de recursos
existentes.

El presente trabajo centr6 su andlisis en la bisqueda de
las causas que hacen de la ANSES un actor central en el de-
bate por la coparticipacién. Al analizar las formas y fuentes
de financiamiento del organismo y sus alteraciones durante
la década del noventa, advertimos que la alta incidencia de
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los impuestos coparticipables dentro de los recursos del orga-
nismo hace que el mismo sea afectado por las decisiones en
torno a la coparticipacidn.

Cualquier modificacién en la coparticipacién federal de
impuestos que no incorpore en su diagnostico el impacto fi-
nanciero en la ANSES, corre el riesgo de transformase en
una propuesta inviable. La ANSES, por tanto, constituye un
actor decisivo en el debate por la coparticipacion federal de
ingresos y debe ser incluido dentro del mapa de actores e
instituciones que participan de la red de politicas (policy ne-
towork) en torno al Federalismo en general y a la coparticipa-
cién federal de impuestos en particular.
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El Sistema de Pensiones en Argentina
desde un enfoque de género:

Un andlisis sobre las reformas recientes y perspectivas futuras
(1994-2015)

Introducciéon

Los sistemas de seguridad social son un elemento fundamen-
tal de las politicas sociales puesto que generan consecuencias
directas en la calidad de vida de las personas, impactando en
aspectos tanto econdémicos como sociales. Los regimenes pre-
visionales, en tanto prestaciones por jubilaciones y pensio-
nes, representan un aspecto central del sistema de seguridad
social y producen efectos en el bienestar tanto en el corto
como en el largo plazo. Estos regimenes cuentan con meca-
nismos redistributivos eficaces, que permiten contribuir a la
generacion de una sociedad mds justa y equitativa. Asimismo
tienen implicancias significativas para el logro de la igualdad
de género posibilitando, a través de su disefio, sistemas previ-
sionales solidarios que disminuyan las inequidades internas y
externas al sistema entre varones y mujeres. Asimismo en las
conclusiones de la 98° Conferencia de la Organizacién Inter-
nacional del Trabajo (2009) relativas a la igualdad de género,
se menciona que la seguridad social es una herramienta po-
derosa de lucha contra la pobreza y la desigualdad y que son
las mujeres las que se encuentran particularmente vulnerables
a la exclusién social.

La importancia de analizar las politicas publicas desde
una perspectiva de género se relaciona con la posibilidad
de garantizar, a partir de las mismas, un acceso igualitario
efectivo y las mismas oportunidades entre los géneros. Los
sistemas previsionales en particular, tienen implicancias fun-
damentales en materia de género, debido entre otras cosas
a la relacién directa que existe entre el funcionamiento del
mercado de trabajo y los sistemas de pensiones contributivos,
en los cuales el acceso a las prestaciones estd estrechamente
ligado con los aportes y contribuciones realizados por los/
as trabajadores/as y empleadores/as. En muchas ocasiones las
reformas que han sufrido los sistemas previsionales, han teni-
do resultados negativos hacia las mujeres debido a que en su
disefio no se ha tomado en cuenta la perspectiva de género
(Jiménez Lara, Quezada Garcfa, Huete Garcia, 2014). Resul-
ta dificil sin embargo incluir la perspectiva de género en los
sistemas de pensiones ya que las desigualdades tienen su ori-
gen en aspectos muy variados. En términos del disefio de un
sistema previsional mds inclusivo, surge el debate acerca de la
relevancia del pilar contributivo de los sistemas de pensiones

Por Yamila Nadur

y como menciona la CEPAL (2006), se torna necesaria la
busqueda de una cobertura generalizada y equitativa a través
de mecanismos de solidaridad destinados a los/as aportantes
de menores ingresos, velando por integrar los sistemas contri-
butivos y no contributivos.

Los sistemas de previsién social tienen como objetivo
principal, la suavizacién del consumo a lo largo de la vida,
garantizando asi un ingreso en etapas no productivas de los
individuos como puede ser la vejez o la invalidez. Esto podria
lograrse de manera individual si, como mencionan Bertra-
nou, Cetrdngolo, Grushka y Casanova (2011), existiera cer-
tidumbre sobre las trayectorias laborales y los individuos co-
nocieran sus ingresos futuros o pudieran saber cudnto tiempo
vivirdn luego de su retiro. Debido a que resulta imposible
predecir individualmente estas variables, aparece la necesidad
de que los ahorros para consumo futuro tomen la forma de
un seguro donde se comparte el riesgo con otros individuos.

Si bien el seguro previsional podria ser implementado
de forma privada, la intervencién del Estado en la previ-
sién social se justifica por la introduccién de dos motivos
adicionales que se relacionan con el alivio de la pobreza y
la redistribucién del ingreso (Barr, Diamond, 2008). Estos
dos objetivos permiten revertir inequidades generadas en el
mercado de trabajo y por lo tanto resultan fundamentales a la
hora de realizar un anlisis con perspectiva de género ya que
son las mujeres, COMo mencionamos anteriormente, las que
se encuentran en situacién de mayor vulnerabilidad y por lo
tanto es el Estado, el responsable de disefiar mecanismos para
revertir estas diferencias.

En lo que se refiere al esquema de acceso al sistema de pre-
visién social, el mismo puede tomar una forma contributiva
(Bismarkiano), 6 no contributiva (de caricter mds universal
6 Beveridgeano). En la mayoria de los paises de la regién y en
nuestro pais en particular, el esquema es fundamentalmente
contributivo basando su financiamiento mayoritariamente en
aportes y contribuciones, razén por la cual se encuentra estre-
chamente ligado con la trayectoria laboral de cada individuo.

Las mujeres se encuentran en desventaja con respecto a
los varones en tanto acceso, calidad y permanencia en el mer-
cado de trabajo, insertdndose mayoritariamente en empleos
flexibles y con altas tasas de informalidad. Si bien afio a afio
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las tasas de participacién de las mujeres han aumentado, con-
tindan siendo “las principales perceptoras de pensiones no
contributivas y pensiones derivadas de los derechos adqui-
ridos por su cényuge o pareja, cuya cuantia por lo general
cubre sé6lo las necesidades bdsicas” (Jiménez Lara, Quezada
Garcia, Huete Garcia, 2014:4). Es necesario realizar en este
sentido, un andlisis que no se limite solamente a la cobertura
sino también a la calidad de las prestaciones.

Una porcién importante de las mujeres, como se men-
cioné anteriormente, se insertan en el sector informal de la
economia, en trabajos precarios o no calificados como ser el
servicio doméstico, donde al mismo tiempo los salarios son
mds bajos y las tasas de informalizacién muy altas, limitando
las posibilidades de acceso a una pensién al momento del
retiro. Aun las mujeres que se insertan en el sector formal,
reciben menor remuneracién en promedio que los varones
dado que, como menciona Esquivel (2007), existe un indicio
de discriminacién desfavorable a las mujeres en el mercado
de trabajo.

Sin embargo, las brechas salariales y de acceso no se rela-
cionan exclusivamente con el funcionamiento del mercado
de trabajo sino que tienen fundamentos, entre otras cosas,
en la organizacién del cuidado dentro del espacio domésti-
co, que como mencionan Esquivel, Faur y Jelin (2012) tiene
implicancias significativas en lo que se refiere al logro de la
igualdad de género, al ampliar las capacidades y opciones en-
tre hombres y mujeres o al confinar a las mujeres a los roles
tradicionales asociados con la feminidad y la maternidad. En
este mismo sentido las autoras plantean que “con remunera-
cién o sin ella, se espera que sean las mujeres las que se dedi-
quen y se responsabilicen por las tareas de cuidado” (2012, p.
20), situacién que obstaculiza el acceso de las mismas a otros
espacios, como ser el mercado laboral y en consecuencia li-
mita su capacidad de cotizacién y de acceso a una pensién de
calidad. Es entonces el Estado, el responsable de revertir estas
inequidades desde el disefio de las politicas publicas inclusi-
vas con enfoque de género.

La Convencién sobre la Eliminacién de todas las formas
de discriminacién contra la mujer adoptada en 1979 por Na-
ciones Unidas ha alcanzando en 1994 rango Constitucional
en nuestro pais. En la misma se establece un marco general
de accién para enfrentar las situaciones de discriminacién
sufridas por las mujeres y en particular se dispone a los Es-
tados Partes a “Garantizar el efectivo acceso de las mujeres a
la seguridad social, en particular en casos de jubilacién, des-
empleo, enfermedad, invalidez, vejez u otra incapacidad para
trabajar (...)” (Art. N°11).

En adelante, se hard un andlisis de las particularidades que
ha tomado el sistema de previsién en nuestro pais y las impli-
cancias en materia de género del mismo. En la primera parte
se realizard un recorrido histérico sobre el surgimiento y prin-
cipales reformas, luego se analizardn los principales indicado-

48

res en materia de género del mercado de trabajo y del Sistema
Previsional en la actualidad y por tltimo a modo de cierre, se
analizardn cudles serfan las principales politicas a implemen-
tar con el objetivo de garantizar un acceso més igualitario y
las mismas oportunidades entre varones y mujeres.

Surgimiento del Sistema Previsional Argentino

El surgimiento del sistema previsional en nuestro pais estuvo
acompafiado de varias reformas y fragmentaciones, las cajas
de jubilaciones se crearon por sectores, situacién que ha di-
ficultado el establecimiento de normas y medidas redistribu-
tivas comunes. La primera caja de jubilaciones fue creada en
1904 para los trabajadores de la Administracién publica y
luego en el ano 1915, a partir de la preocupacién por las
huelgas llevadas a cabo por los trabajadores ferroviarios, se
sancioné la Ley que cred el fondo de pensiones para estos
trabajadores (Isuani, 2008). Los grupos que gozaban de estos
beneficios a principios del siglo XX eran escasos y en su gran
mayoria varones, no pudiendo representar hasta el momento,
un derecho de todos/as los/as trabajadores/as.

Las mujeres estaban principalmente abocadas al trabajo
reproductivo y de cuidado por lo que los sistemas de pensio-
nes se disefiaron en un contexto donde los varones eran esen-
cialmente los responsables del sostén econémico del hogar,
situacién que se fue modificando con el progresivo ingreso
de las mujeres al mundo del trabajo. Sin embargo de acuer-
do a lo que menciona Jelin (2012), en las clases trabajadoras
urbanas y rurales, las mujeres siempre estuvieron comprome-
tidas en actividades productivas con un claro aumento de la
participacién de las mismas en la fuerza de trabajo a finales
del siglo XX.

A partir de la década del 30, debido a influencias del Key-
nesianismo y aportes de Raul Prebish, el Estado asume un
rol central en el proceso de desarrollo econémico social en
América Latina que permitié un importante proceso de mo-
dernizacién social (Filgueira, 1997).

Después de la Segunda Guerra Mundial se instala con
fuerza la idea de Estado como garante de derechos, ocupando
el mismo un rol social donde el derecho y el Estado consti-
tuyen la instancia del “colectivo” (Castel, 2004). Se fortalece
la figura del sindicato y los/as trabajadores/as pasan a formar
parte de una organizacién colectiva. Las politicas publicas
estdn tendientes a garantizar el pleno empleo y el Estado in-
terviene en diversos dmbitos con el objetivo de garantizar la
seguridad social, brindando, entre otros, un ingreso a todos/
as los/as ciudadanos/as que no pueden o no deben trabajar.

En 1954 se sanciona la Ley 14.370 en la cual se dispo-
ne un nuevo régimen de jubilaciones, rompiéndose a partir
de la misma la légica del sistema de capitalizacién de ahorro
privado y permitiendo la instalacién de un sistema de repar-
to donde los/as trabajadores/as activos financian los haberes
previsionales de la poblacién adulta inactiva a través de las
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Cajas Nacionales de Previsién. Se impuso a partir de alli la
idea de que el sistema previsional debia ser un instrumento
para la redistribucién de ingresos, de esta manera la légica de
capitalizacién fue reemplazada por una légica de solidaridad
social en la cual existia un pacto generacional implicito (Isua-
ni, 2008).

De acuerdo a lo que menciona Filgueira (1997), en lo
que se refiere a las politicas de bienestar en nuestra regién la
cobertura tuvo un “corte preferencial” ya que los protegidos
eran los/as trabajadores/as integrados al mercado de empleo
formal, orientado fuertemente a los sectores urbanos (en su
mayoria varones), quedando excluidos los/as trabajadores/as
rurales y empleados/as en mercados informales y secunda-
rios. Esta 16gica predominantemente contributiva pone en
evidencia la estrecha relacién que ha existido histéricamente
entre el acceso a la seguridad social y el acceso a un empleo
formal.

La preponderancia del pilar contributivo ha favorecido,
asimismo, la reproduccién de las inequidades de género exis-
tentes en el mercado de trabajo, que tienen a su vez, su origen
en la mayor carga que histéricamente han tenido las mujeres
en lo que se refiere a las tareas domésticas y de cuidado, cir-
cunstancia que se mantiene en la actualidad. Si bien el au-
mento de las tasas de participacién femenina en el empleo
es considerable, las mujeres contindan siendo las principales
responsables del trabajo doméstico. Segtn datos del INDEC
(2014), en el total urbano nacional durante el tercer trimestre
de 2013, las mujeres tuvieron una tasa de participacién del
88,9% con un tiempo promedio de 6,4 horas de dedicacién
en el trabajo doméstico no remunerado. Mientras que este
mismo indicador en los varones, da un total de 57,9% y un
tiempo promedio dedicado al trabajo doméstico no remune-
rado de 3,4 horas por dia'.

En 1967 se llev6 a cabo una reforma integral al sistema
previsional con el objetivo de imponer “orden y control”
ya que la situacién se estaba tornando critica en cuanto a
problemas financieros, de inequidad, entre otros (Golbert,
2010). De esta forma se reagruparon las 13 Cajas Jubilato-
rias existentes y la administracién quedé a cargo del Estado
credndose la Secretarfa de Seguridad Social.

Durante la década del ochenta, ademds de la caida en la
tasa de sustitucién y en el beneficio real promedio, se produjo
un “achatamiento” en la pirdmide de las prestaciones. (Ber-
tranou, Cetrdngolo, Grushka, Casanova, 2011). Esto signifi-
ca que la mayoria de los/as beneficiarios/as cobraban el haber
minimo, con lo cual la capacidad de compra de las presta-
ciones se vio muy afectada. Hacia principios de la década del
noventa, el sistema presentaba una considerable inequidad
entre los/as beneficiarios/as, escasa transparencia en el monto

1 Fuente: INDEC, Resultados Encuesta sobre Trabajo no Remu-
nerado y Uso del Tiempo Tercer Trimestre 2013.

a recibir, incumplimiento de los aportantes, elevado déficit,
entre otros. (Bertranou, et al., 2011) Los problemas que en-
frenté el sistema durante la década del ochenta, dieron inicio
a “la crisis del sistema previsional” (Ministerio de Trabajo,

Empleo y Seguridad Social, 2003).

Creacidn del sistema mixto: Sistema Integrado
de Jubilaciones y Pensiones (SIJP)

En el ano 1994 el sistema previsional atraviesa un cambio
de direccién. Se implementa en junio de ese mismo afio un
nuevo régimen que se denominé Sistema Integrado de Jubi-
laciones y Pensiones (SIJP), a través de la sancién de la Ley
N°24.241. Esta reforma responde a la linea de politicas com-
prendidas dentro del Consenso de Washington? y modifica
de manera rotunda el régimen de pensiones vigente hasta el
momento. La reforma consistia en crear un sistema de capi-
talizacién privado, cuyos fondos se administrarian a través de
las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones
(AFJP), que conviviria con el sistema de reparto que existia
hasta el momento, implementdndose a partir de alli un sis-
tema mixto. Consecuentemente se incrementa el déficit del
sistema de reparto ya que los aportes de los/as que optaron
por el sistema de capitalizacién, se destinaron integramente
a las cuentas personales dentro de las AFJP contribuyendo
al vaciamiento del sistema publico. Se introducen asimismo
requisitos mds estrictos para acceder a los beneficios (mayor
cantidad de afios de aportes y aumento en la edad de retiro).
Estos requisitos sumados a la creciente informalizacién y pre-
carizacién del empleo generan una progresiva disminucién
de la cobertura que afecta a los sectores mds desprotegidos.

Castel (1997) describe este cambio de direccién en la
proteccién social como un abandono en la proteccién co-
lectiva del conjunto de los miembros de la sociedad. Los
beneficiarios de los servicios quedan homogeneizados en un
mismo movimiento y privados de su pertenencia concreta a
colectivos reales. Los gastos de solidaridad se dirigen al sector
residual de la vida social donde se encuentran los mds des-
protegidos. En este marco algunas categorias de trabajadores
se benefician, generando un nuevo escenario de “ganadores”
pero también estdn los que se encuentran invalidados por
esta nueva coyuntura y pasan a ocupar el lugar de “perdedo-
res” (Castel, 2004).

En materia de género esta reforma significé un retroceso
dado que, a diferencia de los sistemas de reparto donde los
beneficios se encuentran definidos, en los sistemas de capi-
talizacién se toman en cuenta las tasas de mortalidad para
calcular el beneficio previsional. Esta nueva forma de reali-

2 Conjunto de reformas (liberalizacién econémica) tendientes a
extender el papel de las fuerzas del mercado, en las economias
en desarrollo y en transicién. Fuente Ocampo, J. A. (2005).
Mis alld del Consenso de Washington: una agenda de desarro-
llo para América Latina.
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zar el cdlculo perjudica a las mujeres, debido a que, al tener
las mismas una edad jubilatoria menor y una esperanza de
vida mayor que los varones, reciben en general un beneficio
mds bajo, agudizando de esta forma las brechas de género
existentes.

De acuerdo a lo que menciona Mesa-Lago (2004), las re-
formas estructurales y los sistemas privados en América Lati-
na han acentuado la inequidad de género, las mujeres tienen
a partir de las mismas, una cobertura menor y el monto de
las pensiones es inferior debido a causas externas (menor tasa
de participacion laboral, mayor tasa de desempleo, discrimi-
nacién salarial, ocupacién en trabajos no calificados, entre
otras) e internas al sistema previsional.

Si bien estas reformas en el sistema argentino se imple-
mentan con el objetivo de reducir el déficit del mismo y ate-
nuar el financiamiento a través de los impuestos, esto no se
cumpli6 y los problemas de sostenibilidad financiera siguie-
ron empeorando, sumados a una consecuente disminucién
de las tasas de cobertura previsional. Para el ano 2002, las
tasas de cobertura global habian descendido a un nivel de
69,9%?7, registrando casi un descenso de diez puntos porcen-
tuales con respecto al ano 1994, momento en que se imple-
ment? la reforma.

A partir del ano 2001 se inici6 un proceso de crisis que
debilit6 el poder adquisitivo de las prestaciones dificultando,
al mismo tiempo, el sostenimiento de las tasas de interés de
los fondos jubilatorios. Durante el ano 2007, con el inicio de
la crisis financiera internacional, se registraron rendimientos
negativos en los fondos de capitalizacién, haciendo evidente
la necesidad de implementar una nueva reforma del sistema
de pensiones. En este sentido, entre los afios 2005 y 2015 se
implementaron una serie de medidas que fueron de funda-
mental importancia para revertir las dificultades que estaba
atravesando el sistema de pensiones en nuestro pais.

Reformas recientes: Moratorias y vuelta

al sistema piblico de reparto

La primera politica implementada con el objetivo de hacer
frente a la crisis que estaba atravesando el sistema en materia
de cobertura, se denominé Plan de Inclusién Previsional —
comunmente llamado Moratoria Previsional—. El mismo se
implementa en el afo 2005 a través de un decreto que modi-
fica la Ley N° 24.476 (Decreto PEN N° 1454/05) y permite
acceder a la poblacién en edad de jubilarse, que no contaba
con los 30 afios de aportes requeridos, a un haber jubilato-
rio a través de la regularizacién voluntaria de la deuda en 60
cuotas fijas. Esta medida benefici6 a 1,5 millones de personas
para el afio 2007, elevando la cobertura a mds del 80% de
adultos/as mayores de 65 anos (Cetridngolo, Grushka, 2008).

3 Fuente: Administracién Nacional de la Seguridad Social
(2011). Andlisis de la Cobertura Previsional del SIPA: Protec-
cién, Inclusién e Igualdad.
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Segtin datos de Boudou, D’Elia, Lo Valvo (2007), el 87%
de las personas que accedieron a la moratoria fueron mujeres
con un promedio de edad de 71 afios, mientras el porcentaje
restante estuvo representado por varones. En mayo de 2010
El Plan de Inclusién Previsional habia incluido a 2,3 millones
de beneficiarios/as, correspondiendo un 78% a mujeres (Ad-
ministracién Nacional de la Seguridad Social, 2011).

La reforma permitié disminuir la pobreza en personas de
60 anos o mis de 27,9% en el cuarto trimestre de 2003, a
3,3% en el mismo trimestre de 20094, cumpliendo asi con
los objetivos deseables de los sistemas de prevision social: re-
distribuir el ingreso y disminuir la pobreza.

La expansién de la cobertura global se alcanza a través del
acercamiento de la tasa femenina a la masculina, reducien-
do las brechas existentes, ya que histéricamente la poblacién
masculina habia presentado tasas de cobertura muy superio-
res a las femeninas (Beccaria, Danani, 2014).

En materia de género esta medida permitié a las mujeres
acceder de forma masiva a una jubilacién propia, sin embar-
go la mayoria lo hizo a través del haber minimo, situacién
que pone de manifiesto la persistencia en la inequidad entre
varones y mujeres en tanto monto del haber previsional. De
todas formas durante el periodo 2003 y 2010 se registré un
crecimiento del haber minimo real en un 62,8%> haciendo
mds progresivo el sistema previsional en términos del monto
de las pensiones, volviéndolo de este modo mds equitativo en
términos generales.

Asimismo se ha denominado la moratoria de manera in-
formal, como “jubilacién de amas de casa” haciendo referen-
cia al gran ndimero de mujeres que dedicaron parte de su vida
al trabajo doméstico no remunerado y pudieron acceder, in-
dependientemente de la historia contributiva, a una pensién
durante la vejez. Sin embargo formalmente desde el diseno
de la norma, no se reconoce el trabajo reproductivo y de cui-
dado de manera explicita, ya que para acceder a la morato-
ria es necesario realizar una declaracién jurada donde conste
haber prestado servicios como trabajador/a auténoma/o. En
este sentido, cabe preguntarnos acerca de la importancia que
adquiere el trabajo doméstico no remunerado en el disefio de
politicas publicas.

Durante el mes de diciembre del 2008 el Sistema Previ-
sional Argentino atraviesa una de las reformas mds impor-
tantes de los tltimos afos: la eliminacién del régimen de ca-
pitalizacién, dando lugar a la creacién de un tnico régimen
de cardcter publico. Se establece a partir de alli el Sistema
Integrado Previsional Argentino (SIPA), destindndose todos

4 Fuente: Administracién Nacional de la Seguridad Social
(2011). Andlisis de la Cobertura Previsional del SIPA: Protec-
cién, Inclusién e Igualdad.

5 Fuente: Beccaria, Danani (2014). Protecciones y Desproteccio-
nes: Problemas y debates de la seguridad social en la Argentina.
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los fondos previsionales a un “Fondo de Garantia de Susten-
tabilidad” (FGS). A partir de la creacién del SIPA el sistema
vuelve a tener un cardcter solidario.

En términos de equidad de género esta reforma ha sido
fundamental ya que al contar las mujeres, en su gran mayoria,
con aportes muy inferiores a los registrados por los varones,
el sistema de ahorro individual acentia las brechas existentes.
De acuerdo a lo mencionado por Mesa-Lago (2004), esto
se relaciona entre otras cosas con considerar las cotizaciones
de toda la trayectoria laboral, en vez de considerar los lti-
mos afos (siendo las trayectorias laborales de las mujeres mds
inestables). Asimismo el autor menciona que al aplicar tablas
de mortalidad diferenciales por género, teniendo las mujeres
una esperanza de vida mayor que los varones, el haber se di-
vide por una mayor cantidad de anos y representa una suma
menor. En este sentido no se tomaba en cuenta en absoluto
en el cdlculo, el tiempo destinado al trabajo reproductivo y de
cuidado realizado mayoritariamente por las mujeres.

Cémo tltima medida se destaca la implementacién a par-
tir de la Ley N° 26.970 de la Segunda Etapa del Plan de
Inclusién Previsional, llevada a cabo durante el mes de sep-
tiembre de 2014. A partir de esta medida se permite la regu-
larizacién de la deuda previsional hasta el mes de diciembre
del afno 2003, garantizando el acceso a una prestacion a un
mayor nimero de personas y acercando la cobertura al 100%
de la poblacién en edad de jubilarse.

Situacién laboral de las mujeres

Como se menciond anteriormente, en nuestro pais el acceso
a una pensién en las edades adultas estd estrechamente ligado
con la historia laboral de cada individuo. En este sentido no
se puede realizar un anilisis del sistema previsional con en-
foque de género, sin tener en cuenta el funcionamiento del
mercado de trabajo y la situacién laboral de las mujeres.

La participacién de las mujeres en el empleo ha ido cre-
ciendo ano a ano. Segiin datos presentados por el Ministerio
de Trabajo Empleo y Seguridad Social, la tasa de actividad
de las mujeres para el cuarto trimestre de 2013 representd
un 47,1% sin embargo continta siendo mds baja que la de
los varones, la cual representa un 71,9%. Las tasas de empleo
siguen el mismo comportamiento, representando un 43,1%
para las mujeres y 67,8% para los varones®.

La modalidad de insercién reviste también caracteristicas
diferentes entre varones y mujeres. Las mujeres trabajan en
promedio una menor cantidad de horas que los varones y
como se puede apreciar a continuacién en el Grafico N°1,
del total que trabajan menos de 35 horas semanales el 63%
son mujeres, mientras que sélo el 37% son varones. De lo
contrario, del total que trabajan mds de 45 horas semanales
s6lo el 25% son mujeres y un 75% varones.
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Grafico N21: Cantidad de horas trabajadas por sexo
en la ocupacion principal

Menos de 35 horas Entre 35 v 45 horas

75%

® Varones

H Mujeres

Mas de 45 horas

Fuente: Elaboracién propia en base a datos Instituto Nacional de Estadisticas y Censos EPH 1I Trimestre 2015.

6  Fuente: Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
(2014) http://www.trabajo.gov.ar/left/estadisticas/genero/esta-
disticas.asp
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En lo que respecta a las causas por las cuales las mujeres tra-
bajan una menor cantidad de horas se puede destacar entre
otras, la gran cantidad de horas que destinan a las tareas do-
mésticas y de cuidado no remuneradas. En este sentido la

tendencia es opuesta a la situacién analizada anteriormente,
a mayor cantidad de horas dedicadas al trabajo doméstico
no remunerado las mujeres representan un porcentaje mayor,
como se puede observar en el gréfico a continuacion.
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GraficoN°2: Cantidad de horas dedicadas al
trabajo doméstico no remunerado por sexo
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230 ® Mujeres

159
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos Instituto Nacional de Estadisticas y Censos. Encuesta sobre Trabajo no Remunerado y Uso
del Tiempo III Trimestre 2013.

En este sentido reviste una importancia fundamental, la es-
casez de centros de cuidado ofrecidos por el Estado para ni-
flos y nifias, dificultando la insercién de mujeres en empleos
con cargas horarias muy extensas. Al mismo tiempo existen
fuertes condicionamientos sociales que impiden compartir
las responsabilidades de las tareas de cuidado con los varones
debido a la gran carga simbdélica que poseen los roles tradi-
cionales de género.

Del mismo modo las mujeres, no sélo trabajan en pro-
medio menor cantidad de horas que los varones, sino que
también se insertan mayoritariamente en empleos informales
y precarios. El trabajo doméstico representa un ejemplo de
esta situacién donde, para el ano 2012 el 84,7% de las perso-
nas ocupadas en este segmento, no se encontraba registrado/a
en la seguridad social. En nuestro pais mds del 90% de las
personas ocupadas en el trabajo doméstico son mujeres y este
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tipo de empleo representa el 17% de las personas ocupadas
entre las mujeres’.

Asimismo cuando analizamos la cantidad de trabajadores/
as que se encuentran en relacién de dependencia, medida a
través de los/as aportantes al SIPA, se puede notar una dife-
rencia significativa entre varones y mujeres. La poblacién de
mujeres que se encuentra efectivamente en relacién de de-
pendencia es muy baja con respecto a los varones. A partir del
grfico N° 3 se puede confirmar que del total de trabajadores/
as en relacién de dependencia, sélo un poco mds del 30% son
mujeres en todos los periodos bajo andlisis, acercindose el
porcentaje de varones al 70% del total.

7 Fuente: Bertranou, F., Casanova, L. (2013). Informalidad
laboral en Argentina: Segmentos criticos y politicas para la
formalizacidn.
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Grafico N°3: Trabajadores/as en relacion de
dependencia por sexo (SIPA)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES).

El sistema de pensiones en la
actualidad y perspectivas futuras

Por efecto de las moratorias implementadas en los tltimos
afos la cobertura ha ido en aumento. Actualmente el sistema

previsional argentino cuenta con una tasa de cobertura cerca-
na al 100% de adultos mayores 65 afos.

En el grafico N°4 podemos apreciar el porcentaje de titu-
lares tnicos de pensiones o jubilaciones contributivas mayo-
res de 65 anos por sexo.
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Grafico N24: Titulares inicos/as con al menos una
jubilacion o pension contributiva por sexo
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES).

Podemos notar, a partir de esta informacion, que el acceso de
las mujeres a una prestacién es muy alto, representando un
poco mds del 60 por ciento del total de titulares. Esta situa-
cién se fundamenta en dos cuestiones, por un lado, como se
menciond anteriormente, a partir de la moratoria previsional
hubo un acceso masivo de las mujeres al sistema, por el otro
son las mujeres las que mayoritariamente adquieren pensio-
nes por fallecimiento del cényuge. En este sentido, la pro-
porcién de mujeres viudas aumenta a mayor edad, represen-
tando un 27% para el grupo de 65 a 70 afios y aumentando

al 73% para las mujeres de 80 afios o mds durante el cuarto
trimestre de 2010°.

Sin embargo cuando analizamos el haber medio de los/
as titulares en edades de 65 a 69 afos, podemos notar que
los varones cuentan con un haber medio mds alto que las
mujeres en todos los periodos analizados, tal cual se observa

en el Grafico N° 5.

8 Fuente: Bertranou, E, Cetrdngolo, O., Grushka, C., Casanova,
L. (2011) Encrucijadas en la Seguridad Social Argentina: Re-

formas, cobertura y desafios para el sistema de pensiones.
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Grafico N25: Haber medio titulares por sexo en pesos
argentinos
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES).

Se puede apreciar de esta forma que si bien, la mayoria de
las mujeres en edad de jubilarse han tenido acceso a un be-
neficio, contintian existiendo brechas de género en cuanto al
monto del beneficio, reproduciéndose las desigualdades que
presenta el mercado de trabajo. El acceso al beneficio previ-
sional continda teniendo caracteristicas diferenciadas que se
relacionan con las inequidades presentes en el dmbito laboral,
las cuales se manifiestan en los indicadores de empleo mds
relevantes en la actualidad, situacién que pone de relieve la

necesidad de plantear soluciones articuladas para mejorar las
perspectivas futuras de los sistemas de pensiones. En este sen-
tido, cuando analizamos la informacién referida a la cantidad
de aportantes al SIPA por sexo, podemos notar que existe una
diferencia importante entre mujeres y varones, representando
los varones un poco mds del 60% de los/as aportantes para
todos los periodos bajo andlisis y no alcanzando las mujeres el
40% del total. A continuacién podemos apreciar estos datos

en el Grifico N° 6.

Grafico N26: Aportantes tnicos al SIPA por sexo.
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES).

En relacién a la diferencia en la cantidad de aportantes al SIPA
por sexo, la misma alcanza casi un 45% en los periodos de
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2009 al 2011 y disminuye levemente para los siguientes perio-
dos, alcanzado el 40% tal como se observa en el Grafico N°7.
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Grafico N27: Diferencia entre aportantes por sexo
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES).

Podemos notar a partir de estos datos que, si bien la brecha
entre los/as aportantes por sexo es alta, la misma viene pre-
sentando una tendencia decreciente que podria tener relacién
con una mejora en las condiciones del mercado laboral o bien
con una creciente tasa de participacién femenina. Sin embargo
esta gran diferencia pone de relieve las dificultades que luego
enfrentan las mujeres para acceder a un haber previsional en un
sistema fundamentalmente contributivo, situacién que hasta el
momento se ha intentado revertir s6lo a partir de moratorias,
las cuales tienen un cardcter extraordinario. En este sentido mu-
chas mujeres al momento de jubilarse, dependen de la vigencia
de este tipo de medidas. En la actualidad la normativa vigente
de acceso a la moratoria permite incluir aportes adeudados has-
ta el afio 2013, razén por la cual la posibilidad de ampliacién
de la cobertura se irfa extinguiendo afio a afio, acentuando las
brechas de acceso entre varones y mujeres de no mediar nuevas
medidas y de mantenerse estable las tasas de empleo’.

Segun predicciones realizadas por Grushka (2014), la tasa
de cobertura de jubilaciones y pensiones, que se estimé en
2010 en un 92% de los/as adultos/as mayores de 65 afos se
reducirfa, de no mediar nuevas moratorias, al 57% en 2030
y al 54% en 2050. Situacién que, de acuerdo a lo antedicho,
pone de manifiesto las dificultades que enfrentaria el siste-
ma de pensiones en el largo plazo, viéndose mds afectados
los grupos que presentan una mayor vulnerabilidad. En este
sentido, en términos de equidad de género, se verian perju-
dicadas principalmente las mujeres que, como vimos ante-

9 Se informé a través de diversos medios gréficos la intencién
del Gobierno Nacional de no renovar la Moratoria Previsional
lanzada en el afio 2014, la misma vence en septiembre de 2016
y se comunicé a través del titular de la ANSES que la misma
no serd renovada. Recuperado de http://www.paginal2.com.ar/
diario/economia/2-294379-2016-03-12.html

riormente, representan un porcentaje muy bajo del total de
aportantes al SIPA en relacién a los varones.

En cuanto al andlisis sobre la densidad de aportantes al
SIPA por sexo, existen algunas implicancias importantes en
materia de género que deben tomarse en cuenta, ya que la
diferencia entre los aportes masculinos y los femeninos no
se relacionan exclusivamente con las brechas existentes en el
mercado de trabajo, sino que tienen asimismo corresponden-
cia con la responsabilidad casi exclusiva del trabajo reproduc-
tivo que recae sobre las mujeres y que tiene implicancias en
muchos aspectos del bienestar de las mismas. En nuestro pais
en lo que respecta al periodo de licencia por maternidad/pa-
ternidad, el mismo representa un derecho casi exclusivo para
las mujeres, ya que los varones gozan solamente de cinco dias
de licencia confinando asi, desde el Estado, a las mujeres al
rol tradicional del cuidado y la maternidad. Segin Mesa-La-
go (2004), en los sistemas de pensiones generalmente no se
toma en cuenta que las mujeres pagan enteramente el costo
de la crianza de hijos e hijas y no se otorga en ningin pais de
Latinoamérica créditos por esta labor. En Argentina durante
el periodo de licencia por maternidad, que cuenta con una
extension de tres meses con goce de haberes para las mujeres
en la mayoria de los sectores'’ y que se puede extender por tres
meses mds sin goce de haberes, no se contabilizan los aportes
a la seguridad social ya que el monto de los descuentos se
otorgan enteramente a la mujer que se encuentra de licencia.

Conclusiones

Si bien en nuestro pais se han implementado en los dltimos
afos reformas que han permitido un acceso mds igualitario

10 No representa un beneficio extendido para todos los segmentos
ya que por ejemplo, el servicio doméstico y los/as trabajadores/
as monotributistas no cuentan con este derecho.
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y una mayor equidad en el sistema previsional, (aumentando
las tasas de cobertura al casi 100% de las personas mayores
de 65 afos), las mismas no cuentan con una perspectiva de
género en sentido amplio.

A partir del regreso al sistema de reparto y la implemen-
tacién de las moratorias previsionales, las tasas de cobertura
femeninas alcanzaron las tasas masculinas, disminuyendo
las brechas de género existentes en lo relativo al acceso. Sin
embargo las moratorias revisten un cardcter provisorio y sus
beneficios se van agotando a medida que pasan los anos. Al
mismo tiempo la mayoria de las mujeres que tuvieron la po-
sibilidad de acceder al beneficio a partir de las mismas, lo
hicieron a través de la jubilacién minima, existiendo en la ac-
tualidad una brecha importante entre los beneficios que reci-
ben las titulares mujeres en relacion a los varones. La medida
mostré un buen resultado al resolver de manera rdpida, aun-
que no permanente, los problemas de cobertura que venia
atravesando el sistema, pero no asi en cuanto a las desigual-
dades referidas al monto del beneficio, ya que las mismas se
incrementaron. Si bien la medida se difundié como “jubila-
cién de amas de casa’ no pretende reconocer formalmente
el trabajo no remunerado, realizado principalmente por las
mujeres, ya que uno de los requisitos para acceder al benefi-
cio es la presentacién de una declaracién donde conste haber
realizado tareas como trabajador/a auténomo/a.

Asimismo el sistema previsional en nuestro pais no con-
templa el tiempo destinado al trabajo reproductivo y de cui-
dado realizado mayoritariamente por las mujeres, quienes
presentan en consecuencia obsticulos para insertarse laboral-
mente en iguales condiciones que los varones y una trayecto-
ria contributiva con cierta inestabilidad. Por consiguiente las
mujeres ven reducidas sus posibilidades de acceso al sistema
en iguales condiciones que los varones. No obstante las mu-
jeres se inserten en un empleo de calidad, durante el periodo
de licencias por maternidad no se contemplan los aportes ju-
bilatorios, ya que se recibe el salario bruto sin descuentos a
la seguridad social, situacién que ubica en desventaja a las
mujeres, quienes presentan interrupciones en su trayectoria
contributiva por cada hijo/a.

En este sentido es necesario disefiar mecanismos a largo
plazo que articulen politicas destinadas al mercado laboral y
al sistema previsional y cuenten con un enfoque de género
amplio y medidas de discriminacién positiva.

En lo que se refiere al dmbito laboral es necesario imple-
mentar politicas de formalizacién del empleo, sobre todo
en los segmentos que poseen altas tasas de informalidad la-
boral como ser el servicio doméstico, al mismo tiempo que
se extiendan los derechos de licencias a estos sectores y se
aumenten los aportes realizados por sus empleadores/as para
permitir el acceso a una jubilacién mayor a la minima en este
segmento. Por otro lado es fundamental la creacién de cen-
tros de cuidado estatales y gratuitos para nifios y ninas, que
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permitan conciliar las tareas de cuidado con las responsabili-
dades laborales. Asimismo es necesario aumentar el periodo
de licencia por paternidad, posibilitando la corresponsabili-
dad entre varones y mujeres en las tareas de cuidado. En lo
que se refiere al sector privado es necesario hacer efectiva la
creacién de centros de cuidado para nifos y nifias en todas
las empresas.

Con respecto al sistema previsional resulta fundamental,
tomar en cuenta los aportes en los periodos de licencia por
maternidad y posibilitar el otorgamiento de créditos de por
ejemplo un afo por cada hijo/a. En lo que se refiere a la tasa
de cobertura previsional de las mujeres, resulta necesario im-
plementar mecanismos a largo plazo que posibiliten el acceso
a las que no cuentan con la cantidad de afios exigidos por el
sistema y que permita contabilizar afios de créditos por el
cuidado de cada hijo/a, reconociendo asi econémicamente
las tareas reproductivas no remuneradas. Si bien es necesario
incentivar a través de politicas publicas la corresponsabilidad,
al dia de hoy son las mujeres las que dedican mayor cantidad
de tiempo en estas tareas y las que ven afectada su trayectoria
contributiva a raiz de esta situacidn.

Un sistema de pensiones mds equitativo y redistributivo
requiere disefar medidas permanentes que tomen en cuenta
las inequidades en materia de género, permitiendo el acceso
igualitario a una pensién de calidad para varones y mujeres a
través de un sistema realmente solidario. Para lograr este ob-
jetivo es fundamental continuar por el camino emprendido
durante los tltimos afios, en los cuales se pudo lograr una de
las tasas de cobertura mds altas de Latinoamérica. Para avan-
zar en este sentido es necesario disefar politicas integrales
con un cardcter permanente que permitan articular entre los
diferentes dmbitos y sectores de gobierno con el objetivo de
alcanzar una sociedad mis justa y equitativa.
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La proteccion social de la infancia y adolescencia:
Avances y desafios de gestion.
Una lectura de la experiencia de la provincia de Buenos Aires

Introducciéon

En la tltima década la Argentina —en conjunto con los pai-
ses de la regién— ha avanzado en la discusion respecto de las
oportunidades y desafios de la construccién de sistemas de
proteccidn social desde una perspectiva de derechos humanos
en una época en la que se revalorizé la potencia del Estado en
la planificacién del desarrollo (Garcia Delgado, 2003, 2013,
2015; Clemente, 2005, 2014; Arroyo, 2009). El debate aca-
démico y las agendas de los actores internacionales contri-
buyeron de modo sustantivo a discutir el rol de las politicas
sociales en la construccién de una ciudadania inclusiva que
contemple a los sectores mds vulnerables de la poblacién.
Una de las principales lineas de argumentacién refiere a la
necesidad de encarar sistemas integrados de proteccién social
lo que implica la revisién de las orientaciones conceptuales
(deseables), alcances en términos del financiamiento (com-
ponentes contributivos y no contributivos), instrumentos de
gestién y disefio de los programas y prestaciones (Repetto,
2008, 2014; CEPAL, 2006, MTEySS, 2014; Roca, Golbert,
Lanari, 2012).

En este contexto, la discusién académica incorpord con
fuerza la cuestién del cuidado de las personas dependientes
(ninas, nifos, adultos mayores y personas con algin tipo de
discapacidad) poniendo en el centro del debate una agenda
que histéricamente resultaba muy residual o no articulada
con la cuestién social y que permitié visibilizar la necesidad
de revisar patrones histéricos de desigualdad de género que
operan al interior de las familias. En este espacio de suma
riqueza analitica pero también de gran potencia en cuanto a
las transformaciones sociales que se proponen, Argentina im-
plementé —fundamentalmente desde el Estado nacional— un
conjunto de politicas sociales que robustecieron la interven-
cién estatal destinada a los sectores mds vulnerables. Si bien
estos avances han sido signiﬁcativos, persisten aiin una serie
de desafios vinculados con la desigualdad tanto econémica,
social y de género, factores condicionantes de la pobreza (y
que adquieren particular dramatismo en las situaciones de
pobreza persistente que se consolidaron més alld de la mejora
de los indicadores sociales, en los conglomerados urbanos y
que afectan en importante proporcién a ninos, adolescentes
y jévenes).

Por Erika Roffler

En efecto, la proteccién de ninas, nifios y adolescentes (en
adelante NNyA) desde una perspectiva respetuosa de sus de-
rechos, adquiere un particular interés en tanto constituye una
deuda sustantiva del pais lo que obliga —en la tarea académica
y de reflexién— a profundizar el conocimiento y el andlisis de
los procesos emprendidos en los tltimos afos a fin de senalar
los avances, aprendizajes y desafios futuros. Por otro lado,
el nuevo escenario politico e institucional que se abrié en
diciembre de 2015 a partir del cambio de signo politico en el
nivel nacional y en los principales distritos del pais (CABA y
Provincia de Buenos Aires), abren nuevos interrogantes res-
pecto de cdmo se avanzard en las politicas sociales a nivel
nacional como en los niveles subnacionales.

El articulo pone el foco en el proceso de implementacién
del denominado Sistema de Promocién y Proteccién de De-
rechos de NNyA en la provincia de Buenos Aires, que a partir
de la sancién de la normativa nacional y provincial en mate-
ria de infancia abrié una nueva etapa conceptual y también
en la gestién de la proteccién social de NNyA asi como los
retos que este modelo presenta en cuanto a la conformacién
de una institucionalidad especifica de reglas, actores y modos
de gestién. El documento analiza aquellos aspectos vincu-
lados con el proceso que se operd con la sancién de la nor-
mativa sefialando los principales hitos, dificultades y desafios
pendientes. En particular, la experiencia de la provincia de
Buenos Aires es sustantiva analiticamente por la complejidad
politica y territorial de esta jurisdiccién y constituye un insu-
mo valioso para las restantes jurisdicciones o bien para otros,
en tanto evidencia las tensiones propias de la construccién
técnico-politica de una institucionalidad estatal especifica en
materia de infancia y adolescencia. El andlisis de la institucio-
nalidad social estatal permite dar cuenta de las capacidades
de los actores publicos tanto en las instancias de planificacién
y gestién de las politicas publicas como en la construcciéon
de consensos y acuerdos con los principales actores sociales
involucrados en las politicas publicas.

1. Sobre los conceptos de institucionalidad
social y las capacidades estatales

La institucionalidad de la proteccién de NNyA refiere al con-
junto de reglas formales y no formales, actores, recursos y
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arreglos institucionales que se interrelacionan conformando
distintos modos o modelos de gestién. Autores como North
(1993) y March y Olsen (1989), entienden a las instituciones
como reglas de juego formal e informal que estructuran in-
centivos en el intercambio humano, sea politico, social o eco-
némico. Estas reglas enmarcan las relaciones entre grupos,
individuos, gobiernos, funcionarios y ejecutores de politicas.

La construccién de la institucionalidad de una politica
publica se trata de un proceso gradual que puede presen-
tar avances, retrocesos e incluso periodos de estancamiento
cuando —por su complejidad— intervienen distintos dmbi-
tos de la administracién publica y particularmente cuando
el camino hacia su consolidacién debe atravesar diferentes
gestiones y/o niveles de gobierno. Esto implica la cristaliza-
cién de forman continua de variados tipos de normas, de es-
tructuras y practicas organizativas y de esquemas reguladores
de los procedimientos. Siguiendo a Székel y Pardo (CEPAL,
2010) la institucionalidad de una politica social se caracteriza
por contar con una estrategia a largo plazo que establezca
objetivos y metas claras; la participacion continua de actores
relevantes que tienen obligaciones y derechos especificos y la
existencia de instancias de coordinacién y/o articulacién de
acciones y decisiones. La creacidon de organizaciones especifi-
cas, la existencia de normas formales, la elaboracién de planes
de accién, la asignacién financiamiento, asi como también la
formacién de recursos humanos otorgan a las politicas socia-
les un marco institucional que permite optimizar los resulta-
dos que se prenden lograr con su implementacién.

Un aspecto central en la comprensién de la institucionali-
dad estatal asi como en el objetivo de fortalecer sus capacida-
des para hacer efectivas las politicas publicas que se propon-
ga, son las reglas de la Administracién Publica que regulan
el funcionamiento del aparato estatal, los procedimientos
administrativos, la conformacién y cambio de las estructuras
organizativas y la inclusién de recursos humanos profesiona-
lizados. Cuando se hace referencia a la capacidad de las insti-
tuciones, se entiende el modo en que la definicién de roles y
funciones, los procedimientos administrativos y los recursos
humanos disponibles permiten hacer frente a los problemas
de gestién que se presenten. (Repetto, 2003).

El anilisis de la institucionalidad implica revisar —por lo
tanto— capacidades de construir espacios de poder, recursos
disponibles, legalidad y legitimidad de una politica publica
que se relaciona directamente con las funciones y competen-
cias que se asignan a los organismos responsables de ejecu-
tar dicha politica, como a la articulacién y coordinacién con
otros actores y niveles de Gobierno, dimensién central de la
institucionalidad estatal en su dimensién territorial. Siguien-
do a Repetto (2003: 6) la capacidad estatal consiste en “la
aptitud de las instancias de gobierno para plasmar, a través de
politicas publicas, los médximos niveles de valor social, dadas
ciertas restricciones contextuales y segln ciertas definiciones
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colectivas acerca de cudles son los problemas publicos fun-
damentales y cudl es el valor social especifico que en cada
caso debiese proveer la respuesta estatal a dichos problemas”.
Sin dudas, desde la perspectiva del documento fortalecer las
capacidades institucionales implica robustecer la institucio-
nalidad del Sistema de Promocién y Proteccién de Derechos
(SPPD), institucionalidad que se manifiesta a través de leyes
u otras normativas como también en las reglas de juego infor-
males que definen las capacidades de poder y los recursos con
que cuenta una organizacién para efectivizar sus funciones y
competencias. En efecto, las posibilidades de accidn efectivas
de los gobiernos se encuentran estrechamente relacionadas
con la construccién institucional que se lleve a cabo lo que
pone en evidencia dos grandes dimensiones o capacidades:
técnico administrativas y capacidad politica (Repetto, 2004;
Bernazza y Longo, 2014).

2. El marco normativo de infancia

y adolescencia: Del patronato

a la proteccién integral

La Argentina adhirié a la Convencién de Derechos del Nifio
(CDN) en el ano 1990 y desde entonces ha avanzado en for-
ma paulatina en la implementacién de la legislacién nacio-
nal para el establecimiento del paradigma de la proteccién
integral que propone la Convencién —en tanto instrumento
internacional— como en las jurisdicciones provinciales para
adaptar las pricticas, procedimientos y organizaciones al en-
foque de derechos. La adhesién a la CDN implicé el comien-
zo de un proceso de cambio de paradigma en el abordaje de
la infancia. Se parte de considerar al nifio, a la nifa y a los/las
adolescentes como sujetos activo de derechos, en un sentido
abarcativo y pleno de los mismos y a lo largo de todo su cre-
cimiento (CASACIDN, 2008).

El Estado —desde esta perspectiva— es el de garante de los
derechos y el cumplimiento de este principio implica la crea-
cién de dispositivos para apoyar a las familias en su tarea de
proteger y cuidar de NNyA y la activacién de dispositivos ad-
ministrativos y judiciales cuando estos —los derechos— se en-
cuentran en situacién de vulneracion, violacién y/o amenaza.

A partir del rango constitucional de la CDN devino im-
perativo avanzar sobre el tratamiento minucioso y pormeno-
rizado de todas aquellas cuestiones e instituciones atinentes y
propias de los derechos de la infancia, toda vez, que la inclu-
sién de esta temdtica en la Carta Magna implicé un acabado
reconocimiento de la autonomia del derecho de nifios y ado-
lescentes como nuevo modelo juridico-normativo-programa-
tico. No obstante, durante la década del 90 y hasta el afo
2005 en el que se sanciona la Ley Nacional, convivieron las
Leyes de Patronato (o Tutelares) y el Régimen Penal Juvenil,
con la Ley Nacional N°© 23.849 de adhesién a la mencionada
normativa internacional.
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La Ley Nacional N° 10.903/19 de Patronato (o Ley Ago-
te) instrumentd la aplicacién de la doctrina de la situacién
irregular en nuestro pais. En ese modelo, se judicializaba a la
infancia en “situacion de riesgo” y se intervenia en circunstan-
cias que no involucraban conflictos de relevancia juridica que
justificaran una intervencién judicial desde una concepcién
politica, institucional y cultural de la infancia y adolescencia
del control, el tratamiento y la prevencién de la delincuencia
y no desde la proteccién de los derechos de NNyA en tanto
sujetos de esos derechos.

El paradigma de la proteccién integral expresa por tanto
un salto cualitativo fundamental en la consideracién de la
infancia siendo un elemento central del enfoque la nocién
de los NNyA como sujeto de derecho, y no como objeto de
proteccion.

Este enfoque conceptual establecido en la normativa na-
cional y posteriormente (y de modo bastante heterogéneo)
en las normativas provinciales, signific6 la definicién y puesta
en marcha de una institucionalidad nueva que involucrara
al conjunto de organismos, entidades y servicios que formu-
lan, coordinan, orientan, supervisan, ejecutan y controlan las
politicas, programas y acciones, en el 4mbito nacional, pro-
vincial y municipal, destinados a promover, prevenir, asistir,
proteger, resguardar y restablecer los derechos de los ninos,
asi como establecer los medios a través de los cuales se asegure
el efectivo goce de los derechos y garantias reconocidos en la
Constitucién Nacional, la CDN, y demds tratados de Dere-
chos Humanos ratificados por el Estado Argentino.

Siguiendo la caracterizacién de CASACIDN (2008), la
estructura del denominado Sistema de Promocién y Protec-
cién de Derechos reconoce tres instancias integradas pero
diferenciadas entre si. En la base del mismo se encuentran
un conjunto de Politicas Piblicas Bdsicas y Universales defini-
das como necesarias para el pleno desarrollo del nino, nina
y adolescente: educacidn, salud, desarrollo social, educacidn,
cultura, recreacién, participacién.

Como segunda instancia se define un conjunto de poli-
ticas especificas, que conforman las Medidas de Proteccion de
Derechos. Las mismas estdn dirigidas a restituir los derechos
vulnerados y la reparacién de sus consecuencias por accion
u omisién del Estado, la sociedad o la familia o bien por la
propia conducta del nifo.

La dltima instancia del Sistema son las Medidas Especiales
ylo Excepcionales. Son aquellas que deben adoptarse cuando
agotadas todas las posibilidades de implementar medidas de
proteccién integral y por razones vinculadas al interés supe-
rior del nifo, éste debe separarse temporal o permanente-
mente de su grupo familiar primario o de convivencia. Estas
caracteristicas propias de la nocién de sistema —que como se
advierte se plasman en la nocién de proteccién social- im-
plicaron la construccién de una institucionalidad especifica
a nivel subnacional que permitiera hacer efectiva esta l6gica

de funcionamiento, en particular las medidas excepcionales
que tradicionalmente en el Sistema de Patronato estuvieron
a cargo del Poder Judicial —y que paulatinamente las jurisdic-
ciones provinciales debieron ir tomando como responsabili-
dad de una instancia administrativa del Poder Ejecutivo— asi
como procurar la articulacién con otros organismos provin-
ciales y/o municipales.

El concepto del SPPD involucra en este sentido al conjun-
to de organismos, entidades y servicios que formulan, coordi-
nan, orientan, supervisan, ejecutan y controlan las politicas,
programas y acciones, en el dmbito provincial y municipal,
destinados a promover, prevenir, asistir, proteger, resguardar
y restablecer los derechos de los nifos, asi como establecer los
medios a través de los cuales se asegure el efectivo goce de los
derechos y garantias reconocidos en la legislacién nacional
y provincial. La implementacién de este paradigma y mar-
co normativo implicé la creacién y/o reordenamiento de las
dreas de infancia y adolescencia nivel nacional (conformacién
de la Secretarfa Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia
en el marco del Ministerio de Desarrollo Social), a nivel pro-
vincial como a nivel de los municipios y articulaciones diver-
sas con las dreas sociales, educacién y salud entre otras. Estas
dreas especificas se estructuraron —cuando no existian con an-
terioridad— principalmente en el marco de las dreas sociales
provinciales y municipales, asumiendo el rol de autoridad de
aplicacién del mencionado sistema con las particularidades e
historia institucional de las distintas jurisdicciones.

En el apartado siguiente se da cuenta del proceso empren-
dido por la provincia de Buenos Aires a partir de la sancién
de la normativa y que se ha venido implementando desde el
afio 2007, lo que permite apuntar una serie de cuestiones que
dan cuenta de la complejidad de estos procesos de transfor-
macién institucional y de orden politico.

3. Una lectura de la construccién del

sistema de promocién y proteccién

en la provincia de Buenos Aires

La provincia de Buenos Aires, inicié a partir del afo 2007,
dos afos después de la sancién de la normativa provincial
N° 13.298, la puesta en marcha del Sistema de Promocién
y Proteccién de Derechos de Ninas, Nifos y Adolescentes
(en adelante, SPPD) a nivel provincial. La Ley Provincial N°
13.298 constituyé un primer hito de un proceso complejo
—no exento de tensiones entre los actores politicos y sociales
involucrados— de transformaciones institucionales, culturales
y de gestién que ha tenido avances sustantivos en particular
respecto del desempeno de las restantes jurisdicciones pro-
vinciales. Se modificaron de modo sustantivo las reglas de
juego que organizan a las instituciones y los procedimientos
necesarios para que el Estado provincial pueda cumplimen-
tar las obligaciones asumidas en la legislacién provincial. Ello
implicé maltiples trasformaciones en las distintas dimensio-
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nes —recursos humanos, econémicos, practicas y circuitos
administrativos de los distintos organismos y actores involu-
crados— que constituyen en su conjunto la institucionalidad
estatal en materia de infancia y adolescencia. Se reorganiza-
ron roles, funciones y se readecuaron modos de trabajo tan-
to a nivel macro de la estructura del Estado en sus distintos
niveles de Gobierno (provincial y municipal) como a nivel
micro en la intervencién de las organizaciones y en la vincu-
lacién de estos actores con las familias.

El proceso de implementacién permite identificar por lo
menos tres etapas analiticas en la que se priorizaron distin-
tos objetivos para la conformacion de la institucionalidad en
materia de infancia y adolescencia a nivel provincial y en la
que se pueden advertir una serie de nudos criticos propios de
cada etapa.

La primera etapa correspondié al proceso de redaccién y
negociacion del instrumento normativo provincial que con-
templara la incorporacién de los lineamientos de la normati-
va nacional y de la CDN proceso que involucré a funciona-
rios provinciales y expertos en la temdtica y que fue discutido
en el dmbito legislativo provincial. La sancién de este marco
normativo significé una ruptura radical del enfoque juridico
tradicional del patronato y se constituyé como un instrumen-
to legal fundante de los cambios que requerian las institucio-
nes tutelares en los procesos, perspectivas, practicas profesio-
nales y administrativas. En este sentido, resulta interesante
senalar que la puesta en marcha efectiva de la Ley provincial
no fuera inmediata. A pocos meses de ser promulgada por el
Decreto N° 66/05 la misma fue suspendida por decisién de
la Suprema Corte de Justicia de la provincia de Buenos Aires
por considerar que el Poder Ejecutivo provincial no habia
previsto los recursos financieros, humanos e institucionales
que el cumplimiento de la ley demandaba. La suspensién se
mantuvo hasta la aprobacién del decreto reglamentario N°
300/07 que dispuso las reglas bdsicas de funcionamiento del
mencionado Sistema de Promocién y Proteccién de los De-
rechos del Nino y el Fondo de Fortalecimiento de Programas
Sociales como fuente de financiamiento adicional. Este pro-
ceso inicial asi como la demora en la efectiva implementacién
estuvo fuertemente condicionado por la negociacién con el
Poder Judicial que histéricamente habia ocupado un rol cen-
tral en la tutela de aquellas familias y nifios pobres.

La segunda etapa se centra en la etapa inmediata de la
efectiva vigencia de la normativa a partir del ano 2007 y has-
ta el afno 2011 en el que el organismo de aplicacién asumié
mayor autonomia institucional (conformacién de la Secreta-
ria de Nifiez y Adolescencia de la provincia de Buenos Aires
en adelante SNyA). El objetivo central consiste en la cons-
truccién de la institucionalidad para la implementacién del
SPPD establecido en la ley en todo el territorio provincial.
Ello implicaba llevar adelante distintas acciones complemen-
tarias e interrelacionadas sobre la base de la estructura or-
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ganizativa y de la oferta programdtica y recursos humanos
existente (en ese momento Subsecretaria de Nifez y Adoles-
cencia del Ministerio de Desarrollo Social provincial) que ya
habia avanzado en ese momento en la definicién de disposi-
tivos que incorporaban el paradigma de la proteccién inte-
gral. Entre los principales ejes de esta etapa se debe sefalar la
puesta en marcha de dispositivos territoriales para la atencién
de NNyA en el dmbito del Poder Ejecutivo que tienen como
principal rol la atencién de casos de vulneracién de derechos,
la definicién de las estrategias de proteccién y de restitucion
de derechos y su acompanamiento y seguimiento en conjun-
to con las organizaciones sociales que brindan cuidado per-
manente en esos casos a los NNyA. Estos dispositivos son de
dos tipos: los Servicios Locales dependientes de los munici-
pios y Servicios Zonales de Proteccién de Derechos depen-
dientes del organismos provincial en el territorio provincial
(SLPPD y SZPPD respectivamente). Este punto resulta de
fundamental importancia en la implementacién del Sistema
en el territorio, y requirié de decisiones y acuerdos politico
técnico con los Municipios para la conformacién de estos
Servicios Locales (SLPPD). Paralelamente, la conformacién
de los Servicios Zonales (SZPPD) (dispositivos territoriales
regionales dependientes de la SNyA) equipos provinciales
responsables de coordinar regionalmente acciones, medidas
y estrategias con los municipios, monitorear las ONG que
prestan cuidados a los NNyA y articular con el propio Poder
Judicial. Ademds, una reforma en el 4mbito del Poder Judi-
cial (creacién de los Fueros de Familia y de Responsabilidad
Penal Juvenil), el diseno de procedimientos de atencién de
situaciones excepcionales (medidas de abrigo) la organiza-
cién y adecuacién de la oferta programdtica sobre la base de
los programas existentes para la atencién de estas situaciones
en las que se separa a los NNyA de sus familias de origen
como se mencioné anteriormente. Otro aspecto importante
e innovador para una jurisdiccién provincial fue la puesta en
marcha de un registro de legajos y de informacién sobre los
NNyA sin cuidados parentales que se encontraban en insti-
tuciones de cuidado de modo unificado que permitié contar
con un diagndstico preciso y el establecimiento de una es-
trategia (aunque incipiente) de seguimiento y revinculacién
con sus familias en los casos que se pudiera llevar a cabo. Una
dificultad no menor en este proceso refiere a la propia conso-
lidacién del organismo provincial como autoridad de aplica-
cién de la normativa (inicialmente la Subsecretaria de Ninez
adolescencia y Familia en el Ministerio de Desarrollo Social
provincial y posteriormente la Secretaria de Nifiez y Adoles-
cencia) como actor legitimado en el entramado provincial
asi como el espacio de coordinacién con otros organismos
del Poder ejecutivo provincial la Comisién interministerial.
Fundamentalmente, el reconocimiento de las responsabilida-
des primarias de este organismo por parte de otras dreas de
mayor peso y visibilidad como Salud y Educacién asi como
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el vinculo con el Poder Judicial constituyé tensiones de esta
etapa y probablemente signifique uno de los aspectos de ma-
yor debilidad de este diseno institucional de sistema. Debe
notarse que estos procesos de gran impacto en la l6gica de
la administracién provincial fueron llevados adelante en una
administracién provincial escasamente modernizada, con un
presupuesto relativamente acotado a las necesidades y sin que
se modificaran los procesos administrativos provinciales que
son altamente fragmentados debido a la existencia de orga-
nismos constitucionales de control ex ante de las decisiones
de los organismos sectoriales.

La tercera etapa se puede identificar a partir de la creacién
de la Secretaria de Nifiez y Adolescencia (SNyA) diferenciada
del drea social, en la que se fortalece y visibiliza el organis-
mo como autoridad de aplicacién y se observa una creciente
voluntad de propiciar el rol de la Comisién Interministerial
como un espacio para la coordinacién de politicas y estra-
tegias de articulacién entre los distintos organismos del Po-
der Ejecutivo provincial. Esta etapa ha mostrado un mayor
fortalecimiento de los equipos a nivel territorial (Servicios
Zonales) como de los municipios siendo una de las priori-
dades del organismo capacitar a las dreas locales (Servicios
Locales o Direcciones de Nifiez) en aspectos conceptuales y
metodoldgicos de intervencidn en situaciones de vulneracién
de derechos (principalmente se trabajé en la elaboracién y
puesta en marcha de instrumentos de gestién sobre abordaje
y prevencién de la violencia contra NNyA) asi como en ge-
nerar mecanismos de mayor articulacién y coordinacién de
las acciones entre el organismo provincial y las dreas locales.

En efecto la coordinacién entre niveles de gobierno cons-
tituye uno de los puntos de mayor dificultad en parte porque
se trata de una jurisdiccién heterogénea con 135 municipios
con dispares capacidades politico técnicas. No obstante, a
partir del 2014 se llevé adelante una experiencia de confor-
macién de un espacio de articulacién entre las dreas de infan-
cia locales y provinciales.

El denominado Consejo Provincial de Ninez y Adoles-
cencia de la Provincia de Buenos Aires (CPNyA), se trata de
un foro donde los municipios y el nivel provincial mantie-
nen un espacio de trabajo y puesta en comin para generar
mayor capacidad de gestién y coordinacién de las decisiones
y los recursos involucrados. Esta experiencia incipiente re-
sulta innovadora en el marco de los disenos institucionales
de coordinacién social provinciales y en todo caso uno de
los retos consistird en el fortalecimiento de este espacio en el
futuro inmediato asi como en la posibilidad de fortalecer el
vinculo con el Poder Judicial, aspecto que constituyé una de
las debilidades de este proceso.

Esta etapa de consolidacién —aunque incipiente— se en-
cuentra inmersa en un cambio de signo politico reciente
frente al desafio de sostener aquellos avances que se han rea-
lizado y profundizar la perspectiva propuesta en la norma-

tiva a partir de la consolidacién del sistema como modelo
institucional.

Algunos de los retos que persisten y que constituyeron
un obstdculo también para las etapas anteriores refieren prin-
cipalmente al financiamiento genuino del sistema (no sélo
a la institucionalidad especifica en materia de infancia sino
a las 4reas sustantivas tales como educacidn, salud, vivienda
entre las principales) y no menos relevante la posibilidad de
avanzar en una perspectiva de la politica de infancia y adoles-
cencia no centrada sélo en la atencién de los casos frente a la
vulneracién de los derechos sino también en la promocién y
en la prevencion.

A modo de reflexiones finales

El articulo ha pretendido sefalar —de modo critico— la com-
pleja trama de procesos, acuerdos y decisiones politico técni-
cas y recursos que se ponen en juego en la construccién de los
disefios institucionales tales como el Sistema de Promocién
y Proteccién de Derechos, en particular cuando estos dan
cuenta de una ruptura conceptual y normativa en los modos
de comprender e intervenir en lo social.

En efecto, los objetivos (deseables) que plantea la nocién
de proteccién social de NNyA para que sus alcances resulten
efectivos requiere la construccién de una institucionalidad
compleja en la que se articulan una diversidad de actores,
organismos, marcos de sentido, y recursos de poder. Esta ar-
quitectura de la proteccién social se plasma necesariamente
sobre la base de un entramado institucional existente, impli-
cando una serie de tensiones.

El proceso evidencia la tensién por lo menos en tres pla-
nos: el enfoque conceptual de la proteccién integral de NNyA
que atin pone en discusion los modos y percepciones que los
actores tienen de sus précticas y de los sujetos destinatarios de
las mismas. Conceptualmente cobra fuerza la tension entre
los derechos —en su cardcter de imperativo legal- y de qué
modo estos derechos son resignificados por los actores y los
propios sujetos.

La indagacién respecto de los modelos y enfoques que
subyacen a la intervencién social frente a la pobreza y la vul-
nerabilidad social de las familias y de NNyA adquiere en este
escenario renovado interés.

Un aspecto complementario ligado a lo anterior, es jus-
tamente la tensién entre la innovacidn desde el punto de vis-
ta de los procedimientos administrativos y los disefios de la
oferta programadtica frente a la persistencia de las l6gicas tute-
lares en la atencién de los casos individuales.

En particular, un desafio de la institucionalidad de in-
fancia y adolescencia tanto a nivel local como provincial es
avanzar en la definicién de politicas publicas de cuidado
desde una perspectiva de promocién de derechos y preven-
cién (ademds de la atencién y restitucion) a fin de no quedar
atrapada en una légica de resoluciéon de casos individuales
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y medidas administrativas (medidas de abrigo frente a casos
de vulneracién) invisibilizando las necesidades de cuidado de
nifios pequenos y sosteniendo una perspectiva familiarista de
la proteccién social.

Es necesario que los actores den un salto en la perspectiva
y en la definicién de las politicas publicas de cuidado en la
infancia y adolescencia que atn en el marco de un drea so-
cial requiere de una especificidad politico técnica. Un desafio
central refiere a la mayor integralidad de las intervenciones
frente a la fragmentacién propia de los disefos instituciona-
les tradicionales.

Por dltimo y en este mismo orden, la ldgica de la corres-
ponsabilidad atraviesa la propia definicién del mismo. La
corresponsabilidad por definicién favorece la aplicacién de
modelos de gestién y mecanismos que promuevan la inte-
raccién y/o articulacién entre los distintos actores otorgan-
do una perspectiva transversal a las distintas intervenciones.
Esto constituye uno de los aspectos de mayor complejidad y
tensién en tanto este se asienta en una estructura adminis-
trativa con tradicién de sectorialidad y fragmentacién de las
responsabilidades y funciones de los organismos. El fortale-
cimiento de la corresponsabilidad en la practica requiere de
la consolidacién del rol de la autoridad de aplicacién y de
mecanismos de coordinacién de los actores dentro del Poder
ejecutivo como con el poder Judicial asi como también en los
distintos niveles de gobierno (provincial y municipal).
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Condicionalidad educativa de la Asignacion
Universal por Hijo para la Proteccion Social.

Accesibilidad y garantia de derechos.
(2009-2015)

Introduccién!

La Asignacién Universal por Hijo para la Proteccién Social
(AUH) es situada desde su disefio como un subsistema no
contributivo del sistema de asignaciones familiares (AAFF)
de la Seguridad Social, que depende de la Administracién
Nacional de la Seguridad Social (ANSES). Desde el presente
andlisis se plantea que su mecanismo de acceso condicionado
—a controles de salud y educacién— define ciertas limitaciones
en lo ateniente a un acceso igualitario a la seguridad social.
Las condiciones de acceso no sélo difieren entre los destina-
tarios de la seguridad social tradicional y los de AUH, sino
también entre éstos tltimos. Si bien desde la implementacién
de la Asignacién? a la fecha se han producido modificaciones
que marcan una tendencia hacia la equiparacién de ambos
sistemas, es preciso analizar los condicionamientos y requi-
sitos de acceso vigentes a fin de aportar al mejoramiento en
su accesibilidad, lo cual redunda en tltima instancia en una
garantia mds igualitaria de los derechos que se plantea cubrir
y fomentar.

En tal sentido, el objeto del articulo se centra en primera
medida en las particularidades del sistema condicionado de
la AUH, especificamente en el drea de educacién. Este pun-
to involucra el andlisis de la articulacién institucional con
sistemas de educacién a nivel provincial y la exposicién de
ciertos vacios normativos que tienen correlato en el acceso
efectivo a la Asignacién®. La descripcién del diseno norma-
tivo e institucional que conlleva, da pie a la segunda seccién
dénde se busca comprender —desde la operatividad misma de
la Asignacién— cudles son los derechos sociales que se plantea

1 Agradezco los aportes de Horacio Etchichury, Director del
equipo que integro: “Derechos sociales y politicas sociales: una
revisién constitucional de los instrumentos juridicos” (CIJS-
UNC). Y las atentas observaciones de Javier Aragdn, desde
la experiencia de reflexién compartida a la distancia sobre la
implementacién de la AUH en diversos contextos.

2 Con el fin de agilizar la lectura, se utiliza indistintamente a la
sigla AUH o su nominacién como “la Asignacién”.

3 El trabajo de campo de la tesis doctoral en curso, realizado
en escuelas de la provincia de Cérdoba, abona y reafirma esta
afirmacién.

Por Matilde Ambort

garantizar como politica ptblica, asi como las tensiones que
aparecen en la garantia concreta de éstos. De esta manera, el
andlisis realizado vincula las dimensiones de accesibilidad y
garantia de derechos, las cuales estdn atravesadas por las 16gi-
cas que implican un sistema de seguridad social contributivo
y un sistema de proteccién no-contributivo. El condiciona-
miento a la escolarizacién de los nifios, nifias y adolescentes
(NNA) en la AUH, diferencia sustancialmente a ambos sis-
temas. Y, particularmente, el requisito de que las escuelas a
las que asisten los NNA sean publicas muestra claramente
tal diferenciacion en el tipo de accesibilidad y en las condi-
ciones para “la obtencién de una buena calidad de vida, a la
educacién y a obtener los beneficios de la Seguridad Social”
(Decreto 1602/2009) que se plantean en la fundamentacién
de la politica.

Se enfatiza en la importancia del andlisis normativo, asi
como también de las particularidades de la implementacién
operativa que dan cuenta de las problemadticas suscitadas. El
andlisis de una politica nacional de transferencia de ingreso,
con alta cobertura como la AUH, adquiere gran relevancia
en contextos locales debido a que su sistema condicionado
involucra el accionar de los sistemas de salud y educacién,
cuyas responsabilidades y financiamiento dependen princi-
palmente de las administraciones provinciales. En este senti-
do, el mejoramiento en la accesibilidad para los destinatarios
actuales y potenciales, requiere de una mayor articulacién
entre las instituciones implicadas en la operatividad del siste-
ma y los agentes ejecutores locales, asi como la identificacién
de tensiones en los requisitos planteados para el acceso. Asi,
la calidad de la accesibilidad, la claridad de los requisitos de
acceso son fundamentales para aumentar las posibilidades de
exigibilidad del derecho que habilita la AUH.

Condicionalidad educativa y

accesibilidad. Diferencias entre la

“seguridad” y la “proteccién social”

El andlisis de la implementacién de la AUH, especificamen-
te el componente de escolarizacién de su sistema de cobro
condicionado, involucra el estudio de la articulacién entre el
sistema de transferencia de ingreso con los sistemas de edu-
cacién provinciales. En este sentido, se delimita el entrama-
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do normativo e institucional* de la implementacién de la
AUH, buscando enfatizar las caracteristicas de accesibilidad
que definen el sistema actual. A su vez, el andlisis destaca
los requerimientos diferenciales de acceso y mantencién de la
prestacién, con el sistema de Asignaciones Familiares de los
Trabajadores formales (en adelante, AAFF) enmarcados en el
sistema de Seguridad Social.

Las caracteristicas que asume la articulacién institucional
entre los diversos niveles de ejecucién involucrados pueden
aportar o dificultar a la accesibilidad a la AUH. En este sen-
tido, se destaca que la articulacién con el sistema educativo
muestra ciertas tensiones institucionales que surgen de de-
terminadas imprecisiones de su decreto originario, que luego
han sido revisadas delineando un esquema de acceso que se
aleja en mayor medida del sistema de AAFF del trabajador
formal. Asi, la novedad institucional que implica la AUH
puede conceptualizarse desde el perfil de politica social en el
que se inscribe. Sus caracteristicas particulares plantean ten-
siones analiticas para ubicarla en un perfil tradicional, ya sea
vinculado a esquemas corporativos de seguro social o a pro-
gramas de transferencia de ingreso (PTCI) no contributivos.
El principio de cobertura de la AUH se separa del modelo
corporativo de seguro social ampliando e institucionalizando
la proteccién mds alld de los sectores del empleo formal, ex-
tendiendo la asignacién por NNA a cargo hacia los sectores
desempleados, empleados informales, empleadas domésticas
y monotributistas sociales que no perciban mds del Salario
Minimo Vital y Mévil (en adelante, SMVM)°.

Ahora bien, el hecho de desprenderse de la ley de asig-
naciones familiares contributivas, su filiacién institucional y
funcional en el organismo que administra las prestaciones de
la seguridad social (ANSES), conjuntamente con la incor-
poracién de mecanismos condicionales tipicos de los PTCI
de la regién, hace de esta politica un caso con caracteristicas

4 A partir del andlisis de la normativa que reglamenta el sistema
de condicionalidad, de entrevistas exploratorias a funcionarios
de ANSES Cérdoba, a agentes escolares implicados en la certi-
ficacién de la regularidad escolar, conjuntamente con la iden-
tificacion de situaciones conflictivas en este dmbito y el andlisis
de datos secundarios relevantes, se analizan las implicancias que
conlleva su implementacién a nivel local. Tales conflictos mues-
tran problemdticas en la calidad y claridad de los procedimien-
tos para el acceso a la prestacién por parte de sus destinatarios.

5 La AUH es una asignacién monetaria mensual, por menor de
edad a cargo, destinada hacia sectores desocupados, ocupados
informales. Las empleadas domésticas y los monotributistas
sociales fueron incorporados con posterioridad al decreto ori-
ginario. Un 20% de la asignacion es retenida anualmente, has-
ta tanto se acredite el cumplimiento de controles sanitarios y
el plan de vacunacién para los ninos de hasta cinco anos, asi
como la certificacién del cumplimiento del ciclo escolar para
los mayores.
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particulares. Son numerosos los andlisis sobre el significado
de tales particularidades institucionales. Determinadas in-
vestigaciones enfatizan la potencialidad que puede implicar,
ya que supone un cambio en el patrén de intervencién so-
cial (Hintze y Costa, 2011, 2014), un “nuevo paradigma’
de enfoque sobre la cuestién social de la infancia (Mazzola,
2012), poniendo énfasis en el “giro paradigmdtico” que im-
plica reconocer los procesos excluyentes del mercado labo-
ral, otorgando el derecho de una asignacién por hijo hacia
esta poblacién (Aquin, 2014) y una “nueva cosmovision de
la proteccién social” que consolida un abordaje integral de la
misma (Kliksberg y Novacovsky, 2014).

Otros estudios que abordan los principios de acceso al
bienestar, subrayan las tensiones que genera este esquema de
alta cobertura con las brechas en las prestaciones entre ca-
tegorias estratificadas de ingreso (CIFRA, 2010), haciendo
hincapié en los temas “pendientes” que todavia presenta en
cuanto al logro de un esquema universal e igualitario de acce-
so (Lo Vuolo, 2009; Lozano, Raffo y Rameri, 2009; Arcidii-
cono, Carmona Barrenechea, Paura y Straschnoy, 2012). En
este sentido, estudios con foco en los derechos humanos ana-
lizan las limitaciones en relacién a los principios de universa-
lidad, igualdad y no discriminacién que presenta el diseno y
ejecucion de la AUH (Centro de Estudios Legales y Sociales,
20105 Ceriani, Cyment y Morales, 2011; Etchichury, 2013;
Ambort, 2014).

En este sentido, ciertos andlisis sitdan a la AUH en la ten-
sién entre seguridad social- proteccién social. La seguridad
social hace referencia al sistema previsional vinculado a los
derechos de los trabajadores formales, mientras la proteccién
se planifica como respuesta a los limitantes de los sistemas
contributivos, cubriendo a los sectores desempleados o in-
formalizados. Al respecto Pautassi, Arcididcono y Straschnoy
(2013) plantean que ambas respuestas a las necesidades so-
ciales tienen efectos, légicas de funcionamiento y titulos de
derecho diferenciales.

Esta nueva relacién entre asistencia-proteccién y la seguri-
dad social, es también objeto de interpretaciones diversas que
colocan énfasis analiticos diferenciales. Por un lado, estudios
con antecedentes en la corriente cepalina destacan caracte-
risticas de la AUH que la asimilan a los PTCI de Latinoa-
mérica y el Caribe, equipardndola a planes y programas de
proteccién dirigidos a sectores de bajos recursos (Cecchini y
Madariaga, 2011). Para esta linea analitica, la extensién de
la cobertura de los PTCI —la AUH cémo un tipo particular
dentro de éstos— “pueden representar un paso hacia la consti-
tucién de sistemas amplios de proteccién social, fundados en
nociones de inclusién y universalidad de los derechos (Cec-
chini y Madariaga, 2011: 10)°.

6 Tal como se desarrollard posteriormente, se enfatiza que tal afir-
macién resulta controvertida desde el marco analitico de los



Tercer Documento de Trabajo - El Sistema de Proteccion Social en la Argentina y en América Latina Contempordnea

Otros autores anaden al andlisis la combinacién entre
tales caracteristicas tipicas de los PTCI, y la segmentacién
propia del sistema de proteccién social argentino al que le
corresponden prestaciones diferenciales basadas en el esta-
tus laboral y el nivel de ingreso (Lo Vuolo, 2010, citado en
Hintze y Costa, 2011). Por otra parte, determinados estudios
destacan que la ampliaciéon de la cobertura con mayor insti-
tucionalizacién, supera esquemas de seguridad social del tipo
bismarckiano’ ligados exclusivamente a sistemas contribu-
tivos, avanzando en la construccion de un piso de seguridad
social (Bertranou, 2010).

Ante estas interpretaciones que parten de marcos tedri-
co-analiticos disimiles y otorgan énfasis diferenciales a las
caracteristicas de la AUH, cobra relevancia el andlisis de su
puesta en prdctica concreta para aportar a su teorizacion
cémo politica de proteccién o de seguridad social. Siguien-
do la conclusién a la que arriban Hintze y Costa (2011), es
posible afirmar que “cuanto mayores y mds especificas sean
las condiciones que se impongan, cuanto mds diferenciadas
sean entre grupos de beneficiarios, y cuanto mds se vinculen
esas condiciones con el comportamiento, mds se alejard del
campo de los derechos y mis la tensién seguridad social/asis-
tencia traccionard hacia la segunda” (Hintze y Costa, 2011:

176).

Condiciones de acceso diferenciales

El subsistema que establece la AUH presenta caracteristicas
particulares que la diferencian del sistema contributivo de
las AAFF tradicionales. El Decreto 1602-09 de creacién del
mismo establece: “Un subsistema no contributivo de Asigna-
cién Universal por Hijo para Proteccién Social, destinado a
aquellos ninos, ninas y adolescentes residentes en la Republi-
ca Argentina, que no tengan otra asignacion familiar prevista
por la presente ley y pertenezcan a grupos familiares que se
encuentren desocupados o se desempefen en la economia
informal”.

Derechos Humanos. Las condiciones diferenciales de acceso
que implican los mecanismos condicionados y las diversas san-
ciones de los PTCI plantean limitantes en relacién a los princi-
pios de igualdad y no discriminacién en las prestaciones de los
sistemas de proteccién social con aspiraciones universales.

7 Bertranou (2010) alude a un modelo prototipico de Seguridad
Social, basado en el aporte de obreros, empresarios y del Estado
para garantizar prestaciones ante riesgos sociales de los trabaja-
dores asalariados (modelo iniciado con las prestaciones de segu-
ro social alemdn de fines del siglo XIX, como los seguros contra
enfermedades, accidentes de trabajo, invalidez y vejez). Esping
Andersen (1993) argumenta que: “Este modelo corporativista
estatal fue seguido sobre todo en paises como Alemania, Aus-
tria, Italia y Francia y condujo ron frecuencia a un laberinto
de fondos de seguros para grupos de status especificos”. (Es-

ping-Andersen, 1993: 44).

La letra del decreto titula como “universal” a la prestacién
del subsistema no contributivo, pero marca claramente que
estd destinado a las familias de desocupados y empleados in-
formales con NNA a cargo. A su vez, la precisién “por hijo”
también presenta un limite de cobertura (hasta 5 NNA)®.
Ademads de estas especificidades, una de las diferencias cen-
trales con las AAFE en cuanto al mecanismo de percepcién
y mantencién de la prestacién, es su cardcter condicionado y
de retencién del 20% anual, a cobrar una vez que se acreditan
los requisitos condicionales.

La normativa establece que anualmente se deben cumplir
con los controles de salud correspondientes a las edades de
los NNA a cargo, asi como la regularidad en la asistencia
escolar de los mismos. Estos requisitos estin ausentes en las
AAFF, excepto en la prestacidn de la “Asignacion por Esco-
laridad” (AE) que si estd condicionada a la certificacién de
la regularidad en la asistencia escolar y se abona una vez por
afo al iniciar el ciclo lectivo (Ley 24.714). Esta asignacién
fue extendida a los destinatarios de la AUH a casi seis afos
de su implementacién en marzo de 2015 (Decreto 504/
2015)°. Tal decreto argumenta en sus considerandos que las
condicionalidades de la AUH han generado “un alto grado
de escolarizacién y educacién”, con lo cual “resulta necesario
continuar ampliando la cobertura de las asignaciones familia-
res, optimizando progresivamente los beneficios que brinda
el Sistema de Seguridad Social” (Decreto 504/ 2015).

Como se senal6, mds alld de esta extensién —que equipara
otra prestacion del sistema de Asignaciones Familiares con
la AUH- el sistema de acceso y cobro difiere sustancialmen-
te. La AUH condiciona su mantenimiento, suspensién tem-
poral o cese, al cumplimiento de los requisitos estipulados

8 En el régimen de AAFF no hay limite de cantidad de NNA a
cubrir. El limite de cobertura por cinco NNA, plantea una limi-
tante en el disefio de la AUH si se entiende como politica que
busca la universalizacién de cobertura de la poblacién destina-
taria. Determinados andlisis econédmicos indican que tal limite
podria fundamentarse en la intencién de evitar superar el valor
de la Canasta Bésica Alimentaria por familia, para no generar
un efecto distorsionador en el mercado de trabajo (Lozano, ez
al., 2009). Asi, ademds de las diferencias con el régimen de las
AAFF, se senala que otra prestacién no contributiva destinada
a sectores de bajos recursos es la “Pensién por madre de 7 o
mds hijos”, lo cual muestra una inconsistencia entre el sistema
de pensiones (en este caso destinada a menores a cargo) y el
sistema de AUH. Tales diferenciaciones se plantean como una
limitante en la intencién universalizante de la Asignacién. Para
una descripcién pormenorizada de las prestaciones de ANSES
ver Costa, et al. (2014).

9 Dicha extensién fue realizada y efectivizada en abril de 2015,
luego de que se ajustaran los montos de la AE en el mes de
marzo (Decreto 433/ 2015), estableciendo que para los titulares
de AUH a partir del ano siguiente se cobraria al inicio del ciclo
lectivo al igual que los titulares de las AAFE
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en materia de educacién y salud por cada menor de edad a
cargo. Ahadiendo un componente de retencién mensual del
20% del total de la prestacién a cobrar anualmente cuando se
comprueba el cumplimiento de los requisitos mencionados.
Asi, el disefio de AUH implica una articulacién con los sis-
temas de salud y educacién publicos, que mayoritariamente
son provinciales. La acreditacién de los requisitos por parte
de los agentes de estos sistemas se manifiesta como un ele-
mento de crucial importancia para analizar la accesibilidad y
el mantenimiento de la Asignacion.

Retomando el argumento, se destacan los requerimientos
diferenciales de acceso y mantencién que implica la AUH
en relacién a las AAFF de los trabajadores formales. En este
punto, es necesario enfatizar que el mecanismo condicionado
fue caracteristico de planes de ingreso focalizados que ante-
cedieron a la Asignacién. El programa Familias por la Inclu-
sién Social (programa destinado a la proteccién de sectores
“vulnerables”) y su antecesor Programas Jejas y Jefes de Ho-
gar Desocupados (programa de empleo transitorio) también
delimitaban condicionalidades en relacién a los controles de
salud y de asistencia escolar de los NNA, conjuntamente con
un esquema de contraprestacién laboral y/o capacitacién de
los mayores (en el caso del PJJHD).

Con la creacién de la AUH el concepto formal de per-
cepcién es por menor de edad a cargo, desde un criterio de
focalizacién-universalizada, en el sentido de que podian per-
cibirla todos los trabajadores informales o desocupados que
no perciban mds del SMVM. De esta manera, se descartan
cupos de acceso y todo aquel que cumpla con los requisitos
delimitados puede acceder, evitando mdrgenes discrecionales
de seleccién de titulares. Ahora bien, los trabajadores infor-
males (o monotributistas) que ganen mds que el SMVM no
pueden acceder a la Asignacién, por lo tanto, no perciben ni
los beneficios de la seguridad social tradicional, ni la AUH™.
Por otra parte, los sectores de mayores ingresos acceden a un
mecanismo de deduccién del impuesto a las ganancias, en
concepto de “cargas de familia” manejado por la Administra-
cién Federal de Ingresos Publicos (AFIP).

De esta manera, las diversas prestaciones hacia las familias
en concepto de proteccién-seguridad por NNA configuran

10 Al momento de la presente publicacién se han sucedido anun-
cios por parte del Poder Ejecutivo sobre la extension de la Asig-
nacién Universal por Hijo a los monotributistas de las dos cate-
gorfas de ingreso mds bajas y la devolucién del IVA en bienes de
la canasta bdsica a titulares de la AUH. Ver entre otros: Bravo. M.
(21 de diciembre de 2016). Macri anunciar3 esta tarde beneficios de
la Asignacién por Hijo. Clarin; Prensa20. (21 de febrero de 2016).
Macri planea lanzar la ampliacién de la Asignacién por Hijo
para los monotributistas. £/ Observador del Litoral. El diario Di-
gital del Entre Rivs.
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un esquema segmentado''. En este marco, la implementa-
cién del subsistema no contributivo de la AUH amplia consi-
derablemente la cobertura de la poblacién destinataria —antes
cubierta parcialmente por PTCI- y se institucionaliza con el
mecanismo de ajuste mévil establecido por la Ley 27.160 a
mediados de 2015". Tal medida, junto con la creacién de
la Asignacién Universal por Embarazo (AUE) en 2011 y la
extension de la AE en 2015, pueden entenderse como una
extensién progresiva de las prestaciones de la seguridad social
hacia los destinatarios de AUH, marcando cierta equipara-
cién, pero manteniendo la segmentacion del sistema.

Ahora bien, sin desconocer la disminucién progresiva de
las brechas entre ambos sistemas, el mecanismo condicio-
nado de la AUH sigue siendo un componente que los dife-
rencia sustantivamente'. La dimensién que aqui se analiza
—implicita el disefio del sistema condicionado de AUH- es la
recepcién institucional en el drea educativa, tomando como
campo de andlisis la Provincia de Cérdoba.

Accesibilidad y Condicionalidad educativa

Los programas de transferencia de ingreso y de empleo tran-
sitorio previos a la AUH se caracterizaron por tener un o0-
dus operandis que con mayores o menores exigencias condi-
cionaban la percepcidn, eran limitados en cupo y tiempo de
acceso'’. Particularmente, en su estrategia contraprestacional
y/o condicional articulaban la gestién de recursos y la ejecu-
cién con niveles municipales, provinciales y con organiza-

11 Manteniendo “baches” de cobertura en determinadas categorias
de trabajadores —de acuerdo a sus ingresos— y situaciones parti-
culares como la exclusién del sexto hijo y migrantes con menos
de tres afios de residencia acreditada en el pais.

12 La Ley de “Movilidad de las Asignaciones Familiares” fue san-
cionada el 15 de Julio de 2015, a casi seis afios de la imple-
mentacién de AUH. Establece un mecanismo de actualizacién
automdtica de las AAFF —incluyendo la AUH y la Asignacién
por Embarazo— en marzo y septiembre de cada ano, con la sal-
vedad de que la primera actualizacién bajo esta norma regird
para marzo de 2016.

13 El sistema de cobro condicionado, es objeto de numerosos de-
bates analiticos. Una de las dimensiones mds controvertidas es
la distribucién desigual del cuidado que lleva implicito, siendo
las mujeres las que cumplen con el rol tradicional de cuidadoras
(Pautassi, ez. al. 2013). Desde otra dptica, ciertos estudios des-
tacan que la “prioridad” de las mujeres como titulares, conlleva
un efecto de empoderamiento de las receptoras (Kliksberg y
Novacovsky, 2015).

14 El PJJHD, cerr6 su inscripcién a cuatro meses de haberse crea-
do. Con lo cual, la tinica via de acceso fue la accién judicial para
impugnar la decisién sobre el cierre de postulaciones, siendo la
mayor parte de los excluidos sectores sin capacidad de moviliza-
cién y presion. Para mayor detalle de este proceso Ver: Arcidid-
cono, 2012.
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ciones no gubernamentales. La implementacién de la AUH,
en cambio, presenta una légica de gestién centralizada por
ANSES, desde las Unidades de Atencién Integral (UDAI)
de todo el pais. Tal organismo, tiene la funcién de gestionar
los recursos, realizar los pagos mensuales, retener anualmente
el 20% de la prestacién, controlar los requisitos de acceso, el
cumplimiento de las condicionalidades en cuestion y evaluar
las situaciones problemdticas que puedan surgir en torno a
éstas. Ahora bien, tales requerimientos involucran la accién
previa de los agentes de los sistemas de salud y educacién de
nivel provincial, encargados de acreditar el cumplimiento de
las condicionalidades descriptas para el cobro de la AUH.
En cuanto a la cobertura, para el segundo afno de imple-
mentacién de la Asignacién (2010), la cantidad total de NNA
que recibian AUH era de 3.224.651, ascendiendo para 2015
a 3.624.230 (ANSES, 2015). La provincia de Cérdoba es la
segunda provincia con mayor porcentaje de receptores: para el
afo 2013 contaba con 276.874 receptores, representando el
8% de la cobertura total del pais, después de Buenos Aires con
el 37,1%, seguida por Chaco con el 4,3%. (Fuente ANSES e
INDEC citado en Kliksberg y Novacovsky, 2015). La masivi-
dad de cobertura que demuestran estos nimeros, se relaciona
con una demanda ampliada y novedosa en las instituciones es-
colares para acreditar la regularidad de asistencia de estos NNA,
que involucra reclamos por problemas de cese de cobro, por
retenciones de pago por incumplimiento, etc. El procedimiento
para certificar la asistencia escolar regular de los alumnos se rea-
liza a través de la firma en una libreta o un formulario por cada
NNA que recibe la Asignacién, en dénde figuran sus datos.
Tal como se ha descripto hasta aqui, para que las familias
perciban la Asignacién, los NNA deben obtener la regulari-
dad en la asistencia escolar. La obtencién de tal requisito estd
reglamentado por el Ministerio de Educacién Provincial y
su certificacién depende de las instituciones y de los agentes
escolares responsables de dicha tarea. Es en este punto dénde
las escuelas se enfrentan a las problemdticas socioecondémi-
cas de sus alumnos, las cudles influyen en la dindmica de la
asistencia de los NNA v, derivado de ello, en las situaciones
relacionadas a la certificacién de la AUH. “Son las escuelas
y los docentes los que se enfrentan con las trayectorias reales
de los nifos: ingresos tardios, ausencias reiteradas, repitencia,
sobre-edad, etc. Y son los que a diario no encuentran res-
puestas institucionales, curriculares y menos atn diddcticas”
(Ministerio de Educacién de la Nacién, 2010). Las escuelas
publicas provinciales afrontan la problemdtica la demanda de
lugares, de falta de recursos de infraestructura’® y en muchos

15 En Cérdoba la problemdtica de la infraestructura escolar, ha
abarcado malas condiciones edilicias, “aulas contenedoras” (es-
tructuras mdviles de chapa), falta de bancos, entre otras limi-
tantes. Algunos relevamientos periodisticos dieron estado pu-
blico a la situacién: Redaccién LAVOZ. (17 de abril de 2010).
Por la falta de bancos, van a clases dia de por medio. La voz del

casos se apela al cobro de inscripciones o cuotas para una
cooperadora escolar. Tales condiciones se presentan como in-
dicadores de los déficit de la oferta educativa.

Retomando las precisiones sobre la normativa ateniente a la
condicionalidad de la asistencia escolar, el decreto de creacién de
AUH inicialmente planteaba que los menores de 18 afios deben
asistir a instituciones educativas p#blicas. Tal requisito resultd
controvertido ya que durante el primer afio de implementacién
de la AUH, se produjo el cese en la prestacién’® a alumnos que
asistian a escuelas de gestién privada de tipo confesional de bajo
costo y/o las llamadas de “cuota cero™ pero que cumplian con
el resto de los requerimientos de acceso. Mediante una circular
de ANSES, a fines de Agosto de 2010, se disponia a suspender
el cobro de los alumnos en cuestién: “la ANSES suspenderd el
pago de la Asignacion Universal Mensual y no liquidard el 20%
acumulado por todo nifio, nina y/o adolescente cuya Libreta
se encuentra registrada en este Organismo bajo un nimero de
Codigo Unico de Establecimiento (CUE) correspondiente a un
Establecimiento Educativo de Gestién Privada” (ANSES Cir-
cular GAFyD N° 79/2010)".

Tras las suspensiones de la prestacién, se sucedieron re-
acciones de familias titulares, escuelas e intervenciones de
Ministerios de Educacién y gobernadores de diferentes

Interior; Redaccién LAVOZ. (29 de noviembre de 2012). Fina-
lizardn las clases en contenedores. La voz del Interior; Otero, M.
(10 de marzo de 2013). Bancos hay, pero no donde se quiere.
La voz del Interior; Otero, M. y corresponsalias. (13 de noviem-
bre de 2013). El afio termina con aulas contenedores. La voz del
Interior; Lazzarini, N. (26 de julio de 2014). 42 aulas de frio y
chapa. Dia a Dia.

16 Bermudez, 1. (9 de septiembre 2010). Asignacién por hijo: el
Gobierno dejé de pagarles a méds de 300.000 chicos. Clarin;
Redaccién Dia a Dia. (10 de septiembre de 2010). La Provincia
pidié que no se caigan las asignaciones. Dia a Dia; Redaccién
LAVOZ. (10 de septiembre de 2010). Reclaman a Anses que
no corte el subsidio. La Voz del Interior; Clarin. Politica. (10 de
septiembre de 2010). Gobernadores reclaman que no suspen-
dan subsidios para hijos. Clarin.

17 Segtin los datos relevados por la Encuesta Evaluacién AUH 2013-
2014, citado en Kliksberg y Novacovsky (2015) un 6% de los
NNA receptores de AUH que asisten a nivel primario concurren
a establecimientos de gestion privada, ascendiendo este porcentaje
aun 12, 7% en el nivel medio: “(...) cuando los nifios receptores
de AUH asisten al sector privado, en 3 de cada 10 casos lo hacen
de manera becada (parcial o totalmente) otorgada por el propio
establecimiento educativo” (Kliksberg, Novacovsky, 2015: 231).

18 Circular GAFyD N° 79/2010 ANSES, 27/08/15. Esta circu-
lar no fue publicada oficialmente. El diario Clarin accedié a la
misma y la difundié en su edicién del 9 de septiembre de 2010.
Ver: Bermudez, 1. (9 de septiembre 2010). Asignacién por hijo:
el Gobierno dejé de pagarles a mds de 300.000 chicos. Clarin.
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provincias del interior'?, Cdritas Argentina, el Consejo Su-
perior de Educacién Catélica (Consudec) y el Defensor
del Pueblo de la Nacién. En Cérdoba, las demandas de las
familias y las escuelas fueron canalizadas por el Ministerio
de Educacién provincial, la Direccién de Institutos Privados
de Ensefanza (DIPE) y la Junta de Educacién Catdlica,
emitiendo comunicados y reuniones con las autoridades de
ANSES Cérdoba?.

Tras las protestas desatadas, se dio marcha atrds con las
suspensiones®' (que no llegaron a ser bajas administrativas) y
ANSES comunicé que para el ano siguiente se llevaria a cabo
un relevamiento para determinar la cantidad de NNA que
asistian a escuelas de gestién privada, analizando la situacién
en relacién al pago de aranceles en las mismas. El foco del
argumento oficial se dirigi6 entonces hacia los colegios, en su
mayoria catdlicos, criticando la legitimidad de cobrar cuota
a alumnos titulares de AUH, cuando a su vez son subsidia-
das por el Estado®. Posteriormente, a inicios de 2011 se per-

19 En las provincias de Santa Fe, Cérdoba, Tucumdn y Entre Rios
tomaron estado publico las demandas desde Ministerios y las
respectivas gobernaciones.

20 Ante la medida, la DIPE realizé un relevamiento en escuelas de
la capital e interior provincial, registrando bajas en estableci-
mientos de gestién privada en la capital y el interior. Tal releva-
miento muestral arrojaba un niimero mayor a mil suspensiones.
Desde el Ministerio de Educacién de la Provincia no se publi-
caron datos oficiales, pero se difundié que se trataba de aproxi-
madamente 12 mil estudiantes del nivel inicial, primario y me-
dio. El Ministro anuncié reclamos ante la delegacion local de
ANSES y ante el Consejo Federal de Ministros de Educacién,
enfatizando en la arbitrariedad de la medida y en la importan-
cia de estas escuelas en el interior provincial, en determinadas
localidades serfan la tinica oferta.

21 Puntal.com.ar. Nacionales. (11 de septiembre de 2010). El Go-
bierno dio marcha atrds con el recorte en la Asignacién por
Hijo. El puntal; Servicio Informativo. (14 de septiembre de
2010). Se restituyd la Asignacién Universal por Hijo a los alum-
nos que concurren a escuelas privadas. L£39, servicio informati-
vo; Gonzales J. M. (27 de febrero de 2011). Sélo el 25% de los
pibes estd becado. Dia a Dia; Clarin. iEco. (4 de abril de 2011).
Asignacién por hijo: el Gobierno volverd a pagatle a ninos que
concurran a escuelas privadas. Clarin; Wainfeld, M. “Giros de
tuerca’ (12 de septiembre de 2010). Pdgina 12.

22 Desde el mes de septiembre de 2010, se sucedieron cruces entre
la versién medidtica del problema, encabezado por el Diario
Clarin y el titular de ANSES Diego Bossio, quien desmiente el
namero de casos que releva Clarin en su nota del 9 de septiem-
bre 2010, en la que titulaba: “Asignacién por hijo: el Gobierno
dejo de pagarles a mds de 300.000 chicos”. Segtn las declaracio-
nes oficiales de ese momento se trataba de 42.124 nifios. De
ellos, sélo 8.146 habrian asistido a escuelas privadas de cuota
cero. “Los datos aportados por el diario Clarin son inexactos y
constituyen una falacia”, de los 42.124 nifios “hay 11.930 casos
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mitié contemplar a alumnos que asistian a dichas escuelas,
manteniendo ain un criterio normativo difuso de exclusién/
inclusién.

Actualmente, segtn informacién proveniente de fun-
cionarios de ANSES-Cérdoba, el procedimiento para estos
casos consta de la realizacién de controles de los casos parti-
culares para evaluar la continuidad o el cese de la prestacién.
Segun lo informado, la evaluacién consta de la presentacién
del titular en ANSES —posterior a la suspensién del cobro por
asistencia a escuela privada— para constatar que cumple con
el resto de los requisitos de acceso, reafirmando tales datos en
una declaracién jurada extra. Posteriormente se acreditaria
de manera retroactiva el monto correspondiente al periodo
suspendido. Se evalta si la familia estd en condiciones de pa-
gar una cuota escolar, si no supera el SMVM, si el NNA
estd becado, si un tercero aporta al pago de la cuota escolar,
entre otros aspectos. A pesar de tal modificacidn operativa, de
acuerdo al trabajo de campo iniciado en las escuelas, se dan
casos variados: familias que les suspenden el cobro por enviar
a sus hijos a escuelas de gestion privada, asi como casos que
lo mantienen sin ninguna problematica.

Este procedimiento se afiade a los requisitos que deben
cumplir el resto de los titulares (presentacién anual de la libre-
ta/ formulario de Proteccién Social que certifica los controles
de salud y escolaridad, y una declaracién jurada en dénde el
titular da fe del cumplimiento de los requisitos). Asi, la inde-
terminacion inicial del decreto de creacién de AUH y el con-
flicto en lo ateniente a la asistencia a la escuela ptblica®® pone
de relieve parte de la realidad de la poblacién del interior
provincial dénde en muchos casos no hay oferta suficiente
de escuelas estatales de gestion publica. Por otra parte, trae al
frente el andlisis de las razones de la asistencia de NNA que
viven en situacion de pobreza a escuelas de gestién privada,
mayoritariamente confesionales: la accesibilidad geografica,
la disponibilidad de lugares y su reconocimiento por parte de

de alumnos de establecimientos privados que pagan una cuota
superior a 100 cien pesos (...). Debemos estudiar pormenori-
zadamente cada caso, porque no parece justo que se subsidie a
determinados establecimientos y éstos a su vez cobren cuota a
nifios humildes beneficiarios de este derecho”. Declaraciones
radiales Diego Bossio (El Puntal, 11 de septiembre de 2010).

23 Tras el conflicto generado, el CELS también advirtié que si la
controvertida circular era efectivizada, se recortarfa la presta-
cién a un importante nimero de NNA que la recibian: “Inves-
tigaciones realizadas a partir de datos del INDEC muestran que
mids del 20% de los nifios que viven en hogares pobres asiste a
establecimientos privados. En la mayoria de los casos, se trata
de chicos que concurren a escuelas parroquiales o confesionales,
las cuales tienen subsidios publicos o de érdenes religiosas y
poseen sistemas de becas. Ademds, este tipo de establecimientos
compensa en muchos barrios la ausencia de oferta educativa

estatal” (CELS, 2010).
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los padres como una opcién que difiere cualitativamente en
la educacién de sus hijos. La situacién de estas escuelas, tam-
bién elevé al debate publico la discusidn sobre la legitimidad
de los subsidios estatales destinados a las mismas, el monto
de los aranceles que algunas de ellas cobran y la necesidad
de retener-contener el alumnado para sostener la matricula®.

Tales hechos muestran parte de las variadas situaciones
que se desarrollan en la puesta en prictica de la acreditacién
del sistema condicionado de la AUH en las instituciones edu-
cativas, asi como las diversas apropiaciones institucionales por
parte de las mismas. Los equipos directivos de las diferentes
escuelas asumen posturas que pueden ir desde un compromi-
so activo en la promocién de la asistencia y una percepcién
general positiva sobre la AUH (Ministerio de Educacién,
2011) hasta posturas “coactivas” (Gluz y Rodriguez Moyano,
2013), o bien un desconocimiento total o parcial sobre su
funcién en la concrecién de la prestacién y mantenimiento
de la Asignacién para sus alumnos®.

La falta de protocolos, tutoriales o instructivos hacia las
instituciones educativas (tanto de gestién privada como pu-
blicas) sobre el mecanismo de certificacién, y la imprecisiéon
sobre los requisitos sobre los asistentes a escuelas privadas
hace que las gestiones dentro de las escuelas —y entre— di-
ferentes escuelas difiera. El posicionamiento de los agentes
educativos y sus intervenciones los posicionan como agentes
relevantes en la operatividad del registro para la AUH, a pesar
de no ser reconocidos normativa ni operativamente desde la
letra del disefio de la politica. En este punto también puede
pensarse en las diferencias que pueden darse de acuerdo a la
organizacién y reglamentacién del sistema educativo en otras
provincias.

En este sentido, el estudio evaluativo® de Kliksberg y No-
vacovsky (2015), pone de relieve una de las necesidades ope-
rativas que surgen en relacién a la articulacién institucional
que implica la implementacién de politicas de transferencia
de ingreso condicionado. Segtin los autores, la articulacién de

24 En Coérdoba, el presidente de la Junta de Educacién Catdlica, se
movilizé fuertemente en la demanda hacia ANSES para que se
reactivara y mantuviera la prestacién a las familias que envian a
sus hijos a las escuelas catdlicas, enfatizando en la funcién so-
cial que cumplen estas escuelas y apelando al compromiso que
habrian obtenido en los meses previos por parte de la titular de
ANSES Cérdoba. Ver: Redaccién LAVOZ. (10 de septiembre
de 2010). Reclaman a ANSES que no corte el subsidio. La Voz
del Interior.

25 Los hallazgos del trabajo de campo de mi Tesis doctoral en cur-
so corroboran esta afirmacién en las escuelas de la Provincia de

Cérdoba.

26 Se analiza cuantitativa y cualitativamente el impacto en ingre-
sos, en el consumo de los hogares, en el empleo, género, salud,
trabajo infantil y la accesibilidad.

las politicas sociales con los sistemas de educacién y/o salud,
mediante condicionalidades —a las que conceptualizan como
“correponsabilidades” produce un efecto de “aplacamiento”
de tales servicios “por la misma presién que ejercen la gente y
los propios efectores de los servicios publicos ante la disyun-
tiva de no otorgar la prestacién o el riesgo de pérdida del
beneficio (...) También los PTC desnudan el déficit oculto
y las problemiticas de exclusién de los servicios de salud y
educacién redundando en una mejora de éstos” (Kliksberg y
Novacovsky, 2015: 57).

Tales advertencias y recomendaciones operativas también
vienen siendo realizadas desde el primer periodo de imple-
mentacién de la AUH, desde posturas criticas hacia los sis-
temas condicionados y a las inequidades que genera la frag-
mentacion de los sistemas de asignaciones familiares (CELS,
2010). Se argumenta que condicionar las transferencias, pre-
supone que los sectores pobres no realizan necesariamente las
tareas de cuidado (en salud y educacién) y que deben com-
prometerse con la superacién de “su” pobreza. “En vez de es-
tos condicionantes, serfa importante que el Estado focalizara
su atencién en el déficit de la oferta en estos campos de las
politicas sociales, leccién que dejé la implementacién de los
programas de transferencia de ingresos” (CELS, 2010: 240).

Sintetizando lo desarrollado hasta aqui, se observa que los
requisitos en torno a la escolarizacién y la articulacién que
implica el sistema condicionado de la AUH con los siste-
mas de educacién provinciales, marca particularidades que
influyen en el tipo de accesibilidad y en las posibilidades de
mantenimiento de la prestacion por parte de las familias. Se
han descripto especificidades que surgen en la préctica en la
provincia de Cérdoba, que ejemplifican situaciones proble-
mdticas en torno a la certificacién del requisito de regula-
ridad escolar. El andlisis de tales especificidades contribuye
al entendimiento y a la contextualizacién de los motivos de
bajas y/o suspensiones registrados a nivel general. Segtin el
estudio citado (Kliksberg y Novacovsky, 2015), basado en la
“Encuesta Evaluaciéon AUH 2013-2014”, el porcentaje del
total de bajas por no cumplir con los requisitos condicionales
es de 3, 6% y por asistencia a colegio privado es de 4,4%. Es
decir, que de la totalidad de titulares que dejaron de percibir
AUH en algin momento, un 8% se relaciona con el cum-
plimiento de las condicionalidades. Tal porcentaje adquiere
mayor relevancia, teniendo en cuenta que el principal motivo
de suspensidn es el acceso a un trabajo en blanco (36,3%), lo
cual se interpreta como una causa positiva. A su vez, las sus-
pensiones por incumplimiento de condicionalidades puede
relacionarse también con el resto de los motivos registrados”:

27 Se plantea que en la prictica de accesibilidad, dada la desinfor-
macién de los titulares, las causas de bajas pueden involucrar
simultdneamente los motivos delimitados por estas categorias.
Con lo cual se torna relevante analizar los problemas de accesi-
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“no entrega de los documentos requeridos” (25,8 %), “des-
informacién” (15%) y “problemas burocriticos atribuidos a
ANSES” (5,9%).

Finalmente, las escuelas a las que asisten NNA que reci-
ben AUH ponen de relieve dos realidades. En una proporcién
menor, las escuelas de gestion privada- confesionales, con sis-
tema de becas, gratuitas o de bajo arancel son significativas
por la accesibilidad geogréfica y de cupo, y por la eleccién
por parte de las familias de bajos recursos como inversién a
futuro. En el relevamiento del desarrollo del conflicto de la
suspension de la Asignacién (de fines de 2010) y de acuerdo
a las declaraciones de los entrevistados sobre tal cuestién, se
destaca que muchas familias planteaban cambiar a sus hijos
de colegio ante la incertidumbre sobre la continuidad o cese
de la prestacién. Por otra parte, las escuelas de gestion publica
enfrentan en muchos casos escases de recursos y problemdti-
cas ante la masividad del alumnado que reciben. En ambas
realidades, se observa que el procedimiento de acreditacién
de la asistencia se desarrolla ad hoc™®, ya que los agentes es-
colares vinculados a tal certificacién no tienen conocimiento
de instructivos o normativa que delimite el procedimiento
de certificacién proveniente de ANSES o del Ministerio de
Educacidn, y son las familias las que requieren directamente
las firmas certificantes®.

De esta manera, la mayor o menor flexibilidad en la certi-
ficacién de la asistencia depende de la dindmica institucional
propia de cada escuela, las caracteristicas particulares de su
alumnado, del posicionamiento y entendimiento del equipo
directivo sobre la certificacién y las consecuencias que trae en
la percepcién o cese de la AUH. A su vez, la identificacién y

bilidad en su conjunto, intentando detectar en la operatividad
institucional los déficits que se producen.

28 La resolucién de ANSES 393/2009, prevé “convenios de cola-
boracién mutua con las Provincias” y acciones de coordinacién
en el “relevamiento y evaluacién de la informacién remitida por
los distintos organismos nacionales, provinciales y municipa-
les que colaboren en el marco de la Asignacién Universal por
Hijo para Proteccién Social”. De acuerdo al trabajo de campo
realizado, tales acciones de coordinacién no han llegado a las
instituciones educativas (en ningtn caso conocen los requisitos
de la certificacién). ANSES Cérdoba tampoco maneja datos
cuantitativos sobre la escolarizacidn, la cantidad de titulares por
escuela, las bajas por incumplimiento de condicionalidades.

29 Algunos de los funcionarios de ANSES aluden al programa
“ANSES en ti Colegio” creado en 2013, como uno de los me-
canismos de difusién de informacién sobre las prestaciones del
organismo. El programa de visitas estd dirigido a alumnos, do-
centes y directivos de escuelas publicas secundarias. De acuerdo
a la informacién recabada, tales encuentros se han desarrollado
en ciertas instituciones educativas, pero no se ha implementado
una planificacién sistemdtica dirigida a la totalidad del padrén
de escuelas.
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evaluacién —por parte de ANSES- sobre la situacién de los ti-
tulares que asisten a escuelas de gestién privada, crea mayores
diferencias con un mecanismo unificado de acceso para las
asignaciones familiares dirigido hacia todos los NNA. Con
tales procedimientos, se generan mayores condiciones de seg-
mentacién y diferenciacién, no sélo con el sistema de AAFF

de los trabajadores formales, sino entre los mismos titulares
de la AUH.

AUH: derechos promocionados,

condicionados y ;garantizados?

La descripcién y andlisis de las caracteristicas institucionales
del sistema condicionado de la AUH, especificamente en el
drea de educacion, sus precisiones normativas y sus impreci-
siones operativas, contextualizan la pregunta sobre cudles son
los derechos sociales que se plantea garantizar dicha politica
publica. Asi, el disefio y la operatividad de la estrategia con-
dicional esboza un matiz particular en el tipo de accesibili-
dad y en la concrecién de los objetivos que se plantea. En
los documentos de reglamentacién, los controles de salud,
asistencia escolar y la retencién del 20% anual se justifica
como “incentivo’: “Que las condicionalidades tienen como
objetivo generar incentivos a la acumulacién de capital hu-
mano en forma de educacion y salud centrada en nifos/as y
adolescentes como mecanismo para la superacién de la repro-
duccién intergeneracional de la pobreza” (Resolucién 132/
2010 - ANSES, 2010). En este sentido, la prestacién mo-
netaria que brinda la AUH, se otorga desde un concepto de
“derecho condicionado” segtin la definicién de funcionarios
de ANSES.

Entonces, ;Cudles serian los derechos condicionados y
promovidos por la AUH? La normativa y reglamentacién de
la politica invoca ciertas leyes y derechos. En los conside-
randos del decreto que instituye la AUH se alude a la Ley
de Proteccién Integral de los NNA, subrayando el articulo
tres de dicha Ley: proteger el “interés superior” de los NNA,
el derecho a una buena calidad de vida, a la educacién y a
los beneficios de la seguridad social®®. También se desataca
la referencia a la obligacién estatal de establecer politicas y
programas de “inclusién” de NNA y de las personas respon-
sables de éstos. El decreto afirma la necesidad de la promo-
cién de la educacion, la salud, creacién de infraestructura,
servicios bdsicos y vivienda. De esta manera, el mecanismo
condicionado se justifica como un “incentivo” para la “supe-
racién intergeneracional de la pobreza” (Resolucién 132/10

- ANSES, 2010).

30 Para una descripcién pormenorizada sobre las fuentes juridicas
legitimantes de la creacién de AUH, sobre su instrumentacién
via Decreto de Necesidad y Urgencia, las limitaciones en rela-
cién a su alcance universal y el andlisis sobre la titularidad ver

Ambort, 2014.
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Al aludir a la Ley de Proteccién Integral de NNA, se des-
taca que el régimen de AAFF no incluye a grupos familiares
desocupados o empleados informales. El reconocimiento del
desamparo de la proteccién de estos sectores por el sistema
en cuestién, se plantea como el fundamento principal de la
necesidad de instrumentar una politica que los incluya (afa-
diendo un subsistema no contributivo, al mecanismo con-
tributivo base de la ley 24.714 del régimen de Asignaciones
Familiares). Asi, aunque la AUH se incorpora a dicha ley —
mediante un sistema no contributivo— se establecen princi-
pios diferenciales de acceso y mantencién de la asignacién
monetaria: retencion del 20% a cobrar con la acreditacion de
controles anuales de salud segtin la edad de los menores y de
la asistencia a establecimientos educativos ptblicos; limite de
cantidad de menores de edad cubiertos por grupo familiar;
ademds de la presentacion de una declaracién jurada sobre el
cumplimiento de los requisitos y la presentacién de una li-
breta o formulario que constate tales datos sobre cada NNA.

Tales requisitos diferenciales de acceso se remarcan nue-
vamente ya que atafien a los limites para el logro de un es-
quema totalmente universal e igualitario de garantia de dere-
chos para la nifiez. En este sentido, se afirma que los derechos
que habilita cada sistema son diferenciados. En el caso de la
AUH, el derecho a los “beneficios de la seguridad social™!
estd sujeto al cumplimiento de las condicionalidades que le
son especificas. A su vez, tal como se describié en los apar-
tados previos, las caracteristicas del sistema de educacién, las
limitantes en la oferta publica y/o privada son restrictivos al
acceso igualitario al derecho a la educacién y, por ende, al
derecho de la seguridad social de los destinatarios de AUH.

La tensién entre el sistema condicionado de la Asignacién
y el de las AAFF se manifiesta también en la discriminacion
entre quiénes pueden elegir u optar por la institucién dénde
educar a sus hijos y quiénes no. En este sentido se produce
una doble discriminacién: en primera medida se presupone
que las familias que reciben AUH no escolarizan a sus hijos y,
por ende, es necesario condicionar la prestacién monetaria.
Y en segunda instancia se restringe la libertad de eleccion
sobre el tipo de institucién a la que deben enviar a sus hijos,
justificado argumentativamente por el hecho de que el dinero
recibido no deberifa utilizarse en la mantencién de escuelas
privadas que ya estdn subvencionadas por el Estado (en mu-
chos casos las escuelas son de cuotas econdmicas, destinadas
a poblacién de bajos recursos, tienen un valor similar al de
una cooperadora de una escuela pablica —mds alld de que el
pago de la cooperadora no es obligatoria—, sirve como punto
de referencia). En este sentido, la libre eleccién en el uso de la
prestacién monetaria queda limitada, restringiendo la opcién
de invertir en lo que los destinatarios consideren necesario.

31 Tal como lo define su decreto originario.

Asi, la delimitacién clara de los derechos que garantizan
las diversas modalidades de asignaciones por hijo tiene rela-
cién directa con las posibilidades de exigibilidad en los casos
en que las prestaciones sean negadas o suspendidas. El de-
recho a la seguridad social (PDESC, art. 9), a la educacién
(PDESC, art. 13) o a la salud (PDESC, art. 12), no son los
Gnicos involucrados: también estdn en juego los derechos a
un nivel de vida adecuado (PDESC, art. 11), a la igualdad
real de oportunidades y de trato (arts. 16 y 75 inc. 23 de la
Constitucion) y a la no discriminacién (PDESC, art. 2). En
el sistema juridico argentino, todos ellos tienen mecanismos
de exigibilidad incluso judicial, como asi también vias de re-
clamo internacional, desde la ratificacién por Argentina del
Protocolo Opcional del PDESC en octubre de 2011 (Etchi-
chury, 2013). De esta manera, la pregunta por los derechos
sociales que promueve, fomenta, garantiza y condiciona la
AUH se complejiza al involucrar las caracteristicas de los sis-
temas que garantizan los derechos de educacién y salud. Los
problemas de accesibilidad, la limitacién a la libre eleccién
de los destinatarios sobre el tipo de educacion para sus hijos,
aparecen como dimensiones a tener en cuenta para una cre-
ciente equiparacién de los subsistemas de la Seguridad Social.

Conclusiones

La presente propuesta se propuso inicialmente resaltar las
diferencias de accesibilidad entre el sistema no contributivo
de AUH con el sistema contributivo de las AAFE A nivel
normativo se describieron los avances progresivos en cuanto
a una mayor equiparacién en las prestaciones: la Asignacién
Universal por Embarazo (2011), la extensién de la Asignacién
Escolar (2015) y la unificacién del sistema de actualizacién
de montos mediante la Ley 27.160 (2015). A pesar de tales
equiparaciones, el sistema condicionado de cobro y manten-
cién de la prestacién sigue marcando una diferencia sustan-
tiva entre las dos modalidades de Asignaciones Familiares.

El andlisis de la puesta en prictica del sistema condiciona-
do en el drea de educacién, ha mostrado a su vez imprecisio-
nes que ain hoy generan situaciones poco claras en cuanto al
acceso y procedimientos a seguir por las familias que deciden
—o bien no tienen otra opcién— enviar a sus hijos a escuelas
de gestién privada. Los controles y procedimientos diferen-
ciales que deben cumplir delimitan mayor segmentacion, no
s6lo en comparacién con el sistema contributivo de las AAFE,
sino también dentro del subsistema de AUH. También se
subray6 la necesidad de implementar un mecanismo de ar-
ticulacién explicito con el sistema de educacién que regula-
rice y unifique los procedimientos de acceso, acreditacion e
informacién.

Finalmente, es posible afirmar que la provisién de recur-
sos econémicos, por medio de politicas de transferencia de
ingreso, como medio para reducir desigualdades se ve limi-
tada si se reproducen accesos diferenciales y requisitos que
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desconocen las realidades de las poblaciones destinatarias. En
este sentido se enfatiza en la necesidad de revisar y repen-
sar el disenio de politicas de seguridad-proteccién social en
lo ateniente a sus condiciones de acceso, para no reproducir
desigualdades y aportar a una garantia de derechos creciente-
mente igualitaria.
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Asignacion Universal por Hijo para la
Proteccion Social, Escuelas y Familias:

Alcances, desafios pendientes y preocupaciones
en un escenario de incertidumbre

Introducciéon

Una parte de los andlisis y reflexiones del presente articulo
se nutren de una investigacion de corte cualitativa, realizada
hace un tiempo, en el marco de un convenio de cooperacién
interinstitucional entre el Ministerio de Educacién de la Na-
cién y la Universidad Nacional de Misiones. Esta investiga-
cién se propuso conocer y analizar las tramas de relaciones
entre la politica publica de Asignacién Universal por Hijo
para la Proteccién Social (AUHPS), las familias y escuelas, en
la regién del NEA, abarcado especificamente las provincias
de Misiones, Chaco y Corrientes'. Esta iniciativa, desarrolla-
da también con similares caracteristicas en otras regiones del
pais’, supuso una clara novedad en el estudio de las politicas
publicas: era el Estado Nacional quien tomaba la decisién en
la busqueda de informacién referida a una de sus principales
acciones politicas en materia social, a fin de conocer desde
las voces y percepciones de los propios actores sociales direc-
tamente involucrados en su desarrollo, sus potencialidades y
obstdculos, como asi también las multiples resignificaciones
y recontextualizaciones que adquirifa ésta en cada region del
pais. Las Universidades Pdblicas, a su vez, eran reconocidas
y reivindicadas en la tarea de dar cuenta y producir conoci-
mientos acerca de los procesos, cambios y continuidades que
se operaban en los diversos contextos, en particular a partir
de la implementacién de la AUHPS.

Luego de un tiempo prudencial, que permitié tomar dis-
tancia y volver a revisar y repensar esos resultados, recupera-
mos de ese trabajo una serie de aspectos que consideramos
signiﬁcativos y aun vigentes; a la vez, sumamos otras reflexio-

1 Los principales resultados de esa investigacion, estdn contenidos
en un informe final, adaptado luego para su edicién: Spasiuk,
Gisela; Rodriguez, Jorge; Garnero, Marfa Gloria y otros (2012):
Escuelas, Familias y Asignacion Universal por Hijo para la Protec-
cién Social en el NEA. Posadas: Editorial Universitaria-UNaM.

2 DParticiparon ademds la Universidad Nacional de General Sar-
miento; Universidad Nacional de La Plata; Universidad Nacio-
nal de Moreno; Universidad Nacional de Villa Marfa y Univer-
sidad Nacional Patagonia Austral. En Ministerio de Educacién
(2011). Andlisis y evaluacion de los aspectos educativos de la Asig-
nacién Universal por Hijo. Buenos Aires.

Por Jorge Daniel Rodriguez y Maria Gloria Garnero

nes y andlisis producidos con posterioridad. En consecuen-
cia, el primer apartado, resume en términos generales la pers-
pectiva de abordaje y tratamiento empleada como alternativa
en el estudio y andlisis de esta politica publica; asi también re-
construye el contexto de surgimiento de esta iniciativa guber-
namental y menciona sus antecedentes inmediatos; aspectos
imprescindibles en un esfuerzo de comprensién situada y en
profundidad. El segundo apartado, sistematiza y analiza par-
te de las percepciones y significaciones de los actores sociales
—que habian sido consultados en la investigacién de referen-
cia: supervisores, directivos, docentes, estudiantes, padres y/o
tutores, funcionarios y referentes de organizaciones de la so-
ciedad civil-, acerca de la politica de AUHPS y de las posibles
relaciones con la vida cotidiana y familiar, los procesos de
escolarizacién e inclusién social y educativa. Finalmente, y
a modo de conclusién, ademds de sefalar una serie aspectos
y desafios pendientes que entendemos no han recibido atn
suficiente atencién y tratamiento, manifestamos ciertas pre-
ocupaciones frente a un escenario actual de incertidumbre y
cambio gubernamental, que no necesariamente puede llegar
a significar una real y efectiva continuidad y ampliacién de
los procesos iniciados hace varios afnos, mediante la AUHPS.

Asignacién Universal por Hijo para la
Proteccién Social, Familias y Escolarizacién:
Hacia un abordaje y tratamiento relacional
Partimos del presupuesto inicial que entiende que las politicas
publicas, vistas en toda su complejidad y ambigiiedad, resul-
tan ser una mediacién fundamental de los Estados modernos
en el ordenamiento de las sociedades (Shore, 2010). M4s alld
de las controversias acerca del sentido y extensién que suele
otorgarse al término, en este caso, preferimos definir y enten-
der a las politicas pablicas como formas de accién y represen-
tacion social y simbélica, que construyen y promueven mo-
delos de pensar y actuar en el mundo, promocionan “zonas
de alianza” entre las personas en pos de finalidades comunes
y procuran otorgar legitimidad a las decisiones de aquellos
que se hallan en posicién de poder (Shore y Wright, 1997).
Es decir, comprenden una serie de aspectos interrelacionados
y que a su vez, en su estudio y andlisis, conllevan distintos ni-
veles metodolégicos que también necesitan ser considerados
(Shore, 0p. cit.; Agudo Sanchiz, 2008). Por una parte, reflejan
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ciertas ‘racionalidades de gobierno” o “gubernamentalidades” o
dan cuenta de “maneras de pensar sobre el mundo y cémo
actuar en él. Contienen modelos implicitos —y algunas veces
explicitos— de una sociedad y de visiones de cémo los in-
dividuos deben relacionarse con la sociedad y los unos con
los otros. De tal manera que las politicas algunas veces crean
nuevos conjuntos de relaciones entre individuos, grupos o
naciones (...) inciden en la construccién de nuevas categorias
del individuo y de la subjetividad” (Shore, 2010: 31). Pero
ademds, las politicas pablicas funcionan habitualmente como
“simbolos, estatutos de legitimidad y tecnologias politicas”; esto
es, proveen un “plan de accidn”, ofrecen narrativas retéricas
que sirven para justificar —o condenar— el presente, y algo
més usual, para legitimar a quienes estdn en posiciones de
autoridad establecidas. Son inherentemente ademds, “instru-
mentos de poder que a menudo ocultan sus mecanismos de fun-
cionamiento”; dicho de otro modo, constituyen herramientas
de intervencién y accién social para administrar, regular y
cambiar la sociedad, interesadas en la imposicién de orden y
coherencia en el mundo y cuya funcién politica consiste en
otorgar legitimidad a las decisiones tomadas por aquellos que
ocupan posiciones de autoridad y/o poder. Son fenémenos
politicos pero su naturaleza politica suele estar oculta o en-
mascarada detrds del lenguaje objetivo y legal-racional con el
cual son presentadas (Shore, 0p. c¢i.). Finalmente, las politicas
publicas resultan ser el “producto de las intermediaciones y las
traducciones que realizan los diversos actores” (Agudo Sanchiz,
op. cit.: 87), que intervienen en sus dindmicas, trayectorias o
desarrollos globales, considerando los contextos socioeconé-
micos, politicos e histéricos mds amplios en los cuales estdn
inmersas, asi como también los roles y funciones sociales y
politicas que cumplen o desempefan.

En consecuencia, estas formas de accién y representacién
social y simbdlica que son las politicas publicas, siempre des-
de esta perspectiva de andlisis, “pueden ser interpretadas en
cuanto a sus efectos (lo que producen), las relaciones que crean
y los sistemas de pensamiento mds amplios en medio de los
cuales estdn inmersas” (Shore, 0p. ciz.: 31)°. Estudiar y anali-
zar las politicas publicas, supone entonces y necesariamente,
considerar sus itinerarios globales o procesos continuos, que
recorren diversos momentos y niveles y que involucran a dis-
tintos actores sociales e institucionales; entendiendo a cada
nivel institucional o a cada instancia de desarrollo, como
“momentos en los que se hacen las politicas” (Danani, 1996);
al reformularse o alterarse la propuesta original, redefinirse y
disputarse los objetivos y criterios, producir nuevos signifi-
cados, etcétera. De ahi que una misma politica “culmina’ (o
tiene distintos sentidos y efectos) en contextos sociales y po-

3 Un andlisis en profundidad de esta perspectiva y aspectos a
considerar, puede leerse en el trabajo de Cris Shore (op. cit.,

Pégs.: 31-33).
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liticos diferentes. Y puede adquirir incluso, un signo inverso
al inicial o ser apropiada por los sujetos con distintos fines y
sentidos (Grassi, 2007).

Como parte del contexto de surgimiento de la politica
publica de AUHPS y sus antecedentes inmediatos, conviene
recordar que hacia la década de los ‘90, con la hegemonia
neoliberal, en el marco de problemdticas mundiales comple-
jas, en el marco de una nueva fase de la economia capitalista,
que implicaron desafios de diversa indole y mltiples riesgos
para el desarrollo de las naciones, especialmente para aquellas
mds débiles y menos protegidas, comienza a producirse una
profunda crisis en el pais a partir de la recesién econdémica
y la institucionalizacién de un régimen social de acumula-
cién (Nun, 1994)%, que habfa comenzado a prefigurarse a
medido de los ‘70, y que implicé “una disminucién en los
ingresos de la actividad productiva, con mayor desigualdad
en su reparto, e inequidad en la distribucién del ingreso y
de los bienes y servicios” (Minujin, 1993: 9). Como conse-
cuencia, la sociedad argentina sufrié un proceso de reestruc-
turacién social —a partir de la concentracién econémica, la
contraccién y redefinicién del Estado y el “retiro” de muchas
funciones redistributivas’, modificaciones en el mercado de
trabajo, precarizacién y desempleo, la caida del ingreso, en-
tre otros—, afectando profundamente la calidad de vida de
importantes sectores de la poblacién. Produciéndose, en 16-
gica consecuencia, un crecimiento notorio de la pobreza®. Al
decir de Minujin: “en esta Argentina empobrecida, algunos
pocos ‘cayeron’ para arriba, mientras que la gran mayoria de
la poblacién va cuesta abajo en la rodada” (op. cit., 15).

Estas reformas estructurales implementadas bajo la hege-
monia neoliberal, significaron un cambio radical del para-
digma sobre el que se concibieron las politicas pablicas de
seguridad social (Pautassi, 2004). En efecto, se produjo una
modificacién desde un modelo de seguridad social que dis-
ponia de un amplio paquete de previsiones provistas por el

4 Entendido como “un conjunto complejo e histéricamente si-
tuado de instituciones y de précticas que inciden en el proceso
de acumulacién de capital, entendiendo a este tltimo como
una actividad macroecondmica de generacién de ganancias y
de toma de decisiones de inversién (...). Se apoya en marcos
institucionales, en prdcticas y en interpretaciones de diverso
tipo que les aseguran a los agentes econdmicos ciertos niveles
minimos de coherencia en el contexto en que operan” (Nun, gp.

cit., Pig. 99 en Grassi, 2003).

5  Este planteo estd asociado a la crisis del sector publico, la dis-
minucién de los servicios sociales y la caida de la calidad de los
mismos.

6 Sibien, la pobreza no es un hecho novedoso para la Argentina,
ya que las desigualdades sociales y regionales formaron parte
de su conformacién histérica, pero hasta comienzos de los 70,
estaba circunscripta a determinadas dreas o constitufa un fené-
meno ‘marginal’ a su realidad social (Minujin, gp. cit.).
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estado —tanto en términos de servicios, regulaciéon y finan-
ciamiento— a una concepcién de proteccion social que im-
plicaba una accién estatal mds restringida. Ello se expresaba,
por entonces, en la vinculacién entre aportes y beneficios,
en el descenso de los niveles de cobertura, la exclusiéon de
amplios grupos sociales y la privatizacién de la administra-
cién del sistema. La tendencia que primaba no apuntaba a
ampliar la cobertura, sino claramente a transferir mds riesgos
y responsabilidades a la esfera individual (Pautassi, op. ciz.). A
fin de satisfacer la necesidad de proteccién social, las previsio-
nes que antiguamente proveia el Estado se desplazaron hacia
las personas, las familias y las redes sociales. Esta tendencia
se profundizd, a su vez, con la implementacién de politicas
sociales eminentemente focalizadas, a través de las cuales se
atendian necesidades en forma minima, desde una marcada
impronta asistencialista. Consecuentemente, las familias de-
bieron readecuar sus relaciones y précticas a una nueva légica
de mercado. La brecha entre ricos y pobres se hizo cada vez
mids profunda y se volvié mds inversamente proporcional’.

Este proyecto neoliberal colapsé en diciembre de 2001,
con una crisis de acumulacién y dominacién que sacudié
los cimientos de la sociedad y que “estuvo recorrida por de-
mandas ambivalentes y contradictorias, ya que por un lado,
existia un llamado a la solidaridad y a la auto-organizacién
social, lo cual desembocé en la conformacién de un rico cam-
po multiorganizacional de cardcter antineoliberal. Por otro,
la crisis expresaba también un fuerte llamado al orden y al
retorno a la normalidad frente a lo que podia considerarse
como una amenaza de disolucién social. Asi durante 2002 la
Argentina e convirtié en un laboratorio de nuevas formas de
accion colectiva, visibles en las movilizaciones de los desocu-
pados, el surgimiento de asambleas barriales, la recuperacién
de fabricas quebradas y la multiplicacién de colectivos cultu-
rales. Durante un tiempo, en este escenario de efervescencia
y de cruces sociales inéditos, tendié a imponerse la demanda
de solidaridad” (Svampa, 2008: 18).

En ese marco de crisis generalizada, distintos sectores
sociales, sindicales y académicos, comenzaron a insistir y
bregar —al punto de lograr instalar la discusién en la escena
publica— por establecer una politica universal de trasferencia
o distribucién de ingresos monetarios que coadyuvara como
paliativo de las necesidades econémicas y bdsicas de buena
parte de la poblacién, en especial de los nifios/as en condi-
ciones de pobreza y exclusién social®. Un claro ejemplo de

7  Esto es, menos actores y grupos se hicieron acreedores y “me-
recedores” de porcentajes cada vez mayores de los excedentes
de riqueza, incrementando significativa y sostenidamente, en
consecuencia, sus margenes y niveles de acumulacién.

8  Este debate, a decir verdad, no representaba una novedad en el
pais ni en la propia region, ya que pricticamente desde media-
dos de la década anterior, surgieron en diversos paises de Amé-

ello, resulté ser la experiencia y consulta popular del Frente
Nacional contra la Pobreza (FRENAPO) que en el ano 2001,
recorrié las distintas regiones del pais, a fin de establecer un
Seguro de Empleo y Formacién y una Asignacién Universal
por cada menor a cargo, para todos los jefes de hogar desocu-
pados y para cada persona mayor de 65 afos, sin jubilacién.
En consecuencia, se fueron planteando diversas propuestas
y desarrollando un conjunto de iniciativas, tendientes a es-
tablecer y a garantizar la universalizacién de las asignaciones
familiares —incluidas desde 1957 en el Sistema de Seguridad
Social, para asalariados formales’— o la implementacién de
un ingreso ciudadano a la nifiez (Pautassi, Arcididcono y
Straschnoy, 2013)'.

Bajo la gestion presidencial de Néstor Kirchner, iniciada
mediante el voto democrdtico en 2003 y tras superarse una
convulsionada transicién que comprendié diversas adminis-
traciones al frente del gobierno nacional, comienza a confi-
gurarse un nuevo proyecto que mds alld de la denominacién y
caracterizacién que reciba (“nacional y popular”; “populista”;
“desarrollismo progresivo”, Recalde (2009); “neodesarrollis-
mo”, Varesi (2011) y Thwaites Rey (2011); “desarrollo pro-
ductivo con inclusién social”, Garcia Delgado (2013); entre
otros), por decisién y/o estrategia, pretendié estabilizar la
situacién econdmica y politica, asi como también restituir
o restaurar progresivamente la presencia y el rol del Estado
como garante y responsable principal en la construccién de
un Piso de Proteccién Social (PPS), ampliando la cobertura

rica Latina, como respuesta a la crisis del mercado de trabajo y
a la creciente exclusién social, distintos programas de transfe-
rencias condicionadas de ingresos a los hogares (Novacovsky y

Kliksberg, 2015).

9  Conviene precisar, como bien lo han hecho varios trabajos en
la materia, que en nuestro pafs desde mediados de la década del
cuarenta, a2 medida que los servicios esenciales de salud y edu-
cacion se fueron expandiendo y estandarizando, cubriendo a la
mayor parte de la poblacién, el Sistema de Seguridad Social, “se
conformé en torno a un sistema bismarckiano, caracterizado
por ser un modelo contributivo. Esto supone que el derecho a
percibir prestaciones (cobertura de salud a través de las obras
sociales, asignaciones familiares, seguro de desempleo, beneficio
previsional, entre otras) se deriva de las contribuciones previas
efectuadas por los propios receptores (trabajadores activos) y de
los aportes realizados por sus empleadores. De esta forma, la
seguridad econémica quedaba garantizada a través del empleo,
que trafa consigo una baterfa de derechos relacionados, hacién-
dolo funcionar como elemento integrador” (ANSES, 2011:43).

10 A su vez, a partir de la crisis estructural emergente, se impulsa-
ron una serie de intervenciones estatales como el Plan Trabajar,
el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupadosy el Programa Familias,
entre otros, que ademds de atenuar la conflictividad social y ga-
rantizar la gobernabilidad del propio sistema, se constituyeron
en antecedentes directos en nuestro pais de politicas publicas de
transferencia o distribucién secundaria de ingresos.
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de la Seguridad Social mds alld de los limites de las condicio-
nes laborales o del nivel de percepcién de ingresos. Se disefian
y sostienen, a partir de entonces, un conjunto de politicas pu-
blicas afines a estos propdsitos, que apuntan al mejoramiento
de las posibilidades y la calidad de vida de los sectores mas
pobres y vulnerables de la poblacién. Segin algunos analisis
realizados en esa coyuntura, mediante este tipo de acciones
politicas se pretendia cambiar una cultura de ocultamiento
de sujetos, histéricamente postergados, para sustituirla por
una cultura de reconocimiento y de respeto a la diversidad, la
ciudadania y sus derechos humanos bésicos y fundamentales.
Intentando, en consecuencia, “crear una cultura de amplia-
cién, no sélo de los derechos, sino de los sujetos de los dere-
chos” (Linhares Barsted, 2003: 175).

Durante la primera mitad del mandato del presidente
Kirchner, ademds de retomarse y profundizarse una serie
de politicas que permitieran salir de la crisis econémica,
comienzan a encararse una serie de iniciativas dirigidas a
ampliar el consenso alrededor de su administracién y salir
definitivamente de la crisis politica (Bonnet, 2015)'". Entre
2006 y 2007, se registrard una estabilizacién de la situacién
econdmica y politica, posible por la expansién y crecimien-
to econémico, el incremento del empleo, el salario real y el
consumo, el retroceso de la conflictividad social y politica,
etcétera y una consecuente, consolidacién y ampliacién del
consenso mayoritario en torno a la gestién gubernamental,
que logrard imponer electoralmente su continuidad, con el
triunfo presidencial de Cristina Ferndndez de Kirchner.

Transcurrido ese primer periodo de estabilizacién y creci-
miento econdémico, ampliacién y consolidacién de los con-
sensos politicos y disminucién de la conflictividad social,
durante la primera mitad de 2008 se produce el conflicto
y disputa entre distintas fracciones de la burguesia agraria y
agroindustrial, en torno a la apropiacién de la renta agraria y
la iniciativa del gobierno nacional de incrementar los porcen-
tajes de retenciones a las exportaciones de ciertos productos
primarios, que desembocé en una crisis politica interna en la
propia coalicién gobernante. Le seguirl’a, consecuentemente,
un importante deterioro de la imagen del gobierno y una
pérdida del consenso construido, que se expresé abiertamen-
te en los resultados adversos obtenidos durante las elecciones
parlamentarias de junio de 2009; agravado por un escenario

11 Purga en la ciipula de las Fuerzas Armadas, comprometida con
la represién de la dltima dictadura civico-militar; declaracién
de nulidad e inconstitucionalidad de las Leyes de Punto Final
y Obediencia Debida; recambio de los integrantes de la Corte
Suprema de Justicia; ensayo del armado del proyecto de “trans-
versalidad” politica; entre otras. Un interesante y sugerente and-
lisis de este periodo de gobierno y las sucesivas administraciones
de Ferndndez de Kirchner, puede leer en Bonnet, Alberto (gp.
cit.): La insurreccion como restauracion. El Kirchnerismo. Buenos
Aires: Prometeo.
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fuertemente condicionado por la crisis internacional, que se
caracterizaba por una aceleracién de la inflacién, estanca-
miento del salario real y aumento de los indices de pobreza.

Frente a este estado de situacién, como alternativa a la cri-
sis politica desatada y como parte de una estrategia tendiente
a recomponer los consensos alrededor de su administracién y
recuperar la iniciativa politica, en el marco de una economia
que volverfa a mostrar signos de recuperacién y crecimiento,
el gobierno de Ferndndez de Kirchner impulsaria un conjun-
to de medidas de corte decididamente progresistas (Varesi,
op. cit. y Bonnet, 0p. cit.) que servirfan para revertir la situa-
cién, en especial con aquellos sectores sociales histéricamente
menos favorecidos, llegando incluso a influir decididamente
su re-eleccién presidencial en 20112

En este contexto, en octubre de 2009, a través de la fir-
ma del Decreto del Poder Ejecutivo Nacional N° 1602/09,
el gobierno de entonces establece con alcance nacional, un
régimen de asignaciones familiares basado en un subsistema
no contributivo de Asignacién Universal por Hijo para Pro-
teccién Social (AUHPS), incorpordndose al plexo normativo
de la ley 24.714, de cardcter mensual, “destinado a nifios,
nifias y adolescentes que no tengan otra asignacién familiar
prevista por la presente ley y pertenezcan a grupos familiares
que se encuentre desocupados o se desempefien en la econo-
mia informal” (Art 1°, Inc. ¢). En 2013, se decidié ampliar
también la cobertura a las mujeres embarazadas, desde la se-
mana 12 de gestacién hasta el nacimiento o interrupcion del
embarazo y por disposicién de ANSES, se determiné que las
madres, serfan las titulares de la prestacién de manera directa,
aunque la tenencia de los hijos sea compartida. Como con-
trapartida, se exige como requisito condicional, que los me-
nores, a través de la mediacidn de sus tutores —responsables,
acrediten anualmente —mediante una Libreta de Seguridad
Social-, el cumplimiento de los controles sanitarios como
el plan de vacunacién y, para los menores en edad escolar,
ademds, la certificacién del cumplimiento efectivo de la esco-
laridad obligatoria correspondiente'. Y mds recientemente,

12 Se destacan, especialmente, la estatizacién de Aerolineas Ar-
gentinas y Austral y las AFJD, la adquisicidn de los derechos de
trasmisién televisiva del futbol nacional y la puesta en marcha
del Programa Futbol para Todos, la sancién de la Ley de Medios
Audiovisuales, la politica publica de AUHPS, el Programa Co-
nectar Igualdad, la sancién de la Ley de Matrimonio Igualitario;
entre otras iniciativas. Consideramos que el trabajo de Alberto
Bonnet (gp. cit.: 99-108) resulta ser una referencia importante
en el tratamiento y andlisis de cada una de estas iniciativas, sus
principios y resultados.

13 Segtin la normativa quedaban excluidos del beneficio, expresa-
mente, los trabajadores que se desempenaran en el dmbito de la
economia informal que percibieran una remuneracién superior
al salario minimo, vital y mévil (disposicién que en la prictica
resultaba de imposible comprobacién, ya que dependia de la
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en julio de 2015, con el voto undnime de los legisladores
oficialistas y opositores, se estableci6 por ley la aplicacién de
la movilidad semestral de la AUHPS, la asignacién por em-
barazo y las asignaciones familiares, segtin el mismo cdlculo
con que se actualizan los haberes jubilatorios.

A partir de entonces, la politica ptblica de AUHPS ha
logrado convertirse en uno de los pilares y referentes signifi-
cativos de una gestién de gobierno del Estado Nacional, que
por decision, definicién y estrategia, asumié su centralidad y
responsabilidad como garante de ciertos derechos en materia
de Proteccién y Seguridad Social. Esta politica, segtin lo ex-
presado desde el propio discurso oficial, ademds de significar
un reconocimiento de derecho y realizar una transferencia de
recursos monetarios a sectores vulnerados de la poblacién,
pretendia la reduccién de la indigencia y la pobreza, la reacti-
vacién de las economias domésticas y regionales y en el largo
plazo, la inclusién social y educativa (Roca, op. cit.). Hacia
fines de 2015, segin cifras oficiales del ANSES, el total de ni-
fios, nifas y adolescentes cubiertos por esta politica publica,
llegaba a un total de poco més de 3,6 millones; mds del 40%
de ellos, se situaban en los primeros tramos de edad (hasta
los 5 afos), cuando resultan mds cruciales los controles de
salud y el cumplimiento del plan obligatorio de vacunacién
previsto.

Una serie de investigaciones especificas, desde enfoques,
metodologfas e intereses diversos, se han ocupado de estudiar
y analizar los procesos de implementacién y los resultados
parciales de esta politica ptiblica'®. En nuestro caso, conside-
ramos la importancia y necesidad de optar por un abordaje
y tratamiento relacional que la sitda histéricamente y se in-
clina por pensar sus propios alcances y limites en relacién al

autoexclusién de los propios trabajadores), asi como de los con-
tribuyentes bajo la categorfa de monotributistas (a excepcién
de aquellos inscriptos en el servicio doméstico o amparados
por el denominado monotributo social). Se exigfa, asimismo,
que el destinatario fuese argentino, hijo de argentino (nativo o
por opcidn), naturalizado o residente, con residencia legal en el
pais no inferior a tres afos; quien debfa acreditar su identidad,
mediante Documento Nacional de Identidad y su vinculo es-
pecifico entre el titular y los nifios/as y adolescentes, sujetos de
ese derecho.

14 Especificamente nos referimos a los trabajos de Agis, Em-
manuel, Canete, Carlos y Panigo, Damidn (2010): £/ Impac-
to de la Asignacion Universal por Hijo en Argentina; Gasparini,
Leonardo y Cruces, Guillermo (2010): Las Asignaciones Uni-
versales por Hijo. Impacto, discusion y alternativas; Roca, Emilia
(2011): Asignacion Universal por Hijo (AUHPS): extensidn de
las asignaciones familiares; Danani, Claudia y Hintze, Susana
(Comp.) (2011): Protecciones y desprotecciones: la seguridad so-
cial en la Argentina (1990 — 2010; y mds recientemente, No-
vacovsky, Irene y Kliksberg, Bernardo (2015): E/ gran desafio:
romper la trampa de la desigualdad desde la infancia. Aprendizajes
de la Asignacion Universal por Hijo.

complejo entramado que conllevan las propias configuracio-
nes familiares y los procesos de escolarizacién, resultantes y
correlacionados dialécticamente con los singulares contextos
politicos, histérico-sociales y regionales®.

En consecuencia, nos distanciamos de aquellos planteos
que tienden a hablar en términos de “impactos” a la hora
de describir, analizar y/o “comprobar” las consecuencias,
alcances y/o resultados de esta politica pablica; como si las
politicas publicas fueran intervenciones predefinidas y prefi-
guradas de antemano y acabadamente, que luego se “bajan”
o implementan unilateralmente y segin los mismos criterios
y sentidos, en los diversos escenarios y contextos, buscando
incidir sobre las diversas dimensiones de la vida y dindmicas
sociales, sujetas a los posibles “impactos” de esa intervencidn.

Por ello en la investigacién correspondiente, a cuyos re-
sultados nos remitimos para el desarrollo de los apartados
siguientes, decidimos incorporar las voces, percepciones y
significaciones de los propios actores sociales, directamente o
indirectamente involucrados con el desarrollo de esta politica
publica, en el marco de sus particulares condiciones de vida,
trayectorias y contextos. Interesa referirnos particularmente,
en este caso, a las percepciones y significaciones de estos ac-
tores sociales acerca de la politica de AUHPS, como también
a las posibles relaciones entre esta politica ptblica y la vida
cotidiana y familiar y los procesos de escolarizacién e inclu-
sion social y educativa.

Percepciones y significaciones acerca

de la politica de AUHPS

A partir del estudio de referencia mencionado, consideramos
que no es posible analizar las percepciones, las significaciones
y los distintos posicionamientos que asumen los actores so-
ciales acerca de la AUHPS, sin dejar de tener en cuenta sus
diversas trayectorias personales, familiares, socioeducativas,
laborales y profesionales, en cuyos procesos se han ido viven-
ciando y conformando un conjunto de experiencias, esque-
mas de percepcidn, apreciacién y accién'® —o ciertos hébitus
resultantes de posiciones de “clase” (Bourdieu, 1988)—, que

15 Este planteo se aleja de ciertas concepciones que tienden a
des-historizar los procesos socioculturales y/o superponen dis-
tintos aspectos sin jerarquizacién alguna; como también aque-
llas que dicotomizan las problemidticas centrdndose solamente
en las dimensiones subjetivas, reduciéndolas y simplificindolas
en correlaciones lineales (Achilli, 2010). Si bien no dejamos de
reconocer, asimismo, que no hay una manera tinica ni axiomd-
tica de hacer andlisis de las politicas publicas (Shore, 2010); ya
que mientras que en ciertos casos se prefiere enfocar en detalles
micros o abordajes macros, otros optan y promueven, en cam-
bio, abordajes y tratamientos mds amplios, incluso “mixtos” o
combinados.

16 Esquemas de percepcidn respecto a las politicas publicas an-
teriores, al “valor” del empleo formal, a la vida familiar y los
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precisamente, condicionan y moldean sus percepciones, sig-
nificaciones y posicionamientos actuales. Entendemos a estas
trayectorias, como recorridos y construcciones, que a nivel de
la experiencia vivida, se van dando en el tiempo e incluyen
tanto los aspectos estructurales como las significaciones que
éstos asumen para los propios sujetos (Santillin, 2007). En
otros términos, es posible apreciar cémo “bajo la apariencia
de trayectorias individuales, descubrimos trayectorias sociales
que son trayectorias de clase, por cuanto a un volumen y
estructura determinada de capital heredado corresponde un
abanico de trayectorias y posiciones mds o menos equivalen-
tes” (Bourdieu, op. cit.: 122).

Entre los actores sociales directamente relacionados con
esta politica publica: padres, tutores y estudiantes, resulta
frecuente hallar definiciones y apreciaciones que destacan la
importancia y significatividad que adquiere en estos casos la
AUHPS, en tanto se la considera como una “ayuda” por parte
del Estado —también como un “apoyo”, “aporte” o un “suel-
dito”—. “Ayuda”, que la mayoria de las veces, no es entendida
como una “dddiva estatal” sino un “ingreso monetario” por la
existencia de menores en la conformacién del grupo familiar.
“Ayuda’ que se integra y se suma, ademds, a otros ingresos
monetarios o recursos —provenientes del empleo informal,
las redes sociales o comunitarias, comedores barriales u otras
politicas— que estas familias, mediante multiples estrategias,
logran obtener y que resultan necesarios para apuntalar y
afianzar los procesos y tiempos de escolarizacion de sus hijos
o menores a cargos e inclusive, en determinados casos, per-
mite sostener la propia vida familiar y cotidiana. En sintesis,
una “ayuda” mayoritariamente orientada a la satisfaccién de
distintas necesidades bdsicas fundamentales, que incluyen
tanto la compra de elementos vinculados al sostenimiento de
la escolaridad (no solamente los ttiles, sino también calzados
y ropas, etcétera) como también otros gastos relacionados a la
vida cotidiana y a la subsistencia familiar (alimentos, servicios
de luz, agua, gas, etcétera). Es decir, la AUHPS es reconoci-
da como una “ayuda” que modifica tanto las oportunidades,
como las posibilidades de acceso a ciertos bienes necesarios
para el desenvolvimiento y la subsistencia de las familias.

La AUHPS es percibida también como “ingreso” o “ayuda”, cuya
“regularidad” resulta ser la caracteristica fundamental, distintiva
y recurrentemente destacada favorablemente, respecto a otros in-
gresos obtenidos estratégicamente por las unidades familiares17.

procesos de escolarizacién, los usos y el manejo del dinero, los
criterios de consumo, entre otros.

17 Al referirnos a ‘unidades familiares o domésticas”, aludimos a
un “grupo de personas que interacttian en forma cotidiana,
regular y permanente, a fin de asegurar mancomunadamente
el logro de los siguientes objetivos: su reproduccién bioldgica,
la preservacién de su vida, el cumplimiento de todas aquellas
précticas, econdmicas y no econdmicas, indispensables para la
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Es precisamente esta regularidad del ingreso monetario que re-
presenta la politica, la que permite a muchas de estas familias,
pensar con relativa “previsibilidad” inversiones que suponen
proyeccién en el tiempo: compra en cuotas, pedir “fiado”, alter-
nar las compras para cada uno de sus hijos o menores a cargo,
sacar un préstamo, proyectar arreglos en la vivienda, entre otras
posibilidades. Es claro que estas précticas familiares, ponen en
cuestién aquellas posiciones y perspectivas que tienden a sim-
plificar y estigmatizar los usos que hacen estos sectores sociales
de los recursos, generalmente asociados a las ideas de: “usos mds
inmediatos”, “poco planificados”, “sin criterios”, “sin un orden de
prioridades”, entre otros. Podria decirse que para estas familias,
la AUHPS es el “ingreso monetario regular” con el que cuentan
mes a mes, que combinado con “otros ingresos” —devenidos de la
informalidad u otras fuentes—, colaboran para la satisfaccién de
las necesidades bésicas fundamentales de las familias, de nifios/
as, adolescentes y jovenes y su proceso de escolarizacion. Asocia-
damente a ello, suelen emerger expresiones como “saber adminis-
trar”, “procurar aprovechar bien”, “estirar”, “hacer rendir”, como
las claves para sortear las multiples dificultades que enfrentan las
familias en condiciones de pobreza y desigualdad.

En ciertos casos observamos cémo esta “ayuda regular” no
solo es valorada por su directa incidencia para el sosteni-
miento de la vida cotidiana de las unidades domésticas, sino
también en cuanto posibilita nuevas formas de organizacién
familiar y acompanamiento de los menores a cargo. Permi-
tiendo que, en determinadas situaciones, las madres trabajen
menos horas fuera de la casa y acompanen mds a sus hijos o
menores a cargo en las diversas actividades e inclusive puedan
ellas mismas estudiar, pudiendo cumplimentar su escolaridad
primaria, secundaria u alguna otra alternativa de formacién.

En definitiva, la AUHPS es definida y significada como
un “ingreso monetario regular’, que ayuda a dar respuesta a
las diferentes necesidades de la vida cotidiana y a los procesos
de escolarizacién de los/as nifios/as, adolescentes y jovenes.
Aunque se evidencia mayoritariamente y con suficiente no-
toriedad, que la obtencién de ingresos monetarios a través
del “propio trabajo” —“el que tienen”, “el que tuvieron en
otras épocas’, “el que desean como posibilidad o alternati-
va futura”, etcétera—, constituye la estrategia fundamental y
preferida como forma de acceso a los recursos necesarios para
sostener la vida familiar. Este hecho se corresponde a su vez,
con los resultados de otros estudios que contrarrestan la obje-
cién —sostenida muchas veces desde un sentido comun social
y medidticamente construido—, que sefiala que este tipo de
politicas de transferencias de ingresos podrian llegar a tener
un efecto sustitutivo respecto a los ingresos obtenidos en el
mercado formal o informal y, en consecuencia, desestimular
o desalentar la busqueda de empleo o aun la permanencia por
parte de quienes reciben la AUHPS o sus familiares (Novaco-

vsky y Kliksberg, op. cit.).

optimizacién de sus condiciones materiales y no materiales de
existencia” (Torrado, 2004:8).
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Sin embargo, es preciso sefalar que muy pocos de estos actores
sociales reconocen y significan a la politica publica de AUHPS
como un “derecho social”. Resulta conveniente, en consecuen-
cia, pensar y desarrollar intervenciones futuras tendientes a lo-
grar modificaciones paulatinas en las representaciones sociales,
fuertemente instaladas y en sus percepciones y practicas, para
consolidar y afianzar esta y otras politicas publicas, que amplien
y garanticen el Sistema de Proteccién y Seguridad Social, desde
una perspectiva de derecho.

Mucho mds complejo y diverso resulta ser el conjunto de
percepciones y significaciones acerca de la AUHPS de otros
actores sociales: directivos, docentes y funcionarios. Identi-
ficamos y diferenciamos, por una parte, aquellos que se in-
clinan por afirmar y sostener una visién y opinién negativa
de esta politica, en tanto la asocian a cierto tipo de “dddiva
del gobierno, el Estado o los politicos” hacia un sector de la
poblacién, no necesariamente “merecedor” de este tipo de
iniciativas y generalmente tipificado como “no trabajador”,
“vago”, “haragdn”, “vividor de planes”, entre otros. Desde
estos planteos, los recursos econdmicos que distribuye el Es-
tado se conciben, no como una estrategia de inclusién social
o reconocimiento de derechos, sino como apenas un “regalo”
o una “limosna insignificante” que no transforma significati-
vamente la vida ni los recursos de los afectados (Gluz, 2006).
Es evidente que la AUHPS estd referenciada y ponderada en
funcién de un particular posicionamiento y valoracién que
sostienen estos actores acerca del “trabajo formal”, como
tinico medio y fuente —aparentemente importante— para el
reconocimiento social y de derechos. En consecuencia, bajo
esta generalizacién simplificadora se produce una doble es-
tigmatizacién de los sectores en situacién de pobreza y des-
igualdad a quienes incluye esta politica publica: por un lado,
se los denosta por “no tener trabajo” y “no querer trabajar” y
por otro, se los denosta también, al no reconocer o descono-
cer que muchas de estas familias desarrollan trabajos de tipo
informales, que les permite obtener ingresos para sostener la
vida cotidiana y familiar; sin lo cual, la trasferencia moneta-
ria percibida mediante la AUHPS no alcanzaria siquiera para
garantizar la propia subsistencia del grupo familiar.

Estos actores sociales, mayoritariamente, tienden a asumir tam-
bién una posicién y funcién, en tanto “agentes estatales”, que
parece “autorizarlos” y “legitimarlos” a realizar evaluaciones y
prescripciones sobre los “usos” que realizan las propias familias
del ingreso percibido mediante la AUHPS; especialmente en si-
tuaciones en que la utilizacién de esta transferencia monetaria,
por estar arraigada en otras racionalidades y prioridades, no ne-
cesariamente se condice con las expectativas y representaciones
esperadas por estos actores. Existe un riesgo latente de “asumirse”
y “erigirse” como agentes “veedores y prescriptores” de los usos,
apelando incluso a la amenaza y a multiples formas de coaccién
(“no firma de la libreta certificando la cobertura sanitaria o cum-
plimiento de la escolaridad obligatoria”, “amenaza de denuncia
a los organismo correspondientes”, etcétera). Tal vez por ello,

resulten persistentes sus demandas de mayores y mejores “con-
troles” por parte de los organismos responsables de esta politica
publica.

Estas pricticas “prescriptivas”, “moralizantes” y de “control so-
cial”, erigidas desde ciertas visiones y posiciones de clase, resul-
tan ser de larga tradicién y raigambre en el sistema educativo
argentino y bajo determinadas condiciones se expresan, activan y
hacen mds visibles. Habrd que estar atento para que este tipo de
situaciones no produzca un tipo de “darwinismo social” (Bour-
dieu, 1999); constituido como dispositivo de control, que ter-
mine “vigilando” no sélo la condicionalidad de la escolaridad y
atencion sanitaria prevista, sino también los posibles usos que
realizan las familias de este ingreso monetario, para finalmente
definir y pautar quiénes son los “reales y buenos merecedores”
y quiénes “no lo son”. Lo cual se aleja sustancialmente de una
perspectiva de reconocimiento y garantia de los derechos sociales
basicos y esenciales.

Por otra parte, fue posible identificar dentro de este conjunto,
actores sociales que se inclinan por sostener una visién y opi-
nién favorablemente positiva de la AUHPS, por considerarla
una “ayuda”’ y un “medio” que colabora directamente para que
las familias puedan resolver algunos de los problemas cotidianos
vinculados a la satisfaccién sus necesidades bdsicas fundamen-
tales, como también a la adquisicién de los utiles y elementos
necesarios para la escolaridad de los/as ninos/as, adolescentes y
jovenes. Reconocen a su vez, mayoritariamente, que la condi-
cionalidad de la escolaridad prevista por la AUHPS, mejora las
oportunidades y posibilidades de “acercamiento”, “presencia’,
“contacto” y “relacién” de las familias con las propias escuelas,
docentes y directivos, a la vez que genera reales posibilidades para
la constitucién de nuevas tramas que tornen posible y efectivo
el derecho social a la escolarizacién y a la educacién. Esta pon-
deracién positiva estd intimamente vinculada a la importancia y
significatividad que tiene para estos actores sociales, el cuidado y
la proteccién de la nifiez en contextos de pobreza y desigualdad,
como una apuesta y una inversién fundamental para el desarrollo
social futuro.

Mis alld de las posiciones asumidas por estos distintos actores
sociales, se evidencia un “comun y manifiesto desconocimiento”
respecto a la politica ptblica de AUHPS, sus fundamentos y pro-
p6sitos esenciales. Desconocimiento que en la mayoria de los ca-
sos, seglin sus percepciones y significaciones, estd asociado a una
“falta de informacion pertinente” que supere, clarifique o com-
plemente los trascendidos medidticos y sociales en circulacién.
En muchos casos, el propio “desconocimiento”, conduce a que
estos actores sostengan un conjunto de apreciaciones y realicen
una serie de prdcticas, que en nada se condicen con los postula-
dos y propésitos de esta intervencion estatal: “juzgar y prescribir
los usos”, “amenazar con denunciar supuestas irregularidades”,
g
“creer que sin constancia de escolaridad no hay beneficio posi-
ble”, “condicionar la firma de la libreta”, entre otros. Habria que
pensar en posibles acciones —desde los organismos responsables
de la gestion de la politica como desde los propios sistemas edu-
cativos—, tendientes a lograr una mejor y mayor apropiacién por
parte de los diversos actores sociales involucrados en la AUHPS
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y en el conjunto social, sobre los objetivos, fundamentos, condi-
cionalidades, etcétera de la politica.

La AUHPS, la vida cotidiana y familiar
y los procesos de escolarizacion e
inclusién social y educativa

La AUHPS ayuda y colabora a producir ciertas modificaciones
en los “consumos domésticos” de las familias. Los testimonios de
los actores sociales se ocupan de resenar las diversas formas que
adquiere, traduce o manifiesta, este cambio en las oportunidades
y posibilidades de consumo para cada grupo familiar y cémo ello,
redunda en beneficio de los propios procesos de escolarizacién y
educacién de los/as nifos/as, adolescentes y jovenes. Asi se desta-
ca que estos consumos domésticos, mayoritariamente, se encuen-
tran orientados a la satisfaccién de distintas necesidades bdsicas
consideradas fundamentales por estas familias; incluyendo tan-
to la compra de elementos necesarios para la escolaridad de los
menores (Gtiles escolares, calzados, vestimenta, transporte, clases
particulares de apoyo escolar, etcétera.), la posibilidad de solven-
tar, inclusive, algunas actividades de esparcimiento y recreacién
(“ir al centro a pasear”, “pagar la escuelita de futbol”, “tomar un
helado, entre otras), como también realizar otros consumos vin-
culados a la vida cotidiana y la subsistencia de las propias unida-
des familiares (alimentos, servicios de luz, agua, gas, etcétera).

Algunos actores sociales, directivos y docentes, tienden
y prefieren sefalar, en cambio, que en determinadas situa-
ciones estos “consumos’ no necesariamente se orientan a la
satisfaccién o cobertura de aquellas necesidades, que desde
sus perspectivas son consideradas como “prioritarias” y “rele-
vantes”. Por ello, se inclinan por “enjuiciar” y estigmatizar”
los “consumos domésticos” que realizan estos sectores socia-
les, por resultarles “superfluos”, “innecesarios”, “inmediatos”,
entre otros apelativos. Esto conlleva légicamente, como ya
lo expresamos anteriormente, a sostener una perspectiva y
posicién “desfavorable” o de “franca oposicion” a la AUHPS
y a las relaciones de ésta con la vida cotidiana, familiar y es-
colar de estos sectores sociales. De este modo, se construye
y se refuerza una visién estigmatizante sobre los “consumos
domésticos” realizados por las familias en contexto de po-
breza y desigualdad; visién que se corresponde a una légica
dominante y hegemdnica que entiende que los consumos de
estos sectores sociales debieran “conformarse” y “limitarse”,
Gnicamente, a la satisfaccién de “necesidades primarias” y
“servicios bdsicos”. Consideramos importante problematizar
este tipo de visiones reduccionistas, estigmatizantes y mora-
lizadoras de los consumos domésticos de estos sectores socia-
les, para ubicar en el centro del debate y el andlisis, un tipo de
comprensién mds politica, que explique e incluya también y
necesariamente, la complejidad y la multiplicidad de razones
que se entrelazan en cada situacién.

Asimismo, como sefaldramos anteriormente, a partir de la trans-
ferencia monetaria prevista por la AUHPS se fueron producien-
do ciertas modificaciones en los consumos domésticos y servicios
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regulares de las familias en condiciones de pobreza y desigualdad
y en sus propias representaciones, en tanto se comienza a vis-
lumbrar la posibilidad cierta de pensar y planificar, con relativa
previsibilidad, inversiones que suponen proyeccion en el tiempo
y que contribuyen al mejoramiento de las condiciones materiales
y no materiales de vida de estos sectores sociales. Este tipo de
modificaciones colaboran, sin lugar a dudas, en la generacién de
efectivos procesos de inclusién social.

Evidenciamos que entre las familias comprendidas por la
AUHPS, las que perciben y administran la trasferencia mo-
netaria prevista son mujeres-madres, destacindose su cen-
tralidad en la organizacién y gestién de la vida cotidiana y
familiar'®. Este hecho remite a que mayoritariamente son las
mujeres-madres quienes se ocupan del cuidado y la reproduc-
cién de la vida social, especialmente en este tipo de contex-
tos. En consecuencia, habrd que disenar y desarrollar inicia-
tivas que reconozcan, fortalezcan y contribuyan al desarrollo
de genuinos procesos para su “empoderamiento” tendiente a
modificar la desigualdad social.

Las estrategias laborales familiares en estos contextos, carac-
terizadas habitualmente por la informalidad, la precariedad y
la alternancia en el tiempo suelen combinar el empleo de los
integrantes adultos y, en algunos casos, el de los hijos o me-
nores a cargo. La vigencia de la politica publica de AUHPS
supuso, en este sentido, determinados cambios entre los que
se incluyen: la disminucién de las horas de trabajo que las
mujeres-madres realizan fuera del hogar, la bisqueda de nue-
vas formas de generacién de ingreso a través de actividades
que permitan acompanar la vida y la escolaridad de los me-
nores, la modificacién de la necesidad imperiosa de disponer
de la fuerza de trabajo de los menores a cargo, entre otras.
Asi “parar la olla”, “ayudar al esposo” y “ayudar en la casa”,
resultan ser las funciones primordiales que adquieren los sa-
larios provenientes del trabajo remunerado de los distintos
integrantes de estas familias y que, en un contexto de divisién
del trabajo sexual y generacional en las unidades domésticas,
ubican a las mujeres-madres, en un papel central de su eco-
nomia: reciben el dinero y administran los gastos del grupo
(Gutiérrez, 2005), al tiempo que organizan y gestionan la
vida cotidiana y familiar. Resultando evidente, segtin lo ya
senalado, que la obtencién de ingresos monetarios a través
del propio trabajo, constituye la estrategia y opcién preferida
como forma de acceso a los recursos necesarios para sostener
la vida cotidiana y familiar.

18 Varios trabajos se han dedicado a mostrar que las mujeres in-
vierten mds en capital humano de sus hijos que los hombres
(Thomas, 1991, Thomas y Strauss, 1997), entre otros. En Mar-
chionni, Mariana y Conconi, Adriana (2008): ;Qué y a quién?
Beneficios y beneficiarios de los programas de transferencias
condicionadas de ingreso. En Cruces, G.; Moreno, J. M.; Rin-
gold, D. y Rofman, R. (Eds.). Los Programas Sociales en Argen-
tina hacia el Bicentenario. Buenos Aires: Banco Mundial.
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En resumen, la estrecha vinculacién existente entre el ingreso
monetario regular previsto por la AUHPS y otros ingresos fa-
miliares, estarfa colaborando en las oportunidades de acceso a
diversos bienes y recursos y las posibilidades concretas —que al
parecer, reconocen y vislumbran estos sectores sociales— de co-
menzar a pensar y proyectar un presente y un futuro distinto
para sus ninos/as, adolescentes y jévenes, a partir de procesos de
inclusién social, escolar y educativa.

Por otra parte, se reconocen y evidencian ciertos cambios vin-
culados a los procesos de escolarizacion de los/as ninos/as,
adolescentes y jévenes de aquellas familias con AUHPS. En
especial, porque ademds de colaborar en la cobertura de los
recursos necesarios para sostener la vida cotidiana, familiar
y la propia escolarizacién de los hijos o menores a cargo, in-
centiva y ayuda a que los estudiantes “asistan” con mayor “re-
gularidad” a las escuelas, al tiempo que incrementa la concu-
rrencia a las escuelas de los propios padres, tutores o adultos
responsables y genera otras condiciones de posibilidad para
los propios procesos de ensenanza y aprendizajes.

Un conjunto de estrategias despliegan muchas de estas familias
para acompanar y sostener la asistencia y escolarizacién de sus
hijos 0 menores a cargo, algunas de las cuales responden a las
propias trayectorias familiares y otras en cambio, se estrechan y
complementan con los propios alcances de la AUHPS. Acom-
panar y sostener la escolarizacion representa un esfuerzo econé-
mico, cotidiano y significativo, que escasamente es reconocido y
valorado como tal y que se vincula con las posibilidades concretas
de afrontar los “costos” que supone la concurrencia a las escue-
las; asi es posible reconocer, una decisién y un esfuerzo familiar
—aunque acotado muchas veces por las situaciones de pobreza
y desigualdad que viven cotidianamente estos sectores sociales—
para que los/as ninos/as, adolescentes y jévenes “cuenten con
los materiales y elementos necesarios”, que pueden llegar a co-
laborar y sostener “exitosamente” su escolaridad (ttiles escolares,
calzados, vestimenta, transporte, clases particulares de apoyo
escolar, etcétera.). Como bien senala Rosa Torres (2008: 4), “una
cosa es que haya una escuela disponible y otra que las familias y
los alumnos puedan acceder efectivamente a ella, no solo en tér-
minos de distancia fisica sino de costos”. En este sentido, “el su-
puesto implicito de que la escuela publica es gratuita, oculta que
el sentido publico de la escuela no estd resuelto por su gratuidad
y que la escolaridad no es gratuita ya que histéricamente ha sido
responsabilidad de las familias sostener los costos de la trayectoria
escolar de sus hijos, con los efectos diferenciadores que ello pro-
duce en situaciones de profunda desigualdad social” (Redondo,
2004: 187)". En esta trama estratégica se inscribe y es ponderada
positivamente, la politica pablica de AUHPS, en tanto “ingreso
monetario regular” que ayuda a apuntalar y afianzar los procesos
de escolarizacidn.

A estas estrategias, se suman otras vinculadas a los diferentes
modos y formas de acompanamientos necesarios para garan-

19 El trabajo de Katarina Tomasevski (2006), analiza c6mo en la
mayorfa de los paises de la regién, en los hechos, la educacién
publica ha dejado de ser gratuita.

tizar la escolaridad. Asi, “organizar los tiempos y quehaceres
familiares”, “distribuir responsabilidades y tareas”, “insistir”,
“hacer esfuerzos o sacrificios”, “exigir”, etcétera, resultan ser
acciones cotidianas desplegadas por muchas de estas fami-
lias a fin de facilitar y asegurar, no sélo la concurrencia a las
escuelas, sino también la “asistencia regular” y la propia es-
colaridad de sus hijos 0o menores a cargo. Propiciar y pro-
mover acciones para concretar esta “asistencia regular”, aun
cuando puede parecer una “obviedad”, representa en muchos
casos, una “apuesta estratégica’ que realizan estos sectores
para garantizar la escolaridad y la educacién de los/as nifios/
as, adolescentes y jévenes; tal vez, mediante esta “apuesta
estratégica’, se habilita la posibilidad de pensar un “futuro
distinto” en lo personal, familiar y/o social. En este sentido,
la “condicionalidad” propuesta por la AUHPS puede llegar
a constituirse en una accién tendiente a fortalecer y asegurar
no sélo la “asistencia regular” y el desarrollo de las activida-
des diarias de escolarizacién, sino también la garantia de la
inclusién social y el derecho individual y social a la educa-
cién. Esta “condicionalidad”, asimismo, resulta estar afectada
y “condicionada” por los propios vaivenes que supone la vida
cotidiana en estos contextos (ingresos escasos, inestabilidad y
precariedad laboral, migraciones frecuentes, dificultades, re-
organizaciones y modificaciones casi permanentes de las di-
ndmicas familiares, problemas habitacionales, etcétera) y por
los propios problemas que conllevan los procesos de escolari-
zacién (ausentismo, sobre-edad, desercidn, repitencia, fraca-
so escolar, persistencia de problemas de ensefianza-aprendiza-
je, terminalidad, entre otros).

Acompanar la escolaridad implica también “ayudar a los
hijos 0 menores a cargo con las tareas escolares”, especial-
mente en el nivel primario, que supone desplegar e inventar
un conjunto de estrategias para superar dificultades, limites
personales y, a la vez, hacer uso de los saberes con que se
cuenta o de los que se dispone. Estas estrategias incluyen: “ir
a hablar con las maestras para interiorizarse sobre los proce-
sos de ensenanza-aprendizaje”, “sumar los saberes adquiridos
en las propias trayectorias escolares”, como también, poner
en funcionamiento todo un sistema de ayuda y colaboracién
dentro del grupo familiar, la red de parentesco, comunitaria o
vecinal. La “concurrencia de los propios padres o adultos res-
ponsables a las escuelas”, es reconocida como otra forma de
acompafiamiento necesario para garantizar la escolaridad. En
tal sentido, el requisito de “condicionalidad” de la escolaridad
mejora las oportunidades y posibilidades de “acercamiento”,
“presencia’ y “relacién” de las familias con las escuelas, a la
vez que genera reales posibilidades para la constitucién de
nuevas tramas entre estos actores sociales, tornando posible
y efectivizando el derecho a la escolarizacién y educacién®.

20 La frecuencia y los modos de “estar presente” en las escuelas,
y p
adquieren diferentes caracteristicas de acuerdo a las particula-
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Este acompanamiento supone incluso y en determinadas
circunstancias, vencer “barreras”, “dificultades”, “prejuicios”
y asumir los propios limites personales y sociales; por estas
y otras multiples razones que escapan las intenciones y los
deseos de algunos padres y madres, no siempre puede con-
cretarse conforme a las expectativas de las propias escuelas,
directivos y docentes. Estas situaciones, evidentemente, desa-
fian las miradas y los andlisis que solamente pretenden medir
—y en consecuencia ‘reducir’— la participacién de acuerdo
a criterios cuantitativos que generalmente prefieren asociar
participacion y acompafamiento de la escolaridad, con “pre-
sencia efectiva’.

En sintesis, acompanar a los/as nifios/as, adolescentes y
jévenes en su escolaridad, ademds de significar un esfuerzo
econémico, social, organizativo y simbdlico, que no necesaria
y simplemente implica “concurrir a la escuela’, presupone
desplegar una serie de acciones y estrategias que favorezcan
y aseguren mejores trayectorias escolares y las acreditacio-
nes correspondientes. Acreditaciones que no sélo remiten a
la posibilidad de conclusién o terminalidad de los distintos
niveles de escolarizacién, sino también a la necesidad y opor-
tunidad de acceso a los “saberes certificados” y “socialmente
legitimados”, indispensables para la concrecion y realizacién
de “otros proyectos” y “otros futuros”, en el marco del “hori-
zonte de lo posible” (Duschatzky, 2005).

Estas trayectorias escolares se hacen mds dificultosas de
sostener en el nivel secundario, que actualmente ofrece ma-
yores posibilidades de incorporacién, pero a la vez, presenta
importantes problemas para garantizar los aprendizajes, la
permanencia y la terminalidad. En este sentido, las condi-
ciones materiales de vida de buena parte de las familias —
que muchas veces conlleva a la necesidad imperiosa de que
los menores ingresen rdpidamente al mercado laboral-, la
maternidad temprana y las desigualdades territoriales —que
suponen a la vez desigualdades de oportunidades y acceso—,
resultan ser las principales dificultades para mantener la es-
colaridad secundaria de los adolescentes y jévenes. Se suman
ademds, las propias trayectorias escolares de estos adolescen-
tes y jévenes, muchas veces marcadas por el “fracaso” (repi-
tencia o abandonos esporddicos) que genera desaliento y en
ciertos casos, acelera el abandono; como asi también otros
factores mds complejos adn, asociados al capital cultural de
origen, a la produccién y distribucién desigual que social-
mente se realiza de estos capitales, entre otros (Beech y La-

rrondo, 2007)*". En este complejo entramado de situaciones
que desafian la escolaridad secundaria, se inscribe la politica
de AUHPS, que mediante la “condicionalidad”, aspira a for-
talecer y asegurar las trayectorias escolares.

Las estrategias de acompanamiento y sostenimiento de la esco-
laridad se complementan y reforzaban, a su vez, con otras es-
trategias institucionales o personales desarrolladas por algunas
escuelas y ciertos directivos y docentes, quienes renuevan coti-
dianamente su “apuesta’ y “compromiso” con la escolarizaciéon y
educacién de los/as ninos/as, adolescentes y jovenes. Los “regis-
tros y seguimientos personalizados de alumnos bajo asignacién”,
“las visitas domiciliarias para informarse acerca de las razones del
ausentismo o abandono”, “las clases de apoyo”, “los programas
nacionales y jurisdiccionales que se implementan”, “los proyectos
o iniciativas institucionales”, “las redes sociales, barriales e inte-
rinstitucionales”, “las adecuaciones curriculares y de los criterios
de acreditacién y promocién”, entre otras, resultan ser algunas de
las estrategias personales e institucionales desarrolladas y promo-
vidas por escuelas, directivos y docentes, buscando acompanar y
apuntalar cotidianamente los procesos de escolarizacién y produ-
cir alternativas que quiebren el orden de lo dado y establecido. Es
decir, cotidianamente se desarrollaban multiples estrategias, ac-
ciones y précticas sociales y pedagdgicas (dulicas y extra-dulicas),
tendientes a la construccidn, el fortalecimiento y afianzamiento
de los procesos de escolarizacién y educacién; esta apuesta conlle-
va asumir, lidiar y trabajar, asimismo, con un conjunto de proble-
miticas y conflictos que a diario permean y constituyen la vida
social, escolar y familiar en estos contextos.

Estas multiples estrategias desplegadas se mueven cotidiana-
mente en la dificil tensién entre “ensefar” y “asistir”; con-
siderada no como una antinomia extorsiva —en tanto “des-
calificacién manifiesta de la idea de asistencia, sumada a la
obligacién de optar por lo que podriamos llamar una ense-
fianza desafectada, profesionalizada” (Antelo, 2005: 3), que
supone que “quién asiste no ensefia’— sino como dimensio-
nes de las précticas docentes cotidianas que se necesitan e im-
plican mutuamente. Es decir, “en lugar de suponer que aquel
que asiste no ensefia o que el que ensefia no asiste, y reducir
la problemdtica de educar a la asistencia o a la ensefanza, es
preciso sostener que ni una ni otra se producen como pricti-
cas aisladas, cerradas en si mismas, excluyentes entre si (...).
Partir de una concepcién en la cual la asistencia y la ensenan-
za son los polos opuestos de una relacién, expresa tanto un
modo de comprender qué es asistir como comprender qué es
ensenar. La construccién cotidiana del asistir y el ensefiar en
las escuelas no sélo no tiene un sentido univoco sino que, por

ridades, trayectorias y posibilidades de cada grupo familiar. En
algunos casos, concurren diariamente acompanando y transi-
tando con sus propios hijos o menores a cargo los diferentes tra-
yectos hacia las escuelas; otros en cambio, prefieren participar
y colaborar en los eventos organizados ocasionalmente por las
escuelas o bien acercase cuando se solicita su presencia desde la
institucion escolar.
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21 Por su parte Tenti Fanfani (2007: 3), sefiala que “entre los prin-
cipales factores que explican la interrupcién de las trayectorias
escolares de los adolescentes y jévenes, se hallan los factores
econémicos, los factores vinculados a la estructura y dindmicas
familiares de los sujetos, factores culturales de las nuevas gene-
raciones, y también factores escolares, vinculados a las caracte-
risticas de la oferta educativa en el nivel medio”.



Tercer Documento de Trabajo - El Sistema de Proteccion Social en la Argentina y en América Latina Contempordnea

el contrario, incluye modificaciones, movimientos, desplaza-
mientos significativos, marcados por los sujetos” (Redondo,
op. cit.: 86-87)%.

Un menor nimero de directivos y docentes prefieren, en
cambio, sefalar que no evidencian cambios en los procesos
de escolarizacién de los/as ninos/as, adolescentes y jovenes
de aquellas familias con AUHPS. En estos casos se entiende
y asocia a esta politica publica como un “plan social mds” y
que como tal, es significado en términos de “dddiva del go-
bierno, el estado o los politicos” hacia determinados sectores
sociales; sin reconocer que esta politica, se inspira y sostiene
en una racionalidad completamente diferente, basada en un
explicito reconocimiento y promocién de los derechos para la
inclusién social. En la mayoria de estos casos se enfatiza en las
multiples carencias, dificultades y problemas que encierran
los procesos de escolarizacién y educacién en estos contextos
sociales (falta de los utiles necesarios, repitencia, abandono,
sobre-edad, etcétera), evitando considerar la multiplicidad
de aspectos que se imbrican en la problemdtica y omitiendo
la consideracién y puesta en cuestién de las propias practi-
cas docentes y pedagdgicas desarrolladas; a la vez se tiende
a afirmar y sostener, como ya se analizé anteriormente, una
perspectiva y posicion “desfavorable” o de “franca oposicién”
a esta politica publica y a sus posibles relaciones en la propia
vida cotidiana, familiar y escolar.

Aludimos y analizamos hasta aqui la importancia y signi-
ficatividad que adquiere la AUHPS para ciertos actores socia-
les en el marco de la investigacién realizada, al colaborar en la
cobertura de los recursos necesarios para sostener la vida co-
tidiana y familiar, y también al resultar necesaria para apun-
talar y afianzar los procesos y tiempos de escolarizacién de los
nifios/as, adolescentes y jovenes (incentivando y ayudando a
que “asistan” con mayor “regularidad” a las escuelas, incre-
mentando la concurrencia de los propios padres o adultos
responsables y generando ciertas condiciones de posibilidad
para la ensenanza y los aprendizajes). Pero también, porque
permite concretar aspiraciones, transitar espacios y acceder a
oportunidades y posibilidades, en ciertos casos impensables,
en el desarrollo de las singulares trayectorias sociales y fami-
liares. Es decir, se vincula también a esta politica ptblica con

22 En ese mismo tenor, afirma Estanislao Antelo (2005), “se ol-
vida ficilmente que asistir es responder, estar en algtin lugar. El
que asiste, estd presente. No es aislando la ensenanza de la asis-
tencia como habremos de abrir un camino. El reclamo podria
ser por el valor que termina por tener en la cultura, el cuidado
del otro a través de la ensefianza sistematizada de conocimien-
tos. Claro que otra chance es pensar en la posibilidad de un
mundo sin cuidadores, atiborrado de descuidados, colmado de
ausentes. Un mundo en el que no se termina de ver la utilidad
de escuelas y maestros” (Antelo, 0p. cir.:4).

un horizonte de posibilidades y oportunidades mds amplio,
ligado a los procesos de “inclusién social y educativa™.

La ampliacién de estos horizontes de posibilidades y oportuni-
dades de las familias con AUHPS, redunda generalmente, en
un bienestar de los propios nifos/as, adolescentes y jévenes (al
poder contar con los recursos materiales para su vida cotidiana,
participar de actividades de esparcimiento y recreacion, acceder a
“bienes” significativos en el marco de su ciclo vital y sus intereses
etdreos, como asi también, propiciar procesos de reorganizacién
familiar, que en algunos casos conllevan a que los menores de-
jen de participar del mundo del trabajo y vuelvan a ocupar “su
lugar”, con un pleno ejercicio de sus derechos, muchas veces re-
legados, vulnerados o avasallados, por las imperiosas urgencias
cotidianas, ligadas a la subsistencia del grupo familiar, en estos
contextos de pobreza y desigualdad). Aun cuando no es posible
dejar de reconocer la necesidad imperiosa de producir modifica-
ciones y cambios estructurales que garanticen y consoliden, en el
mediano y largo plazo, estos procesos emergentes.

Esta politica publica, asociada y combinada con otras ini-
ciativas, resulta ser una mediacién necesaria e indispensable
para asegurar y garantizar la inclusién escolar y educativa en
los distintos niveles obligatorios del sistema educativo y tor-
nar efectivo el derecho individual y social a la educacién. Sin
olvidar que para que los procesos de ensefianza-aprendizaje se
produzcan, también hacen falta condiciones escolares y peda-
gbgicas adecuadas, y que las escuelas solas no pueden educar
y al mismo tiempo garantizar las condiciones sociales, mate-
riales, culturales, etcéteras, indispensables para los procesos
inclusién social y educativa (Tenti Fanfani, op. cit.).

Es claro que los procesos de inclusién social, escolar
y educativa enfrentan el desafio que supone el reponer un
imaginario educativo comun, fuertemente arraigado en los
sistemas educativos, que impugne la idea y la légica de cir-
cuitos diferenciados de escolarizacién y de acceso a los bienes
y derechos sociales, educativos y simbdlicos, considerados
bésicos y fundamentales (Redondo, 2007); a fin de transfor-
mar los procesos de fragmentacién, degradacién y/o exclu-
sién de amplios sectores sociales en procesos de integraciéon

23 El concepto de “inclusion” presenta generalmente un cardc-
ter polisémico y su uso remite a perspectivas diferentes. Terigi
(2010), reconoce y analiza la coexistencia de cinco concepciones
de inclusién: la inclusién en relacién con la discapacidad y las
necesidades educativas especiales, la inclusién como respuesta a
exclusiones disciplinarias, la inclusion referida a los grupos vul-
nerables o a la exclusidn, la inclusién como promocién de una
escuela para todos y la inclusién como educacién para todos.
En todo caso, es posible admitir que resulta ser un “concepto
estelar” (Braslavsky, 1997); sabiendo que los conceptos estelares
son “aquellos que aparecen como componentes inevitables de
los discursos escuchados y son resignificados de diversa manera,
segin como se articulan con los ‘conceptos controversiales’, que
son aquellos respecto de los cuales no existe consenso” (Brasla-

vsky, op. cit.: 32).
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e inclusion social y educativa. Sin dejar de reconocer e insis-
tir, una vez mds, en las necesarias modificaciones y cambios
estructurales que deben producirse también en el contexto
social, politico y econémico mds amplio. Esto es, generar y
promover un “proceso democritico integral que involucra la
superacion efectiva de las condiciones politicas, econdmicas,
sociales y culturales que producen histéricamente la exclu-
sién” (Gentile, 2009: 35). Inclusién social, escolar y educa-
tiva que, en regiones postergadas del pais y estructuralmente
empobrecidas, implica también “desterritorializar” ; es decir,
ampliar los repertorios culturales, no fijando a los sujetos a
un universo de lo proximo como lo tangible de su experiencia
social y evitando procesos de “ghettizacién social y espacial”,
generalmente promovidos explicita o solapadamente a través
de politicas de control y segregacién poblacional que se ha-
cen en nombre de la seguridad de algunos y en nombre de la
peligrosidad social de otros (Redondo, 0p. cit.).

Conclusiones

Mis all de los estudios, los debates y los diferentes posicio-
namientos, la AUHPS ha logrado paulatinamente convertir-
se en uno de los pilares y referentes significativos en materia
de Proteccién y Seguridad Social en la Argentina, contribu-
yendo al reconocimiento y la ampliacién de ciertos derechos
sociales, especialmente en hogares en condiciones de pobreza
extrema, con magros ingresos y en aquellas regiones mds em-
pobrecidas del pais, ya que se incorpora y constituye esta-
bilizando ciertos “islotes de certeza” (Vommaro, 2006: 171)
en la vida cotidiana de muchas familias, en condiciones de
pobreza y desigualdad.

Lo expuesto en los apartados anteriores, asi como los
aportes de otras investigaciones sobre la temdtica, dan cuenta
de sus alcances y su desarrollo en el tiempo. Sin embargo,
deseamos sefalar una serie de aspectos y desafios pendien-
tes, que entendemos no han recibido suficiente atencién y
tratamiento, mds atn si desde la actual gestién del Estado se
pretende, ampliar y profundizar el proceso iniciado con este
tipo de politicas puablicas.

La AUHPS, en tanto se gestiona en campos sociales,
politicos, culturales, regionales e institucionales que tienen
historias, trayectorias, relaciones y disputas, no sigue sélo la
légica univoca que pautan sus objetivos, requisitos y regla-
mentaciones preestablecidas, sino que se inscribe en otras 16-
gicas y es a la vez recontextualizada, a partir de percepciones
y significaciones que la exceden. Por ello resulta importante
considerar y analizar este tipo de politicas como un proceso
dindmico y relacional que se va haciendo a medida que se va
desarrollando en el terreno mds o menos fértil de las institu-
ciones sociales, con resultados y consecuencias diversas que
escapan a lo previsto originariamente (Tenti Fanfani, op. ciz.).
En consecuencia, en su estudio y andlisis, resultard necesario
tener en cuenta cada punto o aspecto de su desarrollo o si se
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quiere, cada nivel institucional, incluyendo los momentos y
circunstancias en el que los destinatarios toman contacto con
esta intervencion estatal, como momentos o instancias en las
que se hace la politica (Grassi, 0p. cit.).

Al ser la AUHPS una politica importante en materia de
distribucién secundaria de ingresos monetarios y reconoci-
miento de derechos, que “no contribuye a solucionar todos
los problemas de la gente, pero si a mejorar sus condiciones
de vida” (Alayon, 2012), es importante que los montos asig-
nados, sigan un criterio de actualizacién y adecuacién auto-
mitico y permanente conforme a los “reales costos de vida”, a
fin de evitar la depreciacién del ingreso monetario que recibe
la poblacién por esta via y no se debilite, en légica conse-
cuencia, la propia politica, dejando de incidir favorablemente
en la reduccién de los indices de pobreza e indigencia.

Resulta necesario considerar y evaluar los alcances de esta
politica y su cardcter “universal”, instalando la posibilidad de
extender hacia otros grupos o sectores a quienes no alcanza
atin el beneficio; tal es el caso de las familias con mds 5 hijos
o menores a cargo (la prestacién se abona hasta ese maximo
y como es sabido las familias mds numerosas, particularmen-
te en esta region, son las que se encuentran condiciones de
mayor pobreza y desigualdad); los hijos o menores a cargo de
monotributistas o cuentapropistas no informales (s6lo estdn
incluidos quienes abonan el monotributo social), los hijos o
menores a cargo de trabajadores informales que superen un
ingreso mayor al salario minimo, vital y mévil; entre otros.
A fin de cambiar una cultura de ocultamiento de sujetos —en
muchos casos histéricamente postergados—, para sustituirla
por una cultura de reconocimiento y respeto de la diversidad
de sujetos y de sus derechos humanos y ciudadanos, bdsicos
y fundamentales.

Por otro lado, es persistente atn la asociacién que realizan
muchos actores sociales entre esta politica pablica y planes
sociales o politicas asistenciales anteriores, al punto de pensar
que la AUHPS se trata de “un plan social mds”, “como tantos
del gobierno, los politicos o el Estado”. Esta asociacién y con-
junto de representaciones, que circulan y resultan frecuentes,
se corresponden a una légica dominante y hegeménica, cons-
truida histérica, social y medidticamente, a partir de deter-
minados intereses econdémicos, politicos e ideoldgicos. Ha-
brd que trabajar, a través de intervenciones especificas, para
desmontar todo este dispositivo, afirmando y proponiendo
configuraciones de nuevos discursos y racionalidades que
breguen por el reconocimiento y la promocién de derechos
sociales y ciudadanos. Es decir, habrd que trabajar para que la
AUHPS sea considerada como una politica de reconocimien-
to y promocién de derechos, haciendo de esto una politica
de conocimiento de este reconocimiento y de produccion de este
derecho social y ciudadano.

Las “condicionalidades” previstas por la AUHPS (certificacion
de escolaridad obligatoria y controles de salud), son un punto
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de tensién, conflicto y debate; sobre todo en su legitimidad y
equidad, dado la asimetrfa que supone respecto a las asignaciones
familiares contributivas, recibida por los trabajadores registrados,
quienes no deben acreditar estas condicionalidades y tampoco se
hallan afectados por ninguna medida punitiva que los obligue a
cumplir con dichos requisitos. Mds atin si se entiende que la AU-
HPS supone el acceso y reconocimiento de un derecho; en conse-
cuencia, “los derechos no se condicionan” (Zibecchi, 2008). Por
ello, adherimos a la propuesta de Mazzola (2012), que partiendo
del presupuesto de que un derecho no puede ser condicionado,
propone que deberia hablarse de “corresponsabilidad” mis que de
“condicionalidades”, involucrando de igual manera a las familias,
al Estado y las instituciones educativas y sanitarias, en el com-
promiso y cumplimiento de los objetivos previstos. Es decir, serfa
importante que estas “corresponsabilidades”, no sean planteadas
solamente desde el lado de la demanda, es decir estableciendo
requisitos para las menores y las familias, sino considerando tam-
bién, la necesidad de mejorar e incrementar paulatinamente las
ofertas de los servicios educativos y de salud. En otras palabras,
“si el objetivo es poder ayudar a las familias a romper con el cir-
culo de la pobreza y asegurarles el derecho de acceder a vivir en
condiciones saludables, es clave aumentar y mejorar la calidad
de las ofertas publicas en los servicios de salud y educacién y no
solamente exigir el cumplimiento a los beneficiarios” (Coglian-
dro, 2010: 6).

Puntualizando el andlisis en la diversidad territorial y regional
de nuestro pais, en determinadas situaciones, tanto la trami-
tacién de la AUHPS como su cobro bancario regular, todavia
conlleva una real dificultad que muchas familias tienen que
afrontar y resolver, especialmente aquellas que residen en dm-
bitos rurales dispersos o alejados de los centros urbanos. En
provincias, como es el caso de Misiones, la composicién de
la poblacién rural es mayor a la proporcién observada en el
total del pafs, contando con un 30% de poblacién rural*. A
lo que se suma ademds, el hecho de residir en ocasiones en
zonas rurales y de muy dificil acceso, en las cuales el trasporte
publico resulta escaso y a veces, practicamente nulo. Si bien
se han ampliado significativamente en toda la regién los luga-
res de atencién para la tramitacién de la AUHPS?, lo cierto
es que estas familias residentes en zonas rurales, deben reali-
zar esfuerzos e inversiones importantes para lograr concretar
el trdmite de solicitud (trasladarse hasta los centros urbanos,
donde generalmente funcionan los centros de atencién del
organismo oficial responsable; disponer del dinero para cu-
brir los costos de traslado; disponer el tiempo necesario —que

24 Elaboracién propia en Base a datos de Estadisticas Educativas
de DINIECE (Ministerio de Educacién de la Nacién Argenti-
na) y el Instituto Nacional de Estadisticas y Censo de la Rept-
blica Argentina (INDEC).

25 Contabilizamos que a la fecha, la provincia de Misiones cuenta
con 36 lugares habilitados para la realizacién de los trdmites co-
rrespondientes; http://www.anses.gob.ar/aaff_hijo/adicionales.

pdf.

en el caso de los trabajadores informales o cuentapropistas
es tiempo que se le resta al trabajo y que conlleva la reduc-
cién de los ingresos correspondientes a esa/s jornada/s—, entre
otras).

Asociado a lo anterior, otro dificultad se presenta regular-
mente frente al cobro de la asignacién, via transaccién —gene-
ralmente electrénica— en las entidades bancarias correspon-
dientes, ubicadas tinicamente en los centros urbanos; lo cual
supone también tener que trasladarse y disponer del tiempo
necesario para concretar el cobro correspondiente. Serfa im-
portante repensar las formas o modalidades de implemen-
tacién de esta politica publica en este tipo de regiones del
pais, para asegurar y consolidar una presencia mds efectiva
del Estado como garante de la Proteccién y Seguridad Social.
Estas dificultades de acceso, tramitacién y cobro que enfren-
tan las poblaciones de la region que residen en zonas rurales,
si bien son cuestiones inherentes al organismo de gestién de
la politica (ANSES), su resolucién redunda e incide directa-
mente en las oportunidades y posibilidades de los ninos/as,
adolescentes y jovenes, en sus procesos de escolarizacion y
educacién y en la atencién y cuidado sanitario.

Un nuevo proyecto politico y gubernamental vigente en el
pais, a través del voto democritico, se encuentra en pleno de-
sarrollo desde el 10 de diciembre de 2015; sus primeras me-
didas (devaluacién monetaria y depreciacién de los salarios,
apertura de las importaciones, liberalizacién del mercado de
cambio, quita o rebaja de las retenciones a las exportaciones
de productos primarios, transferencia de recursos a ciertos
oligopolios del sector agroexportador, sostenida inflacién,
abruptos incrementos tarifarios de los servicios bésicos esen-
ciales, despidos indiscriminados de empleados estatales, en-
tre otras), permiten avizorar un escenario de movilizacién y
conflictividad social en el porvenir. Mds alld de las polémicas
desatadas por la politica ptblica de AUHPS, en su primera
etapa de puesta en vigencia y desarrollo, entre sectores e in-
tereses “defensores o detractores”, lo cierto es que a la fecha,
ha logrado una indiscutible legitimacién publica y politica,
constituyéndose en una de las iniciativas sobresalientes en la
historia de la Proteccién y Seguridad Social de nuestro pais,
llegando a merecer el reconocimiento de diversos organismos
internacionales. Incluso para aquellos “detractores de ayer”,
que en el marco de nuevo escenario, parecen haberse conven-
cido de su importancia y significatividad. Habrd que estar
atentos, para que el enfoque de reconocimiento y promocién
de derechos, que subyace en los fundamentos y resulta un
potencial significativo de esta politica publica, no sea alterado
o reemplazado, sustantivamente, conforme a otros sentidos e
intereses.

Es deseable y esperable también que esta politica publica,
ademds de sostenerse y fortalecerse en el tiempo, no resulte
solamente una respuesta redistributiva frente a las injusticias
econdmicas y sociales, sino que progresiva y paulatinamen-
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te se constituya en una auténtica accién de reconocimiento
de derechos sociales y una contribucién para la transforma-
cién del orden social. Sabiendo que las soluciones trasfor-
madoras, involucran “programas universalistas de bienestar
social, un sistema tributario fuertemente progresivo, medi-
das macroeconémicas dirigidas al pleno empleo, un amplio
sector publico al margen del mercado, una propiedad pu-
blica y/o colectiva significativa y un proceso democrdtico de
toma de decisiones sobre las prioridades socioeconémicas
fundamentales” (Fraser, 2006: 146).
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Transformaciones en el sistema de
proteccion social y escolarizacion:

Balances y perspectivas en vistas a la democratizacion de la educacion
(1990-2012)

Introduccién: convergencias y

divergencias entre el sistema de seguridad
sociaF y el de escolarizacién

El articulo propone un balance de las transformaciones re-
cientes del sistema de proteccién social, centrdindonos en la
Asignacién Universal por Hijo, sobre las condiciones educa-
tivas de la poblacién. A tal efecto, analiza los cambios tanto
en las orientaciones de las politicas respecto de los “90, como
las tensiones y dindmicas que emergen de ese proceso trans-
formador y que permiten dar cuenta de los alcances y los
limites en la ampiacion del derecho a la educacidn.

Indudablemente el debate académico sobre las politicas
sociales contempordneas tiene como uno de sus ejes centra-
les la preocupacién por la desigualdad. Las herencias de los
afos '90, en especialel descarnado economicismo imperante
en los sistemas de proteccién junto a la brutal restriccién de
la capacidad protectoraen ese periodo, han sido los tépicos
dominantes en las investigaciones de los tltimos tiempos.

En el campo escolar, las politicas de transferencia condi-
cionada de ingresos han sido una de las intervenciones mds
visibles para morigerar las desigualdades y garantizar simultd-
neamente la extensién de los afios de escolaridad obligatoria
prevista en las tltimas leyes, presentdndose como uno de los
analizadores privilegiados para estudiar las concepciones im-
perantes acerca de la desigualdad en ambos periodos.

Para comprender los cambios recientes en las orienta-
ciones de politica y los alcances en términos de cierre de las
ampliadas brechas de desigualdad socialconsideramos vital
afrontar al menos dos desafios. El primero, remite a evitar
posiciones romdnticas acerca del pasado que obturen la po-
sibilidad de comprender los modos de apropiacién de las
politicas en el marco de complejas dindmicas sociales instau-
radas en institucionalidades y vinculos sociales precedentes;
el segundo, superar perspectivas discretas en el andlisis de la
desigualdad que restrinjan el fenémeno a la posicion en el
mercado laboral y/o en los ingresos.

Respecto de la primera cuestion, el Sistema de Seguridad
Social en la Argentina, se desarrollé de acuerdo a la posicién
de los sujetos en el mercado de trabajo condicionando tanto
los modos de acceso al sistema como los alcances de la pro-
teccién. Fsta a su vez, se estructuré considerando distintos

Por Nora Gluz e Inés Rodriguez Moyano

componentes que —aunque en grados variables en su consti-
tucién y desarrollo— brindaba a los trabajadores un sistema
de prestaciones a distintos niveles: el sistema jubilatorio y
de pensiones (contributivas y no contributivas), el seguro de
desempleo, el sistema de asignaciones familiares, los seguros
de riesgos del trabajo y el sistema de seguros de salud. Las lu-
chas sociales en torno a la seguridad consolidaron en nuestro
pais un sistema de proteccidn relativamente extenso aunque
diferenciado al interior de aquel grupo poblacional (Danani
y Hintze, 2011).

La educacién en cambio, se caracterizé por su tempra-
no desarrollo y grado de universalidad. A diferencia de otros
bienes sociales, la formacién fue monopolizada por el Estado
nacional como condicién misma de su constitucién como
tal, fenémeno que permitié que la escolarizacion se consti-
tuyera como un derecho de ciudadania con un sesgo mar-
cadamente universalista mediante la subordinacién cultural
de los particularismos y la neutralizacién de toda alternativa
que intentara materializarse en la creacién de instituciones
educativas capaces de disputar la monopolio de la violencia
simbélica (Bourdieu, 1996). Su estatuto de derecho univer-
sal, no significé un acceso igualitario para toda la poblacidn,
aunque constituy6 un plafén formalmente comidn desde el
cual luchar por ella. Bajo estas condiciones el sistema educati-
vo se constituyd en la institucion emblemadtica de integraciéon
social y estandarte del ascenso social.

La segmentacién del sistema educativo se mantuvo opa-
ca a la conciencia social a partir de una matriz igualitarista
que procesé la desigualdad como un problema individual,
al inculcar formas de percepcién del mundo en las que las
condiciones sociales de produccién y reproduccién de la vida
se sustrajeron del dmbito de lo pablico. Andrenacci y Repe-
tto (2006) lo definen como un universalismo estratificado,
para dar cuenta de las diferencias de acceso, tipo y calidad de
los servicios para los distintos sectores sociales. La teorfa del
capital humano coroné conceptualmente este logro del capi-
talismo, al centrar las explicaciones sobre el éxito econdémi-
co como producto del éxito individual y, este tltimo, como
efecto de las capacidades individuales y en las oportunidades
y decisiones de inversién en educacién. Los trabajos que po-
sibilitaron un acceso a la proteccién social se reservaban a
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los “legitimos” trabajadores, los de mayor formacién. Esta
perspectiva fue criticada fuertemente en los anos 70 con la
consolidacién de las denominadas teorias de la reproduccién,
que denunciaron los mecanismos sociales y culturales de la
expulsién escolar de los sectores mds desposeidos. En sinte-
sis, la gestacién misma tanto del sistema de seguridad social
como del sistema escolar dist6 de ser igualitario por lo que las
propuestas de cambio se asientan sobre una tradicién que ha
contribuido histéricamente a la diferenciacién y desigualdad
social.

Respecto de la segunda cuestion, tanto a nivel de las in-
tervenciones como de la investigacién, las perspectivas do-
minantes se han centrado en la pobreza. Es poco lo que se
ha estudiado en términos de las interdependencias entre las
esferas sociales y cémo éstas se conjugan para mejorar o no las
condiciones de vida y los niveles de bienestar (Kessler, 2010)
de los ninos y adolescentes y su incidencia sobre la escolariza-
cién. En general, su abordaje se ha restringido a los estudios
sobre educacién y trabajo; o sobre posicién social y escolari-
zacion. En este marco, la comprendensién de la complejidad
de las intervenciones frente a la multidimensionalidad de las
desigualdades sociales desde abordajes relacionales y sistémi-
cos que confronten con la especializacién del conocimiento
es un desafio en marcha. Es por ello que a partir de la evi-
dencia empirica relevada a lo largo de los tltimos cinco afos
de investigacién de las denominadas “politicas de inclusién”
en el campo escolar®, nos preguntamos por los atributos de
los cambios en la proteccién social tendiente a una mayor
integralidad, tanto enel plano normativo como en su ma-
terializacién institucional y capacidad de regular relaciones
sociales fundadas en procesos de reconocimiento de sujetos
de derecho. Consideramos que se trata de relaciones no li-
neales, y en ocasiones hasta contradictorias, construidas en el
campo politico donde los procesos normativos no son nece-
sariamente coincidentes con la institucionalidad y/o con los

26 Se trata de investigaciones sucesivas y articuladas. La primera,
en 2011, desarrollada en Convenio entre la UNGS y el Mi-
nisterio de Educacién de la Nacién. El segundo proyecto”Los
sentidos sobre la inclusién escolar en las politicas educativas de
la Provincia de Buenos Aires” (UNGS Programacién 2013-15,
Dir. Nora Gluz) que articulé con el UBACyT: “Politicas publi-
cas y democratizacién de la educacién. Sentidos, regulaciones,
y procesos en torno a la inclusién en la actual coyuntura la-
tinoamericana” (2014-2017, Dir. Myriam Feldfeber). Ambos
proyectos confluyeron en un tercero, “Derecho a la educacién,
inclusién y politicas sociales: los desafios de la democratizacién
escolar en la dltima década”, IDH-UNGS, 1° convocatoria a
Proyectos del Programa “Hacia un Consenso del Sur para el
Desarrollo con Inclusién Social” (2014-2015, dir. Nora Gluz
y Co-dir. Myriam Feldfeber). En todos se entrevistaron funcio-
narios del nivel central, regional y distrital, y se seleccionaron
casos de escuelas, donde se entrevistaron directivos, docentes,
preceptores, EOE, familias y estudiantes.
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modos de apropiacién de las politicas. De alli que optemos
por analizar las diferentes dimensiones para dar cuenta de las
consecuencias sociales de las actuales politicas de inclusién
social y escolar.

1. Entre la filantropia y el derecho.
Politicas sociales y escolarizacién

1.1 De la “ciudadania regulada”

a la “ciudadania invertiva”

Histéricamente es posible afirmar que la relacién entre la se-
guridad social y la educacién estuvo intima aunque media-
damente articulada desde una perspectiva individualista. La
escolarizacién se constituy como una politica de Estado des-
tinada a garantizar entre otras cuestiones, la capacidad de los
individuos de insertarse en el mercado de trabajo y a través
del mismo, acceder a distintas dimensiones de la seguridad
social (bienestar econdémico, obra social, jubilacién, etc.).
Aunque es innegable que sobre todo en los “70 hubo debates
acerca de la asistencia social centrados en la consideracién de
la pobreza estructural como causa y no en los sujetos pobres,
las prestaciones centrales del sistema de seguridad fundados
en el derecho tuvieron esa caracteristica.

Las aspiraciones de ascenso social fueron encausadas a tra-
vés de la ampliacién de la oferta escolar por parte del Estado,
que traia implicita una promesa de promocién econémica.
Esta aspiracion de ascenso y la disputa de recursos que esto
generaba, se constituy6 en el verdadero engranaje del sistema.
Ello fue posible a través de tres procesos convergentes: por un
lado el disciplinamiento de la fuerza de trabajo, por otro su
cualificacién y por tltimo, la atribucién de la posicién de los
sujetos en el mercado laboral a los “méritos escolares” como
objetivacién de la cualificacion alcanzada.

Este esquema reprodujo la desigualdad de origen operan-
te en el mundo educativo, al ocultar la realidad del privilegio
cultural generada por el isomorfismo entre los contenidos y
modos de inculcacién escolar respecto de los cédigos, gustos
y estilos de los sectores mds acomodados. Asi la desigualdad
social se oculté tras la desigualdad escolar y justificé la posi-
cién en el mercado laboral como una cuestién individual. La
teorfa del capital humano coroné conceptualmente este logro
del capitalismo. La misma se centra en la desconsideracion de
que la inversidn escolar se encuentra condicionada por las es-
trategias generales de reproduccién de las familias, las posibi-
lidades de contar con tiempo liberado para la escolarizacién y
el capital cultural previamente invertido, omitiendo también
que el valor de la credencial educativa en el mercado labo-
ral es siempre relacional (vale por su escasez, en funcién del
estado del mercado de trabajo y de acuerdo al capital social
pasible de movilizado en su valorizacién) (Bourdieu, 1991).

Esta concepcién se aggiornd durante el neoliberalismo.
Mis atn, puede considerarse como uno de los fetiches de la
globalizacién en el marco de la denominada “sociedad del co-
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nocimiento’, en la que la potencia del capitalismo —su capaci-
dad productiva— es un derivado del avance del conocimiento
tecnoldgico, del acceso y aprovechamiento de la informacién
disponible, entre otras cuestiones. Esto alenté el discurso re-
formista de los “90 que pugnaban por la refundacién de un
sistema educativo competitivo a la vez que la ampliacién de
la escolaridad obligatoria a toda la poblacién. Sin embargo,
a diferencia de los “gloriosos 30 afnos” de expansién del sis-
tema escolar y de la promesa de ascenso social que operé du-
rante el auge del Estado Social (Dubet y Martuccelli, 1998),
la promesa de universalizacién del mercado de trabajo se ha
quebrado y los "90 pusieron al descubierto que es posible
el crecimiento econémico sin el requerimiento de mayores
niveles de mano de obra. La inversién educativa ya no puede
fundarse en la determinacién de los puestos de trabajo a futu-
ro y su cualificacién como en la etapa desarrollista, sino que
es una herramienta de la competitividad individual en un
mercado de trabajo cada vez mds restringido y fragmentado.

Junto a la legitimacién de la perspectiva individualista
de la posicién social, la seguridad en la Argentina de los 90
sufrié una reestructuracion radical que dio lugar a una dua-
lizacién del sistema que fragmenté drésticamente las condi-
ciones de proteccidn entre unos pocos que lograron acceder
a los mercados de seguros y una amplia mayoria que pasé a
ser objeto de la asistencia social residual del Estado (Danani
y Hinzte, 2011). Aunque es un proceso que se inicié cuando
las dictaduras militares en la regién dieron lugar a una nueva
estructura de (des) proteccién social que en el caso de ar-
gentino se corresponde con el periodo 1976-1983, serd entre
1989-2001 que se dard el proceso de transformacién profun-
da dentro de un contexto de de-socializaciéon del trabajo, los
seguros sociales individualizados y la focalizacién residualista
de servicios que como la educacion, procedian de esquemas
universales.

Esta fractura del sistema de prestaciones quebré los meca-
nismos de solidaridad intergeneracional que operaban como
criterio en el sistema previsional y dejé a los individuos li-
brados a sus propios recursos y condiciones en un mercado
laboral cada vez mds precarizado y excluyente.

Se pasa de una ya inigualitaria ciudadania regulada por
la condicién de trabajo a un modelo de ciudadania inverti-
da (Fleury, 2007), donde el individuo tiene que probar que
fracas6 en el mercado para ser objeto de la proteccién social.
Por supuesto, esta prueba no incluye el anélisis del mercado
de trabajo y su fracasada capacidad de inclusién.

En nuestro pais, la incapacidad para generar empleo se
hizo evidente cuando en los “90, amén del 18% de desempleo
que se verific durante la crisis del Tequila, cuando se creaban
nuevos puestos de trabajo, éstos pertenecian en mds del 70%
al sector informal. Parte de esta precarizacién del empleo se
explica por la desindustrializacién generada por las politicas
de apertura; la otra parte por la pérdida del valor del salario

(Garnier, 2002). Asi, los aumentos de la pobreza provenian
tanto por la ampliacién de la pobreza estructural (los pobres
por ingresos cuyo capital social acumulado también es pobre)
como de la movilidad social descendente de varios segmentos
de los estratos medios (la denominada “nueva pobreza”).

Para atender a esta poblacidn, el gobierno nacional distri-
buyé Planes sociales, como estrategia para paliar la pobreza,
a través de centralmente el Plan Trabajar, que permitia ges-
tionar el conflicto social al otorgar la distribucién de “planes”
(transferencias de ingreso minimas) a las organizaciones de
desocupados, bajo un esquema de focalizacién que se centrd
s6lo en la pobreza extrema, con cupos por provincia. Segin
Grassi (2002), se caracterizaron por connotaciones de “ca-
rencia’ y tuvieron nula incidencia en el mercado de trabajo,
configurando una asistencializacion del trabajo que sélo se
ocupé de la emergencia del desempleo a la par que se flexibi-
lizaba y favorecia con las politicas laborales, la precarizacién
del mundo del trabajo. Este y otros sectores de la politica
social abandonaron los propdsitos de reduccion de la incerti-
dumbre, distribucién progresiva de los ingresos y movilidad
social (Lo Vuolo, ez. al., 2002), para reducirse a la atencién
de la emergencia. En relacién a la proteccién de la infancia se
configura un paradigma de proteccién restringida, bajo una
concepcidn de justicia de mercado y en el marco de la des-
centralizacién y privatizacién de la politica social (Mazzola,
2012).

En este proceso, se modificaron las necesidades que se
constitufan como objeto de intervencién estatal y por ende,
se reinscribfan en términos de derecho que debe ser garanti-
zado (Minujim y Grondona, 2013), redefiniendo y acotando
los alcances de la ciudadania, tanto en términos de qué in-
gresa a la orbita del derecho como quiénes son los sujetos de
esos derechos.

Estas definiciones se materializaron tanto en la explici-
tacién de qué queda dentro y fuera de aquellas dimensiones
que delimitan lo que se considera como bienestar y deben ser
atendidas publicamente, como en el tipo de institucionalidad
social creada para satisfacer esas necesidades que fue cristali-
zando una nueva materialidad de Estado. La principal linea
divisoria se constituyé entre ciudadanos y “pobres”.

En el campo educativo, se expres6 en las politicas desti-
nadas a garantizar la escolarizacién ampliada de 7 a 10 afios
con la Ley Federal de Educacién (1993) y su sesgo econo-
micista en dos sentidos: la falta de recursos monetarios fue
considerado un factor determinante en la continuidad de
los estudios y, simultdneamente; la educacién se consideré el
factor central para superar la pobreza material. Frente a este
diagndstico se disenaron estrategias de intervencién para los
sectores en condicién de pobreza diferenciadas de la politica
educativa més global.

La propia organizacién del Ministerio de Educacién ma-
terializé la escisién entre las actuaciones hacia los sectores
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mids pobres respecto de los otros, con la creacién de dos sub-
secretarfas: Informacién y Evaluacién de la calidad educativa
desde la que se disenaron los nuevos contenidos y se rees-
tructuraron niveles y ciclos del sistema educativo; y otra de
politicas compensatorias desde donde se atendié a los escola-
res con menores niveles de ingreso a través de, centralmente,
la entrega de recursos materiales: especias escolares (libros,
atiles, guardapolvos) y becas estudiantiles.A través de las mis-
mas se propondrdn “compensar” las desigualdades de origen
de los estudiantes concentrando los recursos en la “poblacién
objetivo™: los mds pobres entre los pobres. Estos serdn con-
siderados los “verdaderos” beneficiarios, separados del resto
a través de minuciosos procesos de definicién y deteccién
tendientes a evitar la apropiacién de los beneficios sociales
de aquellos sectores con mayor capacidad de demanda y ma-
nejo de informacién promoviendo, paralelamente, nuevos
mecanismos de control social y escolar de los sectores sub-
alternos. La estigmatizacién de los estudiantes en condicién
de pobreza fue consustancial a estas intervenciones fundados
en la individualizacién de la gestion del riesgo y la perspec-
tiva “transitoria’ de la situacién de emergencia. En el caso
de las becas como mecanismo de transferencia de ingresos
hacia las familias en el sistema escolar, sumé ademds la rup-
tura de lazos de solidaridad. Estas fueron asignadas a un cupo
de estudiantes en funcién de un ranking de vulnerabilidad,
generando la competencia entre sectores vulnerados por el
acceso a las mismas (Gluz, 20006).

Para el segmento de jévenes mds vulnerables y por fuera
de la edad de escolarizacién obligatoria —18 a 24 afios— aun-
que sin haberla completado, la formacién se articulé a las
politicas sociales frente al desempleo y se ciné a actividades
de baja productividad y escaso requerimiento de saber. Ello
supuso ceder a la cartera de trabajo la formacién de estos
sectores a través de cursos cortos, en especial para aquellos
con bajo capital escolar acumulado (Herger, 2008). La in-
tervencion por excelencia fue el denominado Proyecto Joven
implementado entre 1994 y 2000, dirigido a jévenes perte-
necientes a sectores de escasos recursos, sin empleo, subocu-
pados o inactivos, con bajo nivel de instruccién (secundario
incompleto 0 menos) y escasa o nula experiencia laboral.
Pretendia incrementar las posibilidades de insercion laboral
“y la formacion de mano de obra semi-calificada que permi-
tiera responder a los requerimientos de empresas en procesos de
reconversion” (De Giovambattista, et. 4/, 2014: 28) Adicio-
nalmente, debian desarrollar una pasantia en empresas, que
implicaba para los empleadores contratar a los jévenes por un
“periodo de prueba”, y concomitantemente seleccionar a los
futuros trabajadores. Sin embargo, los resultados quedaron
prontamente a la vista ya que un tercio continuaron emplea-
dos inmediatamente después del programa, proporcién que a
un 13%, luego de algunos meses de finalizada la pasantia (De
Giovambattista, et. al., 2014).
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De este modo, y tal como lo muestra la investigacion so-
bre esa etapa, la politica publica alimenté esa desigualdad al
moldear diferencialmente las necesidades de distintos gru-
pos sociales a través de las respuestas politicas que se fue-
ron construyendo desde el Estado (Valencia Lomeli, 2008;
Danani, 2008, Gluz, 2006; Feldfeber y Gluz, 2011). Se
aseguraron soélo derechos “minimos” estableciendo bdsicos
a garantizar que restringieron las concepciones acerca de la
ciudadania y abonaron la estigmatizacién de los sectores mds
desprotegidos.

En lo educativo intervinieron simplificadamente en tan-
to intentaron desde una concepcién economicista aminorar
desigualdades frente a la escuela: cémo se asocian origen so-
cial con posibilidad de acceso, permanencia y egreso; pero no
consideraron las desigualdades al interior de la escuela: cémo
ciertos atributos de la organizacién escolar, del trabajo peda-
gbgico de las escuelas, sus contenidos; de los mecanismos de
control de las familias y las presiones por la distincién entre
otros, moldean la oferta y generan importantes diferencias y
jerarquias entre las escuelas a la vez que condicionan las con-
diciones para el aprendizaje.

El periodo que se abre con la agudizacién de la crisis eco-
némica y politica en el 2001, en convergencia con en un
proceso comdn a otros paises de América Latina de critica
a las politicas de los 90 y de recuperacién de las funciones
del Estado, dard lugar hacia finales de la década a un nuevo
esquema de proteccion social.

Con grados variables de alcance e intervencién sobre la
direccionalidad de las politicas precedentes, las medidas post
consenso de Washington iniciadas en América latina bajo go-
biernos de “nuevo signo”, vuelven a reubicar en la agenda
publica la seguridad social como cuestién, en el marco del
debate acerca del piso de proteccién social.

En la Argentina, desde 2003 —y especialmente a partir
del abandono en 2005 de las politicas neo-mercantilistas que
sustituyeron al Consenso de Washington (De Giovambattis-
ta, et. al., 2014)— el gobierno puso en marcha una serie de
politicas a partir de la generacién de intervenciones denomi-
nadas genéricamente “inclusivas”, se orientaron a extender el
sistema de proteccién social de los grupos més desprotegidos,
y ampliar su acceso a distintas esferas del bienestar, priori-
tariamente a la escolarizacién. Se fue configurando en Ar-
gentina un nuevo paradigma de “proteccién ampliada” de la
infancia, adolescencia y juventud (Mazzola, 2012), pasando
de una orientacién basada en el combate a la pobreza hacia
otra fundada en la igualdad de derechos.

A diferencia de las medidas que se destinaron a dichos
sectores de los "90 a esta parte, las intervenciones recientes
tienden a generar al menos tres desplazamientos significati-
vos respecto de la escolarizacién: el primero es atender a la 16-
gica del derecho ciudadano y garantizar acceso a prestaciones
de las que antes estaban excluidos a distintos sectores sociales
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en situacién de vulnerabilidad; el segundo indica la necesi-
dad de acompanar las transferencias monetarias con cambios
en las instituciones educativas como condicionante de una
efectiva incorporacién a la escolarizacién; el dltimo refiere
a la intencién de configurar intervenciones de mayor inte-
gralidad a efectos de responder a problematicas de exclusién
que son inherentemente complejas en el momento actual del
desarrollo en los paises periféricos.

1.2 ;Hacia un nuevo paradigma?

Alcances y desafios frente a %a restitucion

y ampliacién de derechos

El avance hacia politicas fundadas en el derecho para atender
la desigualdad en clara confrontacién con la légica sectorial
y asistencial de los 90 en el campo escolar se evidencia en
el disefio de intervenciones que, ya sea hacia las familias o a
los propios nifios a través de becas, se han ido reformulando
eliminando los cupos y brindando una cobertura que priori-
za el cardcter ciudadano al ser considerada potestad de todo
ciudadano o residente que cumpla con los requisitos. Este es
el caso de la Asignacién Universal por Hijo para la Proteccién
Social (AUH) que transformé los mecanismos de funciona-
miento y asignacion de las transferencias condicionadas de
ingresos al punto tal de abrir un debate académico respecto
de si se trata efectivamente de una politica de este tipo o si,
por el contrario, constituye un nuevo derecho (Hintze y Cos-
ta, 2014). Se traté de una de las medidas a través de las cuales
se incrementd la cobertura del sistema de seguridad social y,
adicionalmente, se reforzé el pilar no (directamente) contri-
butivo del sistema, vigorizando su sentido solidario. Se abre
asi, segin Mazzola (2012), un nuevo paradigma de “protec-
cién ampliada” de la infancia.

La AUH se lanza el 30 de octubre de 2009 mediante el
decreto del PE.N. 1.602/09. Consiste en una politica que
otorga en una prestacion monetaria®’ no contributiva similar
a la que reciben los hijos de los trabajadores formales (De-
creto N°1602/09) destinada a las nifias, nifios y adolescentes
cuyos padres, tutores o curadores se encuentren desocupados
o se desempenen en la economia informal por un salario me-
nor al Minimo Vital y Mévil (SMVyM)* y es financiada con

27 Al momento de su creacién la AUHPS garantizaba una pres-
tacién monetaria no contributiva de $180, igual al monto de
la asignacién por hijo de los trabajadores en relacién de depen-
dencia. En el mes de julio de 2010 esta cifra fue incrementada
para todas las categorfas de trabajadores, ascendiendo a $220
(US$ 54,13) a partir de septiembre. Sin embargo, en funcién
de la retencién del 20%, lo que de hecho se abona mensual-
mente son $176, (US$ 43,3119) (Straschnoy, 2011: Mimeo).

28 Luego se extendié para abarcar a las mujeres embarazadas, a
las hijas e hijos del personal doméstico con sueldo inferior al
SMVyM (Art. 4°, Resolucién 393/09) y a los ninos de los tra-

bajadores temporarios registrados del sector agropecuario.

recursos del Fondo de Garantia de Sustentabilidad del AN-
SES®. El limite de edad de los hijos, para percibir la presta-
cidn, es hasta los dieciocho afios o inexistente cuando se trate
de personas con discapacidad. La asignacién se cobra hasta el
quinto hijo y es incompatible con cualquier otra prestacién
que suponga una transferencia de ingresos, ya sea ésta contri-
butiva 0 no y mds alld del tipo de riesgo que busquen cubrir.
En cuanto a la nacionalidad, se exige que los adultos sean
argentinos, naturalizados o residentes legales por un periodo
no inferior a tres afios (Art. 6°, DNU 1602/09).

La AUH absorbe los Programas de Transferencia Condi-
cionada de Ingresos nacionales mds importantes del momen-
to —el Plan Jefes y Jefas de Hogar desocupados (PJyJHD) y el
Programa Familias para la Inclusién Social (PF)*° —superdn-
dolos en términos de cobertura® y modificando su alcance a
largo plazo ya que al concebirse como politica —y no como
programa a término— erradica los plazos de inscripcién y los
cupos que los restringfan. Aqui radica una importante trans-
formacién en términos de su concepcién como seguridad
social (derecho) y no como asistencia (organizacién ad hoc
y transitoria frente a una necesidad) (Hintze y Costa, 2011).

Esta politica se enmarca en transformaciones mds amplias
que dan cuenta de la profundidad del cambio. Desde la esta-
tizacién de las AFJP, la ampliacion del sistema previsional a
las amas de casa, entre otras medidas, que van conformando
una verdadera “contrarreforma” (Danani y Hintze, 2011).

Si bien la politica no es estrictamente universal, puesto
que sélo apunta a aquellos sectores que no perciben la asig-
nacién por medio del régimen contributivo y se centra en la
categoria de trabajador mds que de ciudadano se avanza des-
de una légica de combate a la pobreza hacia una politica de
igualdad de derechos y la consecuente responsabilidad inde-
legable del Estado en dicha materia. En este sentido, aunque
su nominacién como “universal” resulte no del todo correcta,

29 Esto implica que la AUH se integra al resto de las politicas de
Seguridad Social en términos administrativos, a diferencia de
los Programas de Renta Minima Condicionadas previos que
dependieron del Ministerio de Trabajo o Desarrollo Social.

30 Ambos constituyeron una respuesta a la conflictividad social
ante la crisis 2001-2002. El PJyJHD sugi6 en 2002 y consisti6
en una ayuda monetaria a los jefes de hogar desocupados en
respuesta a la crisis social. El PF en cambio, surge en el 2004
(tuvo como antecedente el Programa de Atencién a Grupos
Vulnerables-1996) y fue un programa focalizado destinado a
madres con hijos menores condicionado a controles de salud
y educacién para atenuar las situaciones de pobreza extrema
cuando fueran evaluadas como “inempleables” y no pudieran
ingresar al PJyJHD. (CELS, 2007).

31 Apenas iniciada la politica, al primero de marzo del 2010, cu-
bria 3,8 millones de ninos, esperando llegar a los 5 millones,
mientras que el Plan que lo precedié, habia alcanzado dos mi-

llones (Cogliandro, 2010).
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expresa la intensién de extender y garantizar —tender a uni-
versalizar— un derecho limitado a los trabajadores formales
y beneficiarios de la prestacion por desempleo hacia los des-
empleados, empleados informales de salario por debajo de la
minima y trabajadoras domésticas. De alli que el beneficio
monetario, que no estd sujeto a aportes ni contribuciones,
equivale en sus montos al denominado salario familiar.

Sumado a esta légica del derecho, se trata de una politica
mis integral, que se plantea como estrategia combinada con
el proceso de extensién de la obligatoriedad escolar estable-
cida por ley tres afos antes del decreto de AUH. Este nuevo
rol del Estado se pone de manifiesto también a través de una
estrategia de intervencién integral en la garantia de los dere-
chos a la seguridad social, la salud y la escolarizacién a la vez
que somete a discusién los mecanismos selectivos sobre los
que muchas politicas sociales actdan.

Como las politica precedentes y el propio salario fami-
liar, sostiene la condicionalidad educativa (y de salud); pero
a diferencia de ellas, —como sucedia en el Plan Jefes y Jefas
de Hogar que fue reemplazado por esta medida— se establece
una mesa interministerial que pone al Estado —a través del
Ministerio de Educacién en este caso— en el rol de garanti-
zar los procesos de inclusién escolar a las familias con AUH
mediante acciones coordinadas con otros sectores de modo
que el cumplimiento de la condicionalidad educativa no se
convierta meramente en una cuestion de responsabilidad in-
dividual como sucedia con los beneficiaros de planes previos.

Esta apuesta a no responsabilizar a los perceptores por el
cumplimiento de las condicionalidad y en su lugar, la articu-
lacién de estrategias que restituyen la responsabilidad publica
por la garantia del acceso y de las experiencias en el marco
de las politicas publicas. Es la cartera educativa quien debe
garantizar —generando las condiciones para que ello sea po-
sible— el acceso, permanencia y aprendizaje, a través de la
creacion de nueva oferta, relocalizacién de vacantes, acompa-
flamiento a las trayectorias educativas, entre otras cuestiones.

Tal como lo han definido distintos funcionarios nacio-
nales y de la Provincia de Buenos Aires, se trata de un nue-
vo “paradigma” que debe construirse considerando al menos
tres aspectos: i) la inclusién escolar es un derecho y requiere
transformaciones en algunas caracteristicas selectivas de la
organizacién escolar; ii) el eje de la inclusién escolar es la
mejora de la ensefanza como mediadora del aprendizaje, iii)
lograr la inclusién requiere de ampliar la concepcién de edu-
cacién a los procesos pedagdgicos que acontecen miés alld de
la escuela.

Esta apuesta recupera la logica que acompand la redefini-
cién de las becas estudiantiles desde el 2004, cuando se es-
tablecieron becas para reingreso escolar que se acompanaron
de dispositivos institucionales especificos que ponen en evi-
dencia la relacién entre oferta educativa y trayectoria escolar,
y no la dependencia de la trayectoria de los atributos de los

102

sujetos (llamémoslo inteligencia, esfuerzo, interés). En este
caso, se traté también de una politica sin cupo.

Frente a estos avances, algunas pervivencias generaron
no pocas tensiones que reeditan, como mostraremos en el
préximo apartado, perspectivas propias de paradigmas ante-
riores. Si bien la norma propone ampliar derechos igualando
las posiciones entre los padres/madres que se desempefan en
el mercado de trabajo formal y aquellos que no, tanto a nivel
de los montos como de las condicionalidades, se sostuvieron
—aunque de modo renovado— mecanismos de control dife-
rencial a estos sectores desplegados en el marco de las po-
liticas sociales asistenciales y cuyo efecto demostrado fue el
desarrollo de una cultura de la sospecha. En primer lugar,
la retenciéon de un 20% del estipendio hasta la presentacién
anual de cumplimiento de las condicionalidades; en segundo
lugar, su certificacién en una Libreta Nacional de Seguridad
Social construida bajo estrictas normas de seguridad para evi-
tar cualquier alteracién de informacién. Ambas disposiciones
se distancian del escaso control dispuesto hacia los trabajado-
res formales y constituyen uno de los puntos sobre los cua-
les se despliegan pricticas que atentan en muchos casos, con
los procesos de reconocimiento del otro como igual, como
ciudadano.

2. De las normas a la cotidianeidad escolar:
avances, dindmicas contradictorias y desafios

Si bien la asistencia a los niveles educativos obligatorios cons-
tituye una de las condicionalidades establecidas por la AUH
en vistas de lograr la escolarizacién de todos/as los nifios y
nifias, las consecuencias sociales de aquello que la medida
prescribe se comprende en las cotidianeidades escolares que
las transforman. En tanto toda politica es texto y discurso;
es decir, una codificacién producto de relaciones de fuerza
social que se decodifica en contextos determinados por ac-
tores constituidos en funcién de sus recursos, intereses y po-
siciones sociales (Ball, 2002), los procesos de apropiacién de
las normativas son parte constitutiva de la construccién de
las mismas ya que no alcanza con enunciar el propédsito de
un “cambio de paradigma” para que el cambio propuesto se
materialice. Los enunciados de la politica son singularizados
en sus contenidos en la cotidianeidad escolar, donde las pric-
ticas establecidas intersectan con otras establecidas a lo largo
de la historia y de las luchas sociales por la escolarizacién.

La creacién de una institucionalidad que vehiculice lo
previsto normativamente involucré dos procesos. Por un
lado, la extensién de la institucion para dar cabida a quienes
atin estaban fuera de la escuela. Pero garantizar su inclusién
en términosde asegurar pricticas escolares beneficiosas para
todos los alumnos (Sinisi, 2012) requirié ademds de un cam-
bio cuantitativo, una modificacién sustantiva de distintas
dimensiones de la organizacién escolar que condicionaban
la efectiva integracidn de nifos y jovenes de los sectores mds
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vulnerados y de la subjetividad de los agentes escolares. De
alli que aunque algunos desafios fueron comunes, otros fue-
ron dependientes del nivel educativo en cuestion.

En el caso del nivel inicial, la insuficiente oferta estatal
que se suma al retraso histérico para los sectores mds vulne-
rables, impulsé los mayores esfuerzos hacia el primer eje del
problema. Aunque la condicionalidad educativa a nivel na-
cional involucra a la sala de 5 afos, en la Provincia de Buenos
Aires la obligatoriedad se anticipa y abarca también la sala de
4 anos, ampliando el desafio de garantizar la cobertura mas
alld de lo que establece la LEN y la letra de la AUH.

Entre 2001 y 2010 la tasa de crecimiento promedio anual
de escolarizacién para los ninos de 4 y 5 afos en la Provincia
alcanzé el 2,5%, en tanto la poblacién en estas edades au-
ment6 0,5%. Este crecimiento en buena parte se debi6 a que
en Provincia se hizo obligatoria la sala de 4 anos en 2007 con
la nueva ley de educacién provincial. En el periodo intercen-
sal la tasa neta de matriculacién para ninos de 4 a 5 afios de
edad pasé de 73,9% a 87,9% con lo cual en 2010 quedaban
sin escolarizar cerca de 40 mil nifos de 4 anos de edad y 10
mil nifos de 5 anos de edad (Reyes, ez. al., 2015). A nivel
municipal si bien para el afio 2001-16 municipios atin no al-
canzaban este umbral, para el afo 2010, los 135 municipios
superaban este nivel®?.

No obstante los avances significativos en la expansién
cuantitativa del nivel inicial, la insuficiencia de la cobertura
en ciertos territorios genera algunos mecanismos que atentan
contra el cumplimiento de los derechos que, como la educa-
cién, la salud y la seguridad social, se consideran interrelacio-
nados. En términos formales, porque el acceso a la seguridad
social requiere certificacién de regularidad escolar que no
todos pueden alcanzar por falta de vacantes en los distritos
mis criticos. Seguin estudios de casos, en las instituciones este
conflicto se resuelve, o bien firmando las libretas de seguridad
social a quienes estdn en la lista de espera o bien, evitando
esta ficcidn, restringiendo de este modo no solo el derecho a
la educacién como en primer caso, sino ademds el acceso a la
seguridad social, al no garantizarse la condicionalidad educa-
tiva requerida por la AUH (Gluz, ez. 4l., 2014).

En términos subjetivos, la investigacién también mostré
la emergencia de dindmicas competitivas entre las familias
generada por la insuficiencia de cupos que incide adicional-
mente de forma negativa en las relaciones familia-escuela por
la vivencia de la “mutua incomprensién” que acentua las dis-

32 Segtin la misma fuente, la Provincia construyé 88 jardines de
infantes en el marco del Programa de Apoyo a la Inversién en
Sectores Sociales entre 2008 y 2013. Desde 2001 se calcula que
la provincia de Buenos Aires construyé 315 jardines de infantes.
Entre estos, 25 edificios se destinaron a jardines ya existentes,
en tanto que los 63 restantes implicaron la creacién de nuevos
jardines de gestién publica. De estos dltimos, 38 en 2014 ya
registraban matricula (aproximadamente 6.900 nifnos).

tancias hasta alcanzar, en los casos mds extremos, algtin epi-
sodio de violencia. Como lo expresa la Directora de un Jardin
de infantes comun:

Entre diciembre y marzo, los papds estdn enloquecidos porque
entren, “porque a mi me corresponde, porque la obligatoriedad”.
Uno les explica a los papds: “a ver...la obligatoriedad es del Estado
y si no existe la vacante nosotros no podemos hacer absolutamen-
te nada!!l” De hecho en algunos casos le hemos dado como una
nota diciéndole: “No tiene, estd en el nimero tanto de excedente,
pero que no tiene vacante” porque por ahi eso le sirve para poder
cobrar la asignacién... y....uno entiende que... eso ha calmado...
(-..)... porque hubieron casos, no acd, pero yo tuve algunas situa-
ciones y en otros jardines illegaron a romperle la cubierta a los
autos a las maestras! (ibid, 2014: 42).

Es indudable que al tiempo que se reparan algunas desigual-
dades histéricas, otras cambian sus dindmicas y aparecen
nuevas menos conocidas. En zonas de asentamientos y ba-
rrios precarios, por ejemplo, el aumento poblacional verti-
ginoso (y no anticipable muchas veces por el planeamiento),
dificulta a las administraciones locales la tarea de construir a
tiempo la infraestructura escolar necesaria para asegurar el in-
greso oportuno y las condiciones de escolarizacién adecuadas
(ibid, 2014). En efecto, una de las cuestiones mds singulares
en el nivel inicial remite a la referencialidad de la inclusién
no sélo de los ninos que estaban fuera del nivel y a la ade-
cuacién de la oferta a toda la infancia, sino adicionalmente a
los procesos de integracién de nifos y ninas con capacidades
especiales. La demanda de recursos humanos especializados
capaces de dar respuestas a los imperativos de la inclusién
escolar para este segmento en particular, se expresa con elo-
cuencia como en el caso que expresa una docente en el relato,
de una nifa de sala de 4 afos que padece el sindrome deno-

minado Prader-Willi**.

Yo le doy una actividad a los chicos, sala de tres, creeme se come
la plasticola, bueno se come todo lo que encuentre en el piso,
hasta papel saca del tacho de basura, hasta una moneda se tragd
sviste? No en el jardin, pero imaginate todo lo que se mete en la
boca. Eh, yo necesito alguien que esté conmigo siempre con esa
nena més que nada, porque vive descalza, ¢h, o sea comiéndose
todo, entonces necesito que estén. Yo tengo un tacho con polen-
ta, la otra vez me di vuelta se estaba comiendo la polenta cruda

sviste? Y no la puedo dejar sola (ibid., 2014: 60).

Esta situacién que atraviesa a la media de los jardines bo-
naerenses, se agrava en ciertos territorios donde se suman

33 El cambio de paradigma institucionalizado a partir del 2005
implica el trabajo en aulas comunes, ya sea acompafiados por
proyectos de integracién o via la doble matriculacién en jardi-
nes especiales y a contraturno en comunes.

34 Se trata de un problema genético que altera el funcionamien-
to del hipotdlamo, una seccién del diencéfalo cuyas funciones
incluyen, entre otras, el control del apetito, lo que provoca que
carezcan de sensacion de saciedad.
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aquellas limitaciones producto de los criterios disimiles de
“justicia social” entre sectores estatales. El caso de los pla-
nes de viviendas por ejemplo, al priorizar en la entrega de
las casas a las familias con hijos con discapacidad, terminan
promoviendo nuevos reagrupamiento de los nin@s con nece-
sidades especiales en los jardines del barrio que contradicen
la voluntad de aminorar la segregacion social de la poblacién
asistida desde el sector educacién.

La pretension de construir respuestas integrales frente a
la exclusién escolar como establece la normativa, no encuen-
tra adn en los territorios condiciones de realizacién plena.
Probablemente, la escasa tradicién de trabajo intra e inter-
sectorial limite la capacidad de compartir recursos y saberes
mejorando las condiciones para brindar respuestas oportunas
y adecuadas.

En el nivel Secundario, por su parte, desde el discurso
oficial el proceso de inclusién implicé una revisién sustan-
tiva de las distintas dimensiones de la organizacién escolar
que condicionaban la efectiva integracién jévenes de los sec-
tores mds vulnerados. Aqui el principal problema resultaba
del desgranamiento producto de la inadecuacién de la oferta
educativa (Gluz y R. Moyano, 2011).

De esta forma, paralelamente a la AUH, se aprobé el Plan
Nacional de Escolarizacién obligatoria en el marco del Con-
sejo Federal de Educacién como intencién de cambio de la
institucionalidad escolar para la democratizacién educativa.
La misma se propuso no sélo extender la cobertura y mejo-
rar la acreditacién sino también garantizar oportunidades de
aprendizaje para todos a través del acompanamiento a las tra-
yectorias educativas. En el marco de lo establecido por la Ley
de Educacién Nacional N° 26.206, en la provincia de Bue-
nos Aires se puso en marcha desde el 2007 la nueva escuela
secundaria obligatoria de 6 anos de duracién que fue acom-
pafada de una serie de politicas incluidas en la Ley 13.688
que pusieron en discusion la inadecuacién del régimen aca-
démico para los sectores mds vulnerables centralmente, la he-
terogeneidad de planes de estudio y la dispersién de la oferta
educativa. La AUH fue asumida como una herramienta adi-
cional que acompanaria las politicas sectoriales de inclusién
cuyo foco pone en cuestidn la institucién misma.

Para atender a esa cuestién, se implementaron distintas
lineas de accién. En primer lugar, la unificacién de las es-
cuelas secundarias en toda su trayectoria y el fortalecimiento
de su identidad que acompafé la definicién colectiva de las
orientaciones que cada escuela asumirfa. En segundo lugar,
la regularizacién a través de concursos —en especial de di-
rectivos—. Este avance es altamente valorado no solo por ga-
rantizar estabilidad en el puesto y una justa seleccién, sino
también en el caso de los directivos, la creacién de cargos de
jornada completa. Segin los protagonistas, posibilita cons-
truir una mirada mds abarcativa sobre la escuela y mejora la
capacidad de intervencién al dotar de mayor estabilidad a sus
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trayectorias y mayor involucramiento institucional (Gluz y
R. Moyano, 2015). En tercer lugar, la puesta en marca a nivel
nacional de los Planes de Mejora Institucional (PMI), consti-
tuidos por proyectos elaborados por cada escuela secundaria
en funcién de la problemdtica identificada y que debe ser ele-
vado y aprobado por las autoridades jurisdiccionales quienes
deben asesorar en su desarrollo (Documento N° 1: Apoyo al
disefio del Plan Jurisdiccional). En funcién de la matricula,
las instituciones reciben recursos que pueden utilizar para fi-
nanciar horas institucionales para docentes y para materiales
diddcticos y otros insumos. Hasta un 80% de los fondos pue-
den destinarse a horas pagas a docentes que lleven adelante
estrategias para acompanar el ingreso y egreso de la escuela
secundaria; el acompanamiento a las trayectorias escolares a
través de nuevas propuestas de ensefanza y estrategias de re-
cuperacién de aprendizajes. Adicionalmente, estas estrategias
contaron en algunos casos con el acompafamiento de otros
proyectos nacionales destinados al nivel, como recursos para
movilidad, clubes juveniles, entre otros.

Sin embargo, aunque las acciones desplegadas significa-
ron avances importantes hacia la democratizacién del nivel,
la evidencia recogida en el campo de la investigacién releva la
emergencia de ciertas dindmicas que, surgidas del mismo de-
sarrollo de conformacién de la nueva secundaria, parecieran
interponerse con algunos principios fundantes de las politi-
cas en cuestion. En este sentido, advertimos que los procesos
institucionales de apropiacién de las llamadas politicas de
inclusién evidencian al menos cuatro tensiones recurrentes.

Una primera cuestién deviene de la fragilidad de algunos
cambios institucionales que como el PMI, por ejemplo, no
han logrado aun constituirse como un aporte al cambio en la
organizacién del trabajo pedagdgico en tanto funcionan en la
préctica como en un espacio ad hoc, de cardcter excepcional.
Por otro lado, frente al imperativo de la inclusién en las es-
cuelas, este recurso parece estar mds orientado a asumir una
funcién eminentemente pragmdtica destinada a preparar en
las materias adeudadas (o a apuntalar exclusivamente a los
estudiantes para garantizar la terminalidad del secundario)
que a modificar el trabajo pedagdgico institucional como lo
establece la norma.

Una segunda tensién remite a los saberes y recursos per-
cibidos como necesarios para las tareas de “inclusién esco-
lar” y los efectivamente disponibles en tanto los conflictos,
competencias y relaciones de poder entre instituciones no
siempre facilitan una adecuada distribucién de recursos. El
crecimiento de las instituciones en cantidad y en tamano,
por ejemplo, se ha llevado adelante sin la misma intensidad
respecto de los equipos de orientacién escolar (EOE). Si bien
el trabajo que desarrollan los EOE ha ido variando a lo largo
del tiempo, en el presente son posicionados en el lugar de
reposicién de tareas que otros agentes escolares no pueden
desarrollar. Se sostiene, por ende, una brecha en los recursos
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que obtura hasta el cumplimiento de la ya criticada igualdad
de oportunidades educativas.

En tercer lugar, aquellas cuestiones vinculadas a las rela-
ciones de poder formal e informal en las escuelas que, como
sefala Ball (1994), pueden entrar en colisién frente a la di-
versidad de metas, conflictos de intereses en relacién a la po-
sicidon social de los profesores y al sentimiento encontrado
frente al trabajo. Una dimensién de estos conflictos en las
instituciones se escenifica en la disputa por la autoridad pe-
dagdgica y sus principios de legitimacién entre los profesores
del aula y aquellos que participan de los Planes de Mejora
donde se define la acreditacién de asignaturas. En tanto las
estrategias de los profesores que no participan de los PMI
parecen dirigirse al desprestigio del espacio, quienes dictan
esas clases defienden el cardcter pedagdgico y la actividad es-
pecifica que desarrollan en desmedro de la despreocupacién
por el aprendizaje en el aula corriente.

Por dltimo, la tensién que surge, por ejemplo, entre garan-
tizar una oferta igualitaria y resguardar los derechos laborales
docentes. Como manifiesta uno de los inspectores regionales
entrevistados, cuando estos dos principios no resultan compa-
tibles, lo que finalmente se termina configurando es una mapa
institucional desigual entre escuelas que, frente a la misma
cantidad de estudiantes, algunas se conforman con equipos
de conduccién potentes mientras que otras apenas llegan a cu-
brir los cargos minimos (ibid., 2015). Desde la experiencia de
los docentes, el reordenamiento de la oferta supuso redefinir
tareas y/o desempefiar nuevas funciones para acompanar los
cambios en los planes de estudio y hasta permanecer fuera del
aula hasta su reubicacién. No hay que olvidar, que este dlti-
mo reordenamiento institucional corona el tercer cambio de
estructura del nivel en quince afios, cuyo impacto subjetivo
no siempre ha sido lo suficientemente considerado y aparece
en los relatos como una vivencia de sufrimiento frente a la
incertidumbre y a la disputa por los recursos. Entre aquello
que reclama la normativa y la institucionalidad construida, los
docentes van configurando una particular percepcién respecto
de la obligatoriedad de la escuela secundaria y las politicas que
como la AUH, la complementan. Como emerge de los rela-
tos, el acuerdo respecto de “la bondad inherente a la inclusién
escolar” no es inmediato entre los docentes.

Yo creo que esa parte, por ahi me voy de la pregunta, tengo el
caso de un chico acd que a mi me agarra un veneno, no hace
nada, lo Gnico que esta es sentado, y no hace otra cosa, no copia
no abre la carpeta, no molesta, no te falta nunca, el tipo estd ahi,
y yo la tnica explicacién que le encuentro es que él debe cobrar,
no sé cudndo debe cobrar, 800 mil pesos no lo sé, pero para mi el
viene justamente para cobrar, o debe cobrar el plan la asignacién,
no sé, pero estarfa bueno que eso se modifique, por ejemplo, no
sé, estd bien que el cobre que le paguen eso a mi no me importa,
pero por lo menos que venga a la escuela a aprender algo, o bue-
no yo te pago a vos por asignacién por hijo o por lo que sea por
el plan por lo que vos quieras, pero que haya un control, bueno,

scémo venis en la escuela, cuantas materias te llevas, te llevas
todas? Este pibe hace 4 anos que lo tengo, 4 afios, igual, el afio
pasado no hay forma, trate de hablar con ¢él, cambie mi estrategia

didéctica, no, no hay caso, bueno no sé si la pregunta se referia a
eso (Gluz y R. Moyano, 2015: 16).

En estos casos, la AUH es asimilada a los planes asistenciales
y se repone la légica meritocrdtica que desestima la respon-
sabilidad institucional por los aprendizajes y el interés por el
conocimiento para retrotraerlo a lo individual. Este es el desa-
fio pendiente que, muchos funcionarios han calificado como
la “batalla cultural” en la que estaban inmersos (Gluz y R.
Moyano, 2011). Esta mirada se expresa en las explicaciones
que muchos docentes dan del ausentismo estudiantil como
un problema de desinterés. En palabras de una maestra “es eso
de la famosa libretita, muchas veces van dos o tres dias cuando
tienen que firmar la libreta y después no van mds. Acd de mis
31 alumnos ninguno vino a firmar nada...no los vi” (Gluz,
et. al., 2014: 99). Las expresiones de estudiantes y familias
muestran en cambio, que lejos de unapérdida de valoracién
sufren la falta de acceso a distintas dimensiones del bienestar.

Una de las mds comunes la constituye la combinacién
entre la pobreza material, precariedad de las condiciones ha-
bitacionales, el déficit de servicios urbanos y de acceso a la
salud. Son muchos los casos que cuando hay mal tiempo,
en especial en barrios donde se suman las inundaciones que
impiden el acceso a la escuela y en los casos mds severos, ésta
es utilizada como espacio de evacuacién, las familias no en-
vian a sus hijos a las escuelas. Se trata de una estrategia para
evitar que se mojen y enferman ya que la atencién médica les
demanda largas colas y esperas incompatibles con sus com-
promisos laborales o de cuidado del hogar.

En otros casos la ideologia del interés y el esfuerzo por
aprender (Tenti Fanfani, 2013), terminan desarrollando, con
las mejores intenciones, practicas de control hacia las familias
y los estudiantes.

Yo con algunas mamds fui bastante estricta, cuando me venfa,
una mamd la nena hacfa un mes que no venia, después vino para
que le firme la libreta, le digo: “mird, vos tenés que traerla todos
los dias para que yo te pueda firmar la libreta porque si no... no
es la libreta para que vos cobres la asignacién, la nena tiene que
venir al jardin porque es importante que esté en el jardin y no por
un dinero que vos cobres” (...) “mird, vamos a hacer una cosa, vos
la tenés que traer todos los dias, y yo cuando vos la traigas todos
los dias yo te voy a firmar la libreta (Gluz, ez. al., 2014: 78).

De este modo, la libreta como control del cumplimiento de
la condicionalidad educativa se amplia como estrategia de
control de las propias escuelas, en las que ademds, muchos
docentes consideran deseable incrementar la fiscalizacién
como estrategia para revertir las tendencias de ausentismo o
las dificultades para que compren materiales (posicién que
en ciertos casos se traducen en précticas de coaccién directa
como exigir el pago de la cooperadora escolar).
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Pero en el cruce de estos procesos donde se conjugan pe-
ligrosamente viejas logicas sobre la responsabilizacién indivi-
dual., no sélo los estudiantes son cuestionados. Adn en ins-
tituciones en las que los actores reconocen la responsabilidad
institucional de la escuela sobre los procesos de aprendizaje, se
pasa en muchos casos de la culpabilizacién de los estudiantes
por el fracaso a la culpabilizacién de los docentes. El discurso
sobre el ausentismo docente, hoy en el centro de la escena pu-
blica pero también de los discursos de los directivos, inspecto-
res y preceptores —en menor medida de los propios docentes—
alertan en la necesidad de revisar las condiciones del cambio
para fortalecer a las condiciones de produccién del trabajo
docente y evitar retrotraer a un discurso culpabilizados que
se desplaza peligrosamente de la falta de formacién como se
evidenciaba en los "90 a la idea de “falta de compromiso”.

Conclusiones

Pese a que es posible reconocer que la AUH se ha instalado en los
territorios y se observa una clara disminucién de las resistencias
e inquietudes generadas en el momento de su implementacién,
persisten sin embargo, ciertas miradas sobre los beneficiarios
que obturan el tratamiento de los procesos de inclusién desde
una dptica de derechos, en especial, aquellos relacionados con la
revisién de las propias précticas pedagégicas de las instituciones.
La falta de reconocimiento de las dificultades familiares y del
impacto de la AUH sobre las condiciones de vida tiene efectos
en la mirada hacia las familias y en el sentido de la politica sobre
la trayectoria escolar (Gluz y R. Moyano, 2011).

Es probable que las nuevas demandas laborales generadas
por las dindmicas impulsadas por las denominadas politicas
de inclusién en condiciones de baja transformacién en la es-
tructura del puesto de trabajo, cambios atin parciales en la
institucionalidad escolar tendiente a mejorar las condiciones
en que se desarrolla la trayectoria escolar de los sectores més
vulnerables; contribuyan a la estigmatizacién a partir de las
dificultades que impone esta nueva tarea y la escasez de recur-
sos materiales, institucionales y pedagdgicos para afrontarla.

Los modos de apropiacién de la politica evidencian atin
una brecha entre la garantia integral de derechos a la vida a
la vez que de acceso a través de la escuela al conocimiento
y a la cultura, respecto de lo que muchos agentes escolares
consideran: que es una politica que debiera aportar al control
social. En esos casos, las interacciones en las escuelas afectan
los procesos de subjetivacién politica que proponen las poli-
ticas de inclusién al reconocer a estas familias como ciudada-
nos con capacidad de incidir en la esfera publica. Mds alld de
los limites de algunos avances en la vida cotidiana de las es-
cuelas, parece haberse instalado en la poblacién la capacidad
de reclamar por un lugar en la escuela, la que es altamente
valorada en tanto brinda desde sus perspectivas una posibi-
lidad de interrumpir la reproduccién del “circulo vicioso de
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la pobreza” (Tenti Fanfani, 2007) al generar para sus hijos
oportunidades que a ellos les fueron vedadas.

Es evidente a partir del recorrido expuesto, que las politicas
de inclusion social y escolar no alcanzan para cerrar las brechas
estructurales de desigualdad, pero a diferencia de las politicas
de los afnos "90, posicionan igualitariamente en términos de
derechos sociales a los grupos mds postergados, condicién bési-
ca para la construccién del largo camino hacia la justicia social.
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Proteccion social e insercion laboral
desde una perspectiva dinamica.

Una mirada sobre las politicas de transferencias monetarias
y las trayectorias de trabajo en un barrio popular.

(Crisis y postconvertibilidad en Argentina)

Introducciéon

El balance sobre la eficacia de los sistemas de proteccién so-
cial en los paises de América Latina se profundizé en los ulti-
mos afos bajo un contexto de recuperacién de las economias
de la regién y el incremento de los gobiernos en el gasto so-
cial. La efectividad del traspaso desde esquemas tipicamente
residuales hacia una extensién de la cobertura sigue siendo
materia de debate, principalmente en relacién a los criterios
que marcarian una real salida del modelo contributivo, pilar
de la proteccién social en los paises del cono sur.

En la Argentina, los estudios sobre la temdtica permiten
reconstruir cuatro etapas centrales: la primera, centrada en el
modelo de proteccién social con reduccién del gasto y focali-
zacién que acompand las reformas estructurales desarrolladas
en la etapa neoliberal de los noventa. La segunda, marcada
por una extensién de la cobertura a través de programas so-
ciales nacionales en el marco de la situacién de emergencia
desatada por la crisis econémica y social de los afios 2001-
2002. Una tercera, definida como inicio de procesos de con-
tra reforma, signados por la recuperacién estatal del sistema
de previsién social junto a la ampliacién de programas de
transferencias de ingreso para el combate a la pobreza, en
paralelo a la implementacién de programas de generacién
de empleo comunitario. Finalmente, una cuarta etapa, que
Arcididcono (2011) identifica como los intentos de redefinir
el campo de las politicas, bajo el objetivo de diluir las fron-
teras entre los sistemas contributivos con la extensién de las
asignaciones familiares a trabajadores del sector informal de
la economia.

Las politicas de estos periodos son analizadas en diferen-
tes estudios a partir de sus capacidades para el logro de sus
principales funciones de asignacién a través de la desmer-
cantilizacidn, la desfamiliarizacion y la redistribucién de los
recursos. Retomando la particién Estado, mercado, familia

Por Guillermina Comas y Maria Berenice Rubio

e incluyendo a la sociedad civil, la investigacién de Arcidia-
cono aborda la conflictividad existente en las 16gicas de asig-
nacién entre estas esferas, demostrando las disociaciones que
existieron entre el diseno y la implementacién en un conjun-
to de programas:

Estado, mercado, familia y sociedad civil serdn abordadas como
esferas que tienen légicas y principios de provision del bienestar
diferentes tanto en su aspecto deseable (“deber ser”) como en sus
légicas de actuacién de politica publica (“ser”). Si bien existen re-
gularidades que las suelen diferenciar entre si, las 1dgicas pueden
ser difusas, cambiantes y entrar en disputa mds o menos abierta
por la provisién de bienes y servicios sociales en un momento y
espacio determinado [...] (Arcididcono, 2011:48).

El andlisis de estas disociaciones puede realizarse a partir de la
evaluacién cualitativa de los planes (Colombo, 2012; Dévo-
los, 2013) asi como de los informes de evaluacién o a través
de andlisis de paneles estadisticos que evaltian los efectos de
su implementacién; también existen modelos experimenta-
les que posibilitan este tipo de estudios (Cacciamali, ez. al.,
2010, Bustos, 2011, Tunén y Gonzdlez, 2012, Salvia, Vera,
Poy, 2015).

En este trabajo nos proponemos abordar algunas cues-
tiones especificas del campo de la politica social partiendo
de la capacidad estatal para el manejo de lo que Esping An-
dersen (1993) definié como: riesgos de trayectoria vital, en
tanto capacidad del Estado de gestionar la correspondencia
entre las necesidades y los ingresos de los miembros de las
familias en las diferentes etapas del ciclo vital. Al respecto
Filgueira (2014) senala: “/...] Riesgos tales como: la pérdida de
trabajo del principal sostén del hogar, las etapas del ciclo vital,
la desercion educativa, la desnutricion, los problemas de cuida-
dos son tépicos que los diferentes programas, aunque de manera
segmentada, se proponen abordar, pero requieren de sistemas de
proteccidn activos, que excedan la accion compensatoria” .

35 Este trabajo fue realizado en el marco del proyecto UBACyT 2011-2014: “Marginalidad econémica y desigualdad social: continui-
dades y rupturas en las trayectorias laborales de poblacién excedente. Un estudio de caso en un barrio periférico del Gran Buenos
Aires”, en el marco del Equipo Cambio Estructural y Desigualdad Social, bajo la direccién de Agustin Salvia. Una versién anterior del

mismo fue presentada en el XII Congreso Nacional de Estudios del Trabajo: “El trabajo en su laberinto. Viejos y nuevos desafios” real-

izado en la Ciudad de Buenos Aires en Agosto de 2015. En este sentido, agradecemos los comentarios de la Doctora Patricia Ddvolos,

cuyas recomendaciones fueron una gufa fundamental para realizar las transformaciones del documento original que han derivado en

este articulo.
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Las caracteristicas compensatorias de las formas que asu-
men las intervenciones del Estado en la provisién del bien-
estar y su interaccion con lo que proveen las familias, cons-
tituyen una de las principales criticas a las politicas de los
gobiernos posteriores a la crisis 2001-2002, y abarcan tan-
to la etapa previa de ampliacién de intervenciones sociales,
como los esquemas que orientaron la aplicacién de la Asigna-
cién Universal por Hijo (Zibecchi, 2008; Gasparini y Cru-
ces, 2010; Goren, 2011).

Retomando estas lineas, nos proponemos analizar a través
de un estudio de caso en qué medida desde la salida de la
crisis de la convertibilidad en el afio 2003 hasta la imple-
mentacién de la AUH, se modificé el perfil de los hogares
receptores de transferencias de ingresos a nivel territorial,
tomando como principal factor la trayectoria laboral de su
sostén econdmico en el mediano plazo. A su vez, nos inte-
rrogamos si estos cambios pueden pensarse como expresion
de las transformaciones en la estructura de las intervenciones
sociales que constituyeron, en ese periodo, la antesala de la
“universalizacién” de la cobertura.

Creemos que indagar sobre estos procesos asume relevan-
cia a la luz de las preocupaciones que actualmente estdn pre-
sentes en materia de proteccién social: la segmentacién de la
cobertura, pero también la eficacia de la universalizacién y los
cambios de la visién del trabajo como elemento principal de
integracién social.

Ejemplificamos el andlisis a través de datos obtenidos
mediante un estudio cuantitativo sobre una base de datos
construida a partir de una encuesta propia de trayectorias
laborales y familiares realizada en el ano 2008 en una loca-
lidad situada en la periferia sur del Conurbano Bonaerense.
Seleccionamos este espacio territorial por considerarlo un es-
pacio donde se evidencia empiricamente la asociacién entre
las condiciones socio- econdmicas y las caracteristicas de los
espacios socio-residenciales. Esta asociacion se vuelve central
para analizar la llegada a los hogares de la proteccién social a
través de los programas de transferencias.

1. Transferencias, territorio y reproduccién

El componente territorial de la intervencién estatal a través
de las transferencias de ingreso asume centralidad en la for-
mulacién, la implementacién y principalmente en los efectos
y alcances de los programas sociales en la reproduccién de
los hogares. Como sefala Bastagli (2011), esta dimensién se
vincula con la eficiencia en la provisién del bienestar. Esta
autora plantea que la capacidad territorial en términos de
infraestructura es central para la eficiencia en la implementa-
cién de un programa social, en este sentido destaca la estre-
cha relacién del alcance de los programas con los mecanismos
empleados para el pago de estas transferencias. En muchos
casos, la escasa infraestructura de las zonas en que viven los
beneficiarios de los programas resulta una restriccién impor-
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tante para la exitosa ejecucién del mismo, y comienza a ser
un elemento més a tener en cuenta®. En este sentido, pen-
samos al territorio como una dimensién determinante en las
condiciones de vida materiales y simbdlicas de los hogares.

Ahora bien, mis alld de las complejidades que fenémenos
como la segregacién puedan originar en la cotidianeidad de
la ¢jecucién de los programas, nos interesa pensar otros as-
pectos determinantes del territorio como una clave a la hora
de analizar los efectos y alcances de los programas sociales en
la reproduccién del hogar. Siguiendo a Ddvolos (2013), el
lugar de residencia da cuenta de las tramas de socializacién
que atraviesan al segmento de trabajadores que perciben este
tipo de transferencias. El barrio, el territorio, es uno de los
espacios determinantes a la hora de pensar los patrones de
comportamiento de los hogares, junto con una gama delimi-
tada de instituciones como la escuela, las redes de contacto, o
incluso experiencias laborales que marcan limitaciones sobre
todo en el acceso al mercado de trabajo formal. En este marco
se deben pensar las estrategias de estos hogares perceptores;
sus pricticas en torno a las decisiones de uso y control de
estos recursos no deben ser pensadas como decisiones indivi-
duales aisladas.

Es importante entonces destacar algunos aspectos a tener
en cuenta de la localidad sobre la que realizamos el andli-
sis. Se encuentra ubicada en el partido de Almirante Brown,
en el tercer cordén del conurbano bonaerense. Es un barrio
que retne caracteristicas tipicas de las zonas del conurbano
bonaerense mds representativas del fenémeno de la segmen-
tacion en las diferentes esferas de la vida social. Estas zonas
han experimentado un gran aumento de su poblacién por
la migracién tanto interna como de paises limitrofes, por la
misma expulsién de poblacién empobrecida de la Ciudad de
Buenos Aires o el primer cordén y por su propio excedente
demogriéfico. En estas localidades el fenémeno de la segrega-
cién se hace visible, confluyendo fenémenos de desigualdad
y segmentacién socio-territorial.

Analizar los rasgos territoriales especificos de este barrio,
permitié pensar los efectos de los programas de transferencia
sobre las estrategias de los hogares teniendo en cuenta que los
mismos reproducen sus condiciones de vida en un contexto
de déficit habitacional, donde los mercados laborales se ha-
cen mds locales, con ocupaciones precarias y altos costos de
traslado para acceder a condiciones mds ventajosas.

36 Presenta algunos ejemplos de programas sociales en paises de
Latinoamérica como Brasil o Colombia, en donde en el mo-
mento de la formulacién fue necesario pensar otras formas de
pago, incorporando nuevos puntos de servicio e incluso ofici-
nas de correo, ya que los beneficiarios muchas veces habitan en
zonas remotas, sin facilidades materiales de acceso al sistema
bancario. Estos son ejemplos bien concretos de la importancia
de la dimensidn territorial que atraviesa sin dudas estas inter-
venciones determinando su éxito o su fracaso.
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1.1 Principales cambios de la proteccién social
desde el neoliberalismo a la post reforma

Dentro del debate’ sobre las causas estructurales de pobreza
y desigualdad en América Latina, entender el papel de las po-
liticas sociales, resulta fundamental para el anilisis de la evo-
lucién asumida por ambas problemdticas a partir de los cam-
bios en la politica econdémica y social de las tltimas décadas.

Como ya adelantamos, los estudios sobre los diferentes
esquemas de politica social abordados en nuestro pais per-
miten reconstruir cuatro etapas. En un primer momento, las
reformas estructurales de los noventa redefinieron la politica
social en nuestro pais en pos de reducir el déficit publico tras
los problemas de financiamiento y gestion ya provocados du-
rante las décadas de los "70 y "80 (Grassi, Hintze y Neufeld,
1994; Isuani, 2008). En esa direccion, una parte relevante del
gasto publico fue suplantada por la participacién del sector
privado en el mercado de los servicios sociales universales,
y por la asistencia focalizada a los “grupos vulnerables” es-
tructuralmente excluidos de la seguridad social tradicional
y afectada por las transformaciones regresivas de desempleo
y pobreza durante el periodo. Las reformas estructurales y
la etapa final de estancamiento y crisis, dejaron un saldo de
mayor desigualdad distributiva y fuerte polarizacién social.
De esta forma, la crisis de 2001-2002 que culmina con el
modelo de convertibilidad, puso en evidencia la fragilidad
del sistema de proteccién y asistencia social que habia au-
mentado la inequidad de los servicios sociales, profundizado
su cardcter fragmentado de la mano del aumento del desem-
pleo, la pobreza y la desigualdad. Este momento dio lugar a
una segunda etapa en el planteo de las politicas sociales en
nuestro pais, vinculada a esta situacién de emergencia desata-
da por la crisis econdémica y social de aquellos afios, en donde
se extendid fuertemente la cobertura a través de programas
sociales nacionales ya que el Sistema Previsional planteado en
la etapa anterior pricticamente no contribuia a los ingresos
de los hogares (Repetto, 2002; Grassi 2003; Danani, 2003;
Repetto y Andrenacci, 2005; Falappa y Andrenacci, 2008;
Danani y Grassi, 2008, Salvia, Vera y Poy, 2015).

A partir de ese quiebre la politica econémica y politica
del periodo posterior puso un marcha un modelo politico
y social diferencidndose del esquema previo y dando lugar
a una reactivacién econdmica con fuertes medidas en mate-
ria laboral, financiera, de ingresos y del sistema de seguridad
social, entre otras cuestiones. Esto se vio acompafiado por
un aumento de los gastos en infraestructura social, en edu-
cacién y salud, e incluso en previsién social, dando lugar a
un cambio de rumbo en la politica social. Esta tercera etapa
apunt6 a extender las transferencias de recursos econdémicos
hacia los sectores medios y pobres. (Hinzte, 2006, Golbert y

37 Véase Barba Solano y Cohen, 2011; Lo Vuolo y Barbeito 1992,
1998; Danani y Grassi, 2008, entre otros.

Giacometti, 2008, Grassi, 2012, Salvia, Vera y Poy, 2015).
Estas transferencias estuvieron orientadas por objetivos que
trataban de superar la impronta compensatoria de los afios
noventa. En este sentido, se plantearon junto a la importan-
cia de generar los efectos de corto plazo a través del aumento
en los ingresos monetarios de los hogares vulnerables, obje-
tivos orientados a un desarrollo humano de mediano plazo,
principalmente vinculados a la movilidad social.

Por dltimo, en el afio 2009 se crea la Asignacién Univer-
sal por Hijo para Proteccién Social (AUHPS) una medida
emblemdtica que dio el puntapié a lo que serfa una cuarta
etapa en el rumbo de las politicas sociales en nuestro pais en
relacién al avance en la reconfiguracion del Sistema de Segu-
ridad Social y de asistencia social. Esta medida logré extender
la asignacién familiar por hijo a sectores de la poblacién hasta
entonces no cubiertos®®. Si bien el presente trabajo no alcanza
temporalmente a incorporar en su andlisis los impactos de
esta medida, consideramos que los cambios y la extensién
del modelo de politicas sociales —o al menos de los intensos
debates sobre el sentido de las mismas- comenzaron hacia el
afo 2004. Por aquel afio se comienzan a ver los impactos de
la primera medida de emergencia implementadas luego del
estallido socioeconémico de la convertibilidad: el Programa
Jefas y Jefes de Hogar Desocupados, creado ante el aumento
de la desocupacién, la pobreza y la indigencia tras la crisis,
procurd alcanzar a la poblacién desocupada con hijos a cargo.
Luego, tras mermar esa particular situacién de emergencia
econdmica, el Gobierno Nacional comenzé a distribuir a la
poblacién de beneficiarios hacia dos nuevos programas: el
Seguro de Capacitacién y Empleo (MTEySS) y el Progra-
ma Familias por la Inclusién Social (MDS) (Maurizio, 2008;
Gasparini y Cruces, 2010) Estas medidas pusieron sobre re-
lieve una serie de interrogantes; cudles son las dimensiones
constitutivas del bienestar social y en qué medida y hasta qué
nivel deben desarrollarse cada una de ellas, asi como también
cudles son las instituciones y recursos necesarios para su satis-
faccién (Filgueira, 2014 citado en Comas y Ventura 2014).

En el presente estudio nos basamos en una concepcién
de las politicas sociales como un elemento de importancia en
las condiciones de reproduccién de los hogares, proponién-
donos indagar en las formas que asume la relacién entre los
tipos de insercién laboral de su principal sostén econémico y

38 Hasta ese momento, en la Argentina las asignaciones fami-
liares consistian en transferencias monetarias —vale decir, en
el pago de una suma fija, que puede ser mensual o por tnica
vez— abonadas a los trabajadores en relacién de dependencia
ante determinadas circunstancias de la vida. En el momento
de la promulgacién del decreto y en la actualidad los pagos co-
rresponden a matrimonio, nacimiento, maternidad, adopcidn,
prenatal, hijos menores de 18 anos, hijos con discapacidad sin
limite de edad y ayuda escolar (Hinzte y Costa, 2011).
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los programas de transferencias monetarias en dos periodos
con caracteristicas macroeconémicas disimiles.

1.2. La llegada de la politica social a los

hogares: Las transferencias de ingresos

en las estrategias de reproduccién

Las transferencias de ingresos y su vinculacién con la pro-
teccidn social ocupan un lugar central en la escena politica y
social. Desde el campo de investigacién de la politica social se
han formulado herramientas que permiten problematizar esa
relacién, visualizando esas y otras intervenciones del Estado
en la produccién y reproduccién de las condiciones de vida
de la poblacién (Danani, 1999, Martinez Franzoni, 2008).
Desde esta perspectiva es posible visualizar a los programas
de transferencias de ingresos desde la esfera de las estrategias
de vida de los hogares.

En las economias centrales los andlisis hicieron foco sobre
los diferentes modelos asumidos por los Estados de Bienestar
y su posterior debilitamiento. En América Latina, la preocu-
pacién sobre el bienestar planteaba el problema de la integra-
cién de los sectores populares en un contexto econdémico y
politico signado por la matriz desarrollista. En el marco de las
diferentes conceptualizaciones orientadas al estudio del com-
portamiento de los sectores populares surgié el concepto de
estrategias familiares de vida. De este modo, se desarrollaron
investigaciones sobre la manera en que los hogares resolvian
las situaciones de crisis causadas por el ajuste estructural y
la recesién econémica. (Sdenz y Di Paula, 1981; Argiiello,
1982; Lomitz 1975; Duque y Pastrana, 1973). Desde su ori-
gen, la nocidn de estrategias de reproduccién resulta central
en la comprensién de la dindmica social como mediacién en-
tre el nivel micro y macro social, siendo este doble alcance
una caracteristica que atraviesa todas las definiciones y que
trasciende enfoques cuantitativos y cualitativos.

Las unidades domésticas son el dmbito donde se desplie-
gan précticas y representaciones orientadas a la satisfacciéon
de las necesidades de sus integrantes, en ellas se articulan di-
ferentes fuentes de provisién de recursos a través del consumo
mercantilizado y no mercantilizado (Eguia y Ortale, 2007).
Como sehala Hintze (2004) las unidades familiares estable-
cen relaciones no solo a nivel interno (entre sus miembros)
sino con otras unidades familiares, con el mercado, otras or-
ganizaciones y con el Estado. En este sentido, la trama de
précticas asociadas a la produccién de arreglos familiares,
comunitarios, asi como de estrategias de consumo, pueden
ser enfocadas como objeto de conocimiento en si mismo
o ser abordadas como comportamientos que permiten dar
cuenta el estilo de desarrollo vigente en diferentes periodos
histdricos. Mientras el primer enfoque permite comprender
e interpretar las pricticas y representaciones que las unidades
domésticas movilizan para su reproduccién (Eguia y Ortale,
2007, Gutiérrez 2004), desde la segunda perspectiva es posi-
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ble analizar las diferentes regulaciones ejercidas en modelos
de desarrollos o modelos de acumulacién (Torrado 1998,
2003) y evaluar el nivel de bienestar que esas acciones produ-
cen, ampliando o achicando “los mdrgenes de opcién” de los
sectores populares (Martinez Franzoni, 2007).

En este sentido, son los estudios demograficos los que
marcan principalmente la relevancia del andlisis de la protec-
cién social a partir de las familias. Estudios recientes que eva-
ltan la adecuacién entre los cambios en la dindmica y com-
posicién de los hogares y efectividad de las legislacion y de las
politicas publicas, considerando el impacto de estas medidas
sobre la incidencia de factores de desigualdad centrales como
son la clase, el género y la generacién (Arriagada, 2007, De
Oliveira y Salles, 2000), constituyen ineludibles aportes.

2. Algunas referencias metodolégicas

Con el objeto de aproximarnos a una medicién longitudinal
construimos una variable que expresa diferentes tipos de in-
sercién ocupacional a partir de los datos proporcionados por
el estudio de encuesta retrospectiva realizada en el ano 2008,
analizando la informacién a lo largo de dos periodos de and-
lisis (1999/2003 y 2004/2008)*. Tomamos la situacién y la
categoria ocupacional, el registro de la actividad, asi como
los pasajes entre ocupacién y desocupacién, considerando el
tipo de categoria ocupacional de ingreso o de origen a partir
de una sub muestra de 460 trabajadores. Como se puede ver
en el esquema n° 1 a continuacién, agrupamos a los trabaja-
dores en tres categorias que expresan diferentes tipos de in-
sercién laboral construyendo diferentes recorridos a los fines
de identificar tipos de trayectorias, las cuales fueron definidas
a través de la reconstruccién del itinerario conformado afo a
afo por las posiciones laborales. Estas tltimas a su vez fueron
reconstituidas a partir de la interaccién entre la permanencia
en la ocupacidn, la categoria ocupacional y el registro de la
ocupacion.

39 Los datos fueron relevados a través de una encuesta que brindé
informacién sobre un conjunto de indicadores de las condi-
ciones de vida de los entrevistados y que permiti6 reconstruir
informacidn retrospectiva sobre sus trayectorias laborales y resi-
denciales. Los casos fueron seleccionados a partir de una mues-
tra estratificada por cuotas de sexo, edad y categorfa ocupacio-
nal. Se aplicé un cuestionario estructurado y un calendario de
historia de vida a 565 trabajadores residentes en una localidad
al sur del conurbano bonaerense. Los entrevistados son miem-
bros de familias nucleares que, al momento de la entrevista, ya
habfan atravesado la etapa de formacién, encontrdndose dentro
del ciclo de consolidacién y en algunos casos en etapas prox-
imas a la disolucién. Esto pone sobre relieve la existencia de
temporalidades que, si bien tienden a solaparse, son analitica-
mente diferentes.
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Esquema n® 1:

Tipos de recorridos laborales por periodos

Tipos de recorridos

Recorrido Integrado

Recorridos de la fuerza de trabajo ocupada de manera permanente a lo
largo del periodo de referencia como: asalariados registrados o en una
actividad independiente con algiin tipo de capitalizacién y realizando
aportes. Trabajadores que tuvieron cambios de trabajo durante el
periodo, pero se mantuvieron como asalariados registrados o con
emprendimientos con capitalizacidn y registrados.

Recorridos que ingresaron a la ocupacién (provenientes del desempleo
y la inactividad) y se insertaron como asalariados registrados o con
emprendimientos con capitalizacidn y registrados

Recorrido Precario

Trayectos que se mantuvieron en la ocupacién de manera permanente
durante el periodo de referencia en inserciones asalariadas precarias (sin
registro) o en el desarrollo de actividades por cuenta propia sin registro y
sin capitalizacién respecto al oficio, las herramientas y el lugar de trabajo.
Recorridos que experimentaron cambios de empleo y cuyas inserciones
se realizan dentro de empleos asalariados precarios, trabajos de cuenta
propia de subsistencia, servicio doméstico en hogares y changas
intermitentes.

Recorridos que ingresaron ala ocupacién dentro del periodo (provenientes
del desempleo y la inactividad) y se insertaron como asalariados precarios,
cuenta propia precarios, servicio doméstico y changas intermitentes.

Recorrido Vulnerable

Recorridos inestables caracterizados por inserciones intermitentes (es
decir con alta rotacién entre la ocupacién y la desocupacién) y en tareas
del servicio doméstico, changas en diversas tareas sin calificacién en el
sector publico o privado.

Recorrido de descenso

Movilidad desde una insercién como asalariados registrados o cuenta
propias en una actividad independiente (con algin tipo de capitalizacién
y aportes) hacia: la desocupacién o empleos asalariados precarios,
trabajos de cuenta propias de subsistencia, servicio doméstico en hogares
y changas intermitentes.

Recorridos que, provenientes de una insercién precaria, pasaron a la
desocupacién durante un lapso extenso del periodo de referencia y se
insertaron de manera intermitente en el servicio doméstico sin registro o
changas en diversas tareas sin calificacion en el sector publico o privado.

Recorrido de Ascenso

Ingresos a la ocupacién a través de empleos asalariados registrados o
trabajo por cuenta propia con capitalizacién. Traspaso desde inserciones
sin registro (en cualquier categorfa ocupacional) hacia inserciones con
registro.

Traspaso desde categorias ocupaciones que realizan tareas no calificadas
hacia actividades calificadas.

Fuente: Elaboracién propia.

Finalmente, con el objeto de examinar cudles son los princi-
pales factores que condicionaron en el hecho de que un hogar
perciba transferencias monetarias de ingresos en diferentes
periodos socio-econémicos, aplicamos modelos de regresién
logistica para modelar el efecto de diversos factores.
Definimos como “éxito” para un hogar (y=1) ser perceptor
de un plan y establecimos como variables independientes el
nivel educativo, la edad, el recorrido laboral y el tipo de movi-

miento en ese recorrido (de ascenso o de descenso), el tamafo
del hogar, la edad al primer trabajo y la localidad de nacimien-
to. Para considerar la capacidad explicativa de los factores pro-
curamos evitar algunos sesgos, sobre todo aquellos relacionados
con las variables que eran a priori aspectos para la elegibilidad
de la poblacién objetivo. En este sentido, para poder acercarnos
del modo mds correcto posible a la injerencia de los condi-
cionantes, realizamos la regresién solo para la poblacién de la

113



Guillermina Comas y Maria Berenice Rubio “Proteccidn social e insercion laboral desde una perspectiva dindmica”

encuesta que tenia hijos en ambos periodos de anlisis, consi-
derando a su vez que la edad de los mismos, (al igual que la de
los entrevistados), es sensible al andlisis longitudinal.

3. Andlisis

El modelo de proteccion social, excede la cuestién de las trans-
ferencias de ingresos a los hogares, su “capacidad desmercan-
tilizadora” abarca a los sistemas de proteccién a nivel local,
cubriendo también como sefala Standing (2004), servicios
sociales, iniciativas comunitarias, solidaridad civil, gremial y
social. Seguimos a Danani (1999) en que la desmercantiliza-
cién es un proceso mediante el cual se sustrae la reproducciéon
de la vida de la 6rbita del mercado dentro del cual la fuerza
de trabajo asume un lugar central. Precisamente, es posible a
partir de ella ver la capacidad de las politicas de gestionar los
riegos de las familias, por fuera de la insercién laboral de sus
integrantes. En este sentido, podrian ser consideradas como
termémetro sobre la capacidad de las familias para “fugarse del
capital”. Ahora bien, si miramos precisamente la insercion la-
boral del principal sostén a lo largo del tiempo, tendremos una
aproximacion acerca de cudles son los recorridos caracteristicos
de la poblacién y por lo tanto, de cudles son los riesgos a los que
esas familias estdn expuestas a lo largo del tiempo.

A los fines de obtener indicios de estos procesos analizamos
las trayectorias laborales a lo largo de dos periodos en nuestra
poblacién de estudio, primero vinculamos a nivel descriptivo a
través de cuadros bivariados esos recorridos de los jefes de hogar
con la percepcién de transferencias en los mismos durante los
afios analizados. Finalmente construimos un modelo explicati-
vo a través de una regresién logistica con la intencién de captar

las chances (y los cambios en las mismas) de que los hogares sean
0 no receptores seglin un conjunto de factores independientes.

3.1. Estructura de los hogares y de
las trayectorias de trabajo
Tomando lo que Dévolos senala como “patrones de comporta-
miento de los hogares”, en tanto conductas que estdn en inte-
raccién con el contexto barrial a través de instituciones como
la escuela, las redes o la misma experiencia laboral de sus habi-
tantes, en esta seccion, describimos las trayectorias retrospec-
tivas de mediano plazo de la muestra, junto con las caracteris-
ticas que los hogares presentaban en términos de composicién
y edad del niicleo conyugal en el momento del relevamiento.
Si bien no podemos referirnos a trayectorias vitales o laborales
de largo plazo, la mirada longitudinal utilizada permite poner so-
bre relieve los caminos asociados a la situacién laboral de destino,
siendo posible abordarla como un proceso y no tnicamente como
un evento a explicar. Sin detenernos aqui en los componentes
que configuran los diferentes tipos de trayectorias, consideramos
que la posibilidad de tomar el camino laboral globalmente, nos
permite evaluar la vinculacién entre diferentes aspectos.
Durante el transcurso del ciclo asociado a la crisis de la
Convertibilidad, el 37% de los jefes de hogar encuestados
experimentd una insercién de buena calidad, mientras que
el 63% restante atraves por recorridos de mediana y desfa-
vorable calidad (23 y 40 % respectivamente). Se trata de una
poblacién que durante los cinco anos posteriores a la crisis no
presentd cambios significativos en cuanto a su participacién
en los diferentes tipos de recorridos, solo tuvo lugar una leve
disminucién entre los recorridos medios y vulnerables en fa-
vor de un leve incremento de los recorridos de mayor calidad
que no alcanza los dos puntos porcentuales.

Cuadro N° 1:
Panel de Jefes de Hogar (1994-2008) Ministro Rivadavia.
Recorrido y Movimiento ocupacional por periodo®

Recorrido y Movimiento
1999-2003 | 2004-2008

Recorrido

Integrado 27.0% 28.7%
Recorrido

Precario 16.9% 16.7%
Recorrido

Vulnerable 29.1% 28.7%
Descenso 15.6% 15,5%
Ascenso 11.4% 10.4%
LR 100,0% 100,0%

Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta en Ministro Rivadavia

realizada en 2008 por PCEyDS — IIGG — UBA.

40 En el anexo se puede encontrar el Cuadro n° 2 que muestra las variables recorrido y movimiento para ambos periodos.
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Las formas bajo las que se enlazan los eventos laborales, asi
como las caracteristicas de los mismos, presentan diferencias
segn la etapa del ciclo vital de los trabajadores. Ademds de
las restricciones que van configurando el marco de oportuni-
dades, la agencia del individuo y de su grupo familiar moldea
nuevas estrategias cuando los principales aportantes econd-
micos se van aproximando a la edad formal de la inactividad.

Adentrandonos en las caracteristicas de los hogares en
cuestién, vemos que un tercio de los hogares al que perte-
necen los jefes encuestados estaba compuesto por el nicleo
completo con algin hijo mayor de 20 afos, un 20% habita-
ban en hogares de nicleo completo con hijos pequefios (has-
ta 14 anos) y un 16 % con algin hijo adolescente entre 15
y 19 afos. Otra proporcién estaba compuesta por hogares
sin hijos, principalmente representada por los que estaban
atravesando el ciclo de disolucién. Finalmente, un menor
porcentaje de los encuestados, principalmente mujeres, con-
forman hogares de niicleo incompleto con hijos*.

En sintesis, nuestro estudio abarca a una poblacién ma-
yormente expuesta a recorridos que hemos definido como de
riesgo laboral (precario, vulnerable). Se trata de jefes que per-
tenecen a edades maduras, con hijos chicos pero también con
algiin hijo mayor de 20 anos que al momento de la encuesta
residia en el hogar del entrevistado.

3.2. Situaciones de riesgo laboral

en hogal'es feceptores

Cuando consideramos tnicamente a los hogares receptores
(Cuadro n°® 2), algunas tendencias se profundizan. La vin-
culacién entre una trayectoria vulnerable y la percepcién de
este tipo de politicas durante los afos de crisis, alcanza en
este caso el 40% de la muestra. Sin embargo, para el caso de
los recorridos dindmicos (que experimentaron algtin even-
to de movilidad) los porcentajes descienden a la mitad. No
obstante esta caida, las diferencias entre las direcciones que
asumié esa movilidad, vuelven a aparecer en un sentido es-
perado: un 23% de los perceptores tuvo a su sostén principal
desarrollando un recorrido descendente en esos afios y solo
un 16% experimenté un recorrido de ascenso laboral. Sin
embargo, este dato resulta relevante en tanto muestra cierta
verticalidad de la cobertura, ya que, cuando realizamos un
andlisis diacrénico vemos que: si bien la misma se extiende,
lo hace de manera estratificada, quedando mayormente cu-
biertos quienes permanecian a situaciones laborales extremas
a lo largo del tiempo.

41 A los fines de controlar los efectos de la edad no Gnicamente en
el acceso a un tipo de empleo, sino en relacién a la forma que
asume la insercién laboral en las diferentes etapas etarias, iden-
tificamos las edades medias de los entrevistados hacia el final de
los segmentos temporales delimitados (Ver Cuadro Num. 1 en
Anexo).

En este sentido, cabe tener en cuenta que la inestabilidad
laboral (marcada tanto por eventos descendentes o ascenden-
tes pero siempre de corto plazo) constituye una caracteristica
de la insercién laboral de fuerza de trabajo en contextos terri-
toriales como el que desarrollamos nuestro estudio.

En los afos posteriores, con el rumbo del crecimiento
econémico marcado, la masificacién de programas de trans-
ferencias que habia supuesto el programa Jefes y jefas de ho-
gar debia ser reorientada en el marco de salida de la emer-
gencia econdmica. En este sentido, una serie de criterios que
ya no se regian por el cardcter compensatorio, comenzaron a
circular en las letras de los diferentes programas que confor-
marian la politica social estatal. En este marco, se lleva a cabo
una reformulacién del Programa Ingreso para el Desarrollo
Humano (IDH), que fuera creado en el afio 2003; el Progra-
ma Familias®.

Aunque problemadtica, esta reorientacién supuso modi-
ficaciones en las relaciones entre las ocupaciones de la po-
blacién y las programas de transferencias®. En un contexto
donde comenzaba a estabilizarse el crecimiento econémico
que acompand la creacién de empleo, la politica social de-
bia salir de la emergencia y apuntar al consumo interno y
a la empleabilidad. Las trasferencias empezaban a no estar
vinculadas exclusivamente con la situacién ocupacional del
jefe, asumiendo las conyugues un rol central en la percep-
cién y también en el uso de la politica. Esta vuelta sobre el
hogar a través de las mujeres, que seria mantenida durante
la universalizacién de las asignaciones familiares, implicé en
términos de diferentes analistas, una ‘refamiliarizacion de las
necesidades” al situar a la responsabilidad y por ende, al tra-
bajo reproductivo desarrollado por las mujeres, como eje de

42 En un primer momento, dicho programa incluirfa a beneficia-
ros del Programa Jefas y Jefes que cumplan con las condiciones
de elegibilidad y permanencia del plan y a los beneficiarios del
IDH. La puesta en marcha del traspaso se realiz6 finalmente en
el afo 2006.

43 Segtin Grondona (2007), luego de la contencién masiva que
supuso la primera implementacién del Programa Jefes y jefas de
hogar, la légica tecnocrética configuré un “ordenamiento po-
blacional” que establecié la distribucién de los beneficiarios en
tres poblaciones: beneficiarios con bajo nivel educativo, elevada
motivacion y predisposicién para actividades de formacién: para
ellos se destinaban politicas que mejoren la “empleabilidad”;
beneficiarios con niveles educativos adecuados a los pardmetros
del mercado, con experiencia laboral: para ellos se destinaban
acciones de intermediacién laboral y beneficiarios inactivos,
especialmente mujeres con hijos a cargo: para ellos quedaba
la “politica social”. A su vez, esa re-categorizacién fue esencial
en el disefio e implementacién del otro programa “masivo” de
transferencia condicionada de ingresos: El programa familias
por la inclusién social. Este plan cristalizaba una estrategia de
“desactivacién” de la poblacién “activada por el JJDH”. Su asis-
tencia se orientd hacia el tercer tipo de poblacidn.
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la condicionalidad para acceder al beneficio (Arriagada 2007,
Cruces Epele y Guardia 2008, Campos, Faur y Pautassi,
2007). Desde otras perspectivas, la implementacién de esta
politica fue vista como un progreso, primero porque supo-
nfa una extensiéon de la cobertura y de las caracteristicas del
hogar, contemplando la cantidad de hijos, en segundo lugar
porque su diseno mantuvo el discurso de derechos que se
venia estableciendo desde el Programa Jefes y jefes de hogar
(Hintze, 2006, Hopp, 2010, Grassi, 2012).

En nuestro estudio, el porcentaje de hogares receptores
se incrementa para el periodo 2004-2008, llegando al 34%.
Este aumento, que también tiene lugar en términos abso-
lutos, muestra la permeabilidad que presenta una poblacién
como la analizada a las transformaciones en el campo de las
politicas direccionadas a los ingresos no laborales de los ho-
gares. En este periodo, a diferencia del anterior, se evidencia
un alcance independientemente del tipo de trayectoria del
jefe. Pero hubo dos recorridos que mostraron los cambios
mds marcados: entre las trayectorias precarias, el porcenta-
je de hogares receptores se incrementé del 12 al 28%. Esto
constituye un punto interesante respecto a los riesgos que
intentamos analizar, ya que hemos definido las trayectorias
precarias como expresién de vulnerabilidades que exceden las
condiciones laborales de la ocupacién en un momento deter-
minado, enfocindonos en la inestabilidad, el paro ocasional
y el descenso relativo (en términos de calificaciones y en la
percepcién de seguridad social). Es decir, bajo esta definicién
agrupamos trayectorias que no son necesariamente de pobre-
za, pero que expresan un empeoramiento relativo en diversos
aspectos de la situaciéon laboral. En el marco de un barrio
popular, estos grises representan mayores vulnerabilidades
que las pueden asumir en contextos territoriales con mayor
integracién, sumando a la vulnerabilidad territorial las fluc-
tuaciones que experimentan este tipo de trayectorias. Como
marcamos en el punto anterior, se trata de una poblacién
que viene experimentando en su mayorfa recorridos de baja
integracién al sector formal, vuelve a jugar aqui aquello que
senalamos siguiendo a Dédvolos (2013), respecto a que son las
propias experiencias de los residentes las que marcan el limite

44 El Programa Familias por la Inclusién Social, comprendido
dentro del Plan Nacional Familias, fue establecido por decreto
en el afio 2004 bajo la 6rbita del Ministerio de Desarrollo So-
cial de la Nacién. Tiene como objetivo fundamental promover
la proteccién e integracion social de las familias en situacién
de vulnerabilidad y/o riesgo social. La prestacién monetaria
consiste en un ingreso no remunerativo mensual que varia se-
gtn la cantidad de nifios y ninas menores de 19 afios a cargo,
o discapacitados de cualquier edad y demanda el compromiso
del nicleo familiar con la educacién y la salud de los menores
a cargo. Programa Familias por la Inclusién social. Decretos

1506/2004, 825/05.
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de acceso al sector formal y que esto constituye un elemento
a considerar en el anclaje territorial de la politica.

Al evaluar la dindmica de las trayectorias entre un periodo
y otro, observamos que tres cuartas partes de los casos desa-
rrollaron recorridos precarios al menos de mediano plazo, es
decir que también habian experimentado este tipo de reco-
rrido en el periodo anterior. Estos datos (ver cuadro n°® 4 en
el anexo) permiten dar cuenta de una tendencia mds bien de
reproduccién de posiciones laborales, mostrando los escasos
saltos cualitativos de posicién entre los periodos. El otro tipo
de trayectoria, que evidencia y que refuerza la argumentacién
de un cambio entre ambos periodos, es un importante au-
mento de los hogares cuyos jefes experimentaron recorridos
descendentes durante esos anos, alcanzando al 55% de la po-
blacién de las mismas. Una parte de las trayectorias de tipo
descendente provenian de otro tipo de recorridos durante los
afos de crisis, (un 20% de recorridos precarios y un 24% de
trayectorias de ascenso, otro 24% tuvo origen en trayectorias
vulnerables). Es decir que en estos casos, la situacién de vul-
nerabilidad laboral se reproduce, atn al interior de recorridos
que, tomados de manera global, que ya venian con insercio-
nes de estas caracteristicas. Sin embargo, casi la mitad de esta
poblacién mostré recorridos de inestabilidad laboral que no
se explican por el estancamiento en posiciones de informa-
lidad o autoempleo de subsistencia pero que marcan fragili-
dades en torno a encadenamientos entre el paro y constantes
cambios ocupacionales.

Un dato que resulta mds obvio es el porcentaje de hogares
con jefes bajo recorridos vulnerables que sufre un incremento
menor (cercano al 9%), siendo este cambio similar al que
tiene lugar al interior de los hogares con jefe de recorrido
integrado. El bajo nivel de cambio podria deberse a que los
primeros contintian siendo los tipicos receptores de este tipo
de transferencias y en el caso de los segundos, expresarian
la existencia de hogares con caracteristicas que los sittian al
alcance de este tipo de medidas, siendo por ejemplo hogares
que, atin con jefes bajo recorridos de mayor calidad, perci-
ben las transferencias mediante otro miembro (usualmente la
cényuge) como parte del proceso en el cambio de direcciona-

lidad de la politica.
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Cuadro Ne 2:
Panel de Jefes de Hogar (1994-2008) Ministro Rivadavia.
Percepcién de planes sociales por periodo

Percepcién de planes sociales
1999-2003 | 2004-2008
| No percibe | 77,70% 67.2
Percibe 22.30% 32,8
Total 100% 100%

Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta en Ministro Rivadavia
realizada en 2008 por PCEyDS — IIGG — UBA.

Cuadro N° 3:
Panel de Jefes de Hogar (1994-2008) Ministro Rivadavia.
Recorrido y movimiento ocupacional de los jefes de hogar perceptores por periodo

Perceptores de Planes
Recorrido | 1999-2003 | 2004-2008
Integrado 11,6% 14,8%

Precario 8,9% 13,7%
Vulnerable 40,2% 33,9%
Descendid 23.2% 25,7%

Ascendié 16,1% 12,0%

Total 100,0% 100,0%

Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta en Ministro Rivadavia
realizada en 2008 por PCEyDS — IIGG — UBA.

Los datos nos muestran dos cuestiones respecto a la llegada
de las transferencias durante la crisis y la post crisis en el mar-
co de la poblacién estudiada:

Por una parte, durante el periodo de extension de la co-
bertura en el marco de la emergencia, vemos que la inyeccién
de transferencias monetarias fue poco dindmica en el sentido
que no alcanzé en esta poblacién una cobertura de tipo mds
horizontal, ya que no contemplé su llegada a hogares donde
el principal perceptor desarrollaba recorridos laborales inter-
mitentes entre inserciones que los integraban y expulsaban de
la seguridad social. No considerar esa dinimica en un con-
texto de crisis y ajuste estructural implicé no cubrirlos de un
tipo riesgo que se vuelve central en la dindmica reproductiva
de las familias como es, ademds de la interrupcién o descenso
del ingreso, la salida de los sistemas de seguridad social. En
ese sentido los datos de este caso muestran la existencia de
una dindmica estratificada.

Sin embargo, a partir del afio 2004, - en el marco de un
contexto de una revisién mds profunda del modelo de poli-
tica social neoliberal, la incorporacién y redistribucién de las
transferencias monetarias junto con la recuperacién estatal
de las instituciones de la previsién social y la implementacién
y delimitacién entre programas de transferencias y progra-
mas de creacién de empleo con una impronta fuertemente
territorial-, la extensién de la cobertura de las transferencias

se tornd, al menos segtin los datos de nuestro estudio, mds
horizontal. Esta horizontalidad concebida como un proce-
so integral y sincrénico de la capacidad desmercantilizadora
del sistema de proteccién social, puede ser evaluada en tanto
su capacidad de llegar a otros hogares, nuevos y con nuevas
caracteristicas. En el sentido de nuestro andlisis, la redistri-
bucién de las transferencias hacia vulnerabilidades laborales
longitudinales, tales como: pasar al paro, descender en la
calificacién de la ocupacidn, trabajar en un establecimiento
de menor tamafio, o los cortes en el acceso a la seguridad
social, constituye un factor que debe ser considerado, princi-
palmente en torno a los cambios en los criterios de seleccidn.
Sin embargo, en el mismo sentido, la alta concentracién en
los recorridos que estuvieron estancados en las posiciones
mds vulnerables, en un contexto territorial donde la distan-
cia entre las trayectorias precarias vulnerables y de ascenso y
descenso son cortas, marca que mds alld de estos cambios,
perdurd una visién de tipo compensatoria sobre las transfe-
rencias monetarias.

3.3. Ampliacién de las chances
de ser hogares receptores

Ahora bien, si la situacién laboral es uno de los criterios de
elegibilidad de este tipo de politicas, scudnto es la trayectoria
de su principal sostén econdmico, lo que marca las chances

117



Guillermina Comas y Maria Berenice Rubio “Proteccidn social e insercion laboral desde una perspectiva dindmica”

de que un hogar haya sido receptor de este tipo de programas
entre uno y otro periodo? La pregunta por la trayectoria in-
volucra también la pregunta por factores socio- demograficos
que son a su vez otros indicadores de vulnerabilidad social
y que, desde la perspectiva que privilegiamos centrada en la
familia y en sus riesgos a lo largo del tiempo, constituirian
factores privilegiados de la intervencién estatal.

Los modelos de regresién légica binaria permiten obser-
var las chances de que un suceso ocurra segiin un conjunto de
variables de diferente naturaleza, controlando el peso relativo
de cada una en su interaccién con las demds. Es decir, a tra-
vés de este modelo intentamos responder a este interrogante:
cen qué medida las chances de que un hogar situado en este
territorio haya sido receptor de una transferencia monetaria
de ingresos durante los afos de la crisis y durante la postcon-
vertibilidad, dependid, en uno y otro momento, del grado de
vulnerabilidad del recorrido laboral de su principal sostén o
de otras caracteristicas del hogar que también afectan la vida
de sus miembros y que deberian ser objeto de intervencién
de estas politicas? Es decir: jexistié una transicién hacia un
nuevo enfoque de politicas sociales, en el sentido de una ex-
tensién de la cobertura que alcanza a hogares con caracteristi-
cas socio-demogréficas por fuera de la extrema vulnerabilidad
socio-laboral, o por el contrario, se explica por una profundi-
zacién de la misma?

En contraste con tener un recorrido integrado, haber ex-
perimentado un movimiento descendente, aumentaba casi 7
puntos las probabilidades de percibir un plan durante la post
convertibilidad, mientras que en el periodo previo esa chance
se incrementaba solo en 3 veces. Asimismo, la diferencia au-
menta 4 veces en las probabilidades de percibir un plan entre
quienes experimentaron un recorrido ascendente respecto a
quienes desarrollaron un recorrido integrando en el periodo
de crisis , estas chances se redujeron a dos veces durante la
etapa de la postconverbilidad®. Por su parte, experimentar

45 Sobre este punto desarrollamos un indice para analizar la ca-
lidad de los movimientos ascendentes en cada periodo, ya que
esta variable es sensible al cambio de posicién laboral hacia el
afio final del periodo (2003) momento en los que pueden co-
menzar a reflejarse algunos cambios en relacién a la incipiente
recuperacion econdmica. 3.1 Las caracteristicas de los itinera-
rios de ascenso Estos aspectos pueden transformarse de manera
conjunta, es decir a la par del movimiento desde una inser-
cién laboral hacia otra, o pueden modificarse parcialmente, sin
que ese cambio refleje un salto en la posicién ocupada en la
estructura socio-ocupacional. Estos procesos, mds bien espurios
presentan mayor frecuencia en una poblacién como la de este
estudio. Junto con otras acciones (como la potenciacién de la
fuerza de trabajo activa en los hogares), los cambios ocupacio-
nales constantes, constituyen estrategias de supervivencia y de
cambio que se vuelven centrales en el seno de las familias popu-
lares con mayor vulnerabilidad socio-econémica. Sin embargo,
esa intermitencia puede asumir diferentes formas que resultan
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un recorrido vulnerable incrementd, durante el periodo de
crisis, tres veces las chances de que el hogar de ese jefe per-
ciba programas de transferencias. Al igual que en el andlisis
descriptivo ese tipo de trayectoria es la que mds constante
mantiene las probabilidades de que el hogar sea objetivo de
transferencias durante los afios siguientes. Finalmente, los re-
corridos precarios no resultaron significativos respecto a las
chances de que sus hogares perciban transferencias durante
los anos de la crisis pero lo fueron durante los anos de la post-
converibilidad, periodo en que hogares con jefe bajo recorri-
dos precarios, incrementaron en dos veces las chances de ser
receptores respecto a los hogares con jefe bajo un recorrido
integrado en la formalidad.

El importante crecimiento en las probabilidades de los
hogares con jefes que experimentaron trayectorias descen-
dentes en esos afios junto con el mantenimiento de los reco-
rridos vulnerables y el incremento significativo en las chances
de los hogares con jefes en recorridos precarios, marca que, si
bien la extensién del modelo de politica mantuvo su centro
en los hogares laboralmente mds vulnerables a lo largo del
tiempo, experiment$ una extensién horizontal que permitié
incorporar a las transferencias a los hogares con otras situa-
ciones laborales que cambiaron en el tiempo.

En cuanto al tamafio del hogar, observamos que entre
2004 y 2008 se extienden las probabilidades de percibir la
transferencia entre las familias que conformaron hogares con
mids de cuatro miembros, tratindose en gran parte de hoga-
res extendidos. Mientras que el factor educativo tiene mayor
peso durante el periodo de la crisis. A su vez, durante el pe-
riodo de crisis la probabilidad de ser perceptor de programas

invisibles desde una medicién transversal: el salto temporario
hacia alguna insercién en relacién de dependencia con aportes,
el traspaso desde changas diversas hacia el desarrollo de una
tnica actividad por cuentapropia, el traspaso desde el cuenta-
propismo hacia el desarrollo de un emprendimiento con algin
tipo de capitalizacién, el pago esporddico de algin impuesto
municipal en el caso de quienes poseen emprendimientos con
algin tipo de comercio,- constituyen movimientos que se ale-
jan de intermitencia uniforme y que brindan a estos recorri-
dos (inestables) diferentes recursos que serdn convertidos en
activos al interior de las unidades domésticas. Aunque menos
frecuente, existe otra posibilidad asociada a una ruptura de la
intermitencia: la existencia de un movimiento que produzca la
reconversién hacia una posicion laboral uniforme y estable que
implicarfa una mejorfa en la posicién socio-laboral. Con el ob-
jetivo de identificar algunos de estos cambios en el marco de un
grupo de la fuerza de trabajo que tendié mds bien a reproducir
las posiciones ocupacionales, disefamos un indice que combina
diferentes aspectos de los mencionados, ponderando de menor
a mayor la suma de movimientos y la calidad los mismos en
cada uno de los periodos estudiados.
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sociales para los hogares con jefe de menor nivel educativo
es bastante mds alta que en el perfodo posterior; quienes al-
canzaron a completar el primario, o tienen el secundario in-
completo tienen mayores probabilidades de ser perceptores
de planes respecto a quienes terminaron el secundario o mds,
siendo las chances 4.6 veces mds altas y 3.5 veces mds altas
respectivamente. Durante la postconvertibidad las chances
bajaron a 3.6 y 207 respectivamente. Esto podria indicar-
nos que en esa fase comenzaron a ampliarse los niveles de
cobertura de los programas sociales hacia grupos de vulnera-
bilidad no tan extrema, es decir, evidencidndose una menor
tendencia a la focalizacién. Por otra parte, la edad del princi-
pal sostén solo resulta significativa durante el dltimo periodo.
Durante la postconvertibilidad la probabilidad es de un 60%
mayor en los jévenes que respecto a quienes tienen 50 afios y
mds. Finalmente, ni la edad del primer empleo del jefe eco-
némico del hogar, ni su lugar de nacimiento mostraron ser
factores significativos en la posibilidad de que sus hogares
reciban transferencias durante los periodos analizados.

En sintesis, el modelo muestra que, considerandos de ma-
nera conjunta, los hogares de la muestra con jefes mds jévenes,
con nivel educativo bajo, que desarrollan recorridos laborales
vulnerables y con una composicién superior a los cuatro miem-
bros, presentan mayores chances de haber recibido transferen-
cias monetarias por parte del Estado, pero que la probabilidad
de cada una de esas variables, controlando la incidencia de los
otras, muestra sensibilidad a los cambios entre una y otra fase
politico-econdmica. Esa sensibilidad se nota en la extension
hacia tipos de trayectorias mds dindmicas durante los afos de
recuperacién econémica. En este sentido, el traspaso hacia la
titularidad de las conyugues puede ser un factor importante. Sin
embargo, durante la postconvertibilidad y controladas todas las
variables del modelo, el nivel educativo del jefe y su trayecto-
ria son los factores que mds pesan en la determinacién de las
chances de que su familia perciba una trasferencia monetaria.
No es casual, posiblemente ambas variables acttien de manera
conjunta, pero lo que es insoslayable es que la posicion laboral
del jefe del hogar continta siendo el factor determinante de las
transferencia a los hogares. El cambio, nada menor, estd en que
su extension alcanz6 a las trayectorias dindmicas (principalmen-
te descendentes) que constituyen recorridos tan caracteristicos
de los territorios periféricos de nuestra provincia.

Conclusiones

Las politicas sociales suponen intervenciones del Estado que
abarcan diferentes dmbitos y se materializan regulando las
condiciones de vida de la sociedad. Una de las formas de esa
materializacidn es a través de las transferencias de ingresos a
los hogares. Asimismo, la relacién entre estas politicas y las
unidades familiares es diversa y atraviesa muchas légicas que
exceden la capacidad de consumo de sus integrantes.

Por otra parte, la poblacién que suele ser objeto directo de
este tipo de medidas ocupa posiciones desfavorecidas en el mer-
cado de trabajo, constituyendo este aspecto uno de los factores
que la convierten en sujeto de estas intervenciones. Sin embargo,
esos ingresos no se materializan en una trayectoria laboral indivi-
dual (como si hacen o deberian hacerlo las politicas de empleo),
ya que en estos casos la unidad de intervencién son las familias.
Al interior de sus relaciones estos ingresos son incluidos en el cir-
cuito de reproduccién del hogar mediante evaluaciones, decisio-
nes y representaciones, a la vez que son integrados en un abanico
de otros recursos. Dentro de estas opciones emergen diferentes
posibilidades de vinculacién entre aquello distribuido por el Es-
tado y los ingresos de la actividad laboral de los integrantes la
unidad doméstica. Pero la posicién en el mercado de trabajo,
ademds ser heterogénea, proviene de recorridos laborales que son
parte las condiciones de existencia del grupo doméstico. Este ar-
ticulo se propuso abordar ambos aspectos. No miramos cudnto
influyeron estas medidas de politica social en el mejoramiento
de la posicién laboral, sino que intentamos rescatarlas a partir
de las caracteristicas de los hogares en los cuales esas inserciones
laborales tuvieron lugar a lo largo del tiempo.

Creemos que una investigacién a escala pequena puede
aportar una mirada sobre estos procesos. Un territorio con
indicadores de segregacién que hacen mds probable la pre-
dominancia de un perfil en la fuerza de trabajo, y donde las
historias laborales, (mds alld de tender a la precariedad y pre-
sentar menos distancias comparadas con las que existen en
otros contextos), presentan una serie de heterogeneidades
que marcan la existencia de diferentes escalas de integracion,
permite analizar en qué medida estas cuestiones condicionan
diferentes estadios de partida en relacién a la movilizacién
que los hogares hacen de las transferencias monetarias, tanto
en el armado como en la puesta en prictica de sus estrategias
de reproduccién econémica.

Pensando las diferencias entre extensién y universaliza-
cién, aspecto que contintia en el centro del debate, los datos
analizados en este caso particular, nos permiten, en princi-
pio, sostener la importancia de los cambios llevados a cabo
durante los primeros afios de posconvertibilidad, al menos
en referencia a una extensién del alcance de la cobertura, res-
pecto a sectores que, por sus caracteristicas, ya eran foco de
estas intervenciones.

Desde nuestra perspectiva constituye un desafio pendiente
que la extension de las asignaciones familiares profundice este
proceso, logrando romper de manera definitiva con la segmen-
tacién de la cobertura. En este sentido, los datos analizados nos
muestran que al nivel del territorio, al menos en el contexto de
Gran Buenos Aires, las transferencias pueden llegar a nuevos
trabajadores pero sin alcanzar a constituirse en politicas plena-
mente activas. Tal como tratamos de mostrar aqui: si la protec-
cién mediante este tipo de medidas no alcanza a iniciar procesos
que debiliten las desventajas territoriales de los espacios donde
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instalan, su cobertura serd ampliada pero continuard bajo una
l6gica compensatoria. Si bien nuestro estudio no llega a la etapa
actual, bajo la implementacién de la Asignacién Universal por
Hijo, el andlisis de las intervenciones previas nos permite afir-
mar que las transferencias monetarias en si mismas no rompen
del todo con las antiguas légicas de la proteccion social. En este
sentido, la inyeccién de dinero a los hogares no garantiza en si
misma los cambios en la légica reproductiva del hogar, en el
trabajo de sus miembros, en la reproduccién de roles de género
ni en un mejor acceso a los servicios de la seguridad social.

Por lo tanto, resulta central repensar los criterios de elegi-
bilidad para las diferentes acciones del sistema de proteccién
social, planteando la posibilidad de centrarse en indicadores
mids abarcativos asociados con factores que se constituyen en
riesgos para la trayectoria vital de los hogares. En este senti-
do, este ejercicio analitico, que parti6 de la perspectiva laboral
como recorrido y no como punto de partida o llegada, mostrd
que la inestabilidad e intermitencia laboral propia de los tra-
bajadores que residen en espacios territoriales como el que he-
mos abordado aqui, constituye un tipo de riesgo familiar que,
ademds de profundizarse segin las etapas vitales del nucleo
doméstico, se potencia con la estructura de oportunidades
que ofrece el territorio. De este modo, podemos sostener que
un sistema de proteccién universal deberd articular sus dife-
rentes componentes para lograr una desmercantilizacién real.

Desde ya, la centralidad del trabajo como tnico mecanismo
de integracién social, sin politicas activas que produzcan efec-
tos al interior de los hogares sigue dejando a este componente
de la proteccion social atrapado en una légica compensatoria
y por lo tanto sincrénica. Es por eso que sostenemos que todo
diagnéstico vinculado a cambios en las politicas de protecciéon
social deberfa considerar la dindmica longitudinal de los hoga-
res (y por lo tanto de sus miembros) como punto de partida
para la intervencidn social a través de transferencias monetarias.
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ANEXO
Cuadro Ne° 1:

Panel de Jefes de Hogar (1994-2008) Ministro Rivadavia.

Tipo de hogar segtin Edad al 2008.

Zibecchi, C. (2008). Programas de transferencia de ingresos.
«Mis condicionalidades y menos derechos para las madres
pobres? Un andlisis en base a tres experiencias en América
Latina. Aportes Andinos. Derechos Humanos y Politicas Pii-
blicas. Nim. 21. Quito: Universidad Andina Simén Bolivar.

. Edad 2008
Tipo de hogar 2008 Media | Minimo
, .. ) Jefe 38 24
0
Nucleo completo con hijos de hasta 14 anos 19,9% Conyuge 34 26
, . Jefe 45 18
0
Nucleo completo con al menos un hijo de 15219 | 15,6% Conyuge |41 31
Nucleo completo con al menos un hijo mayor de 33.2% Jefe 52 33
20 afios ’ Cényuge | 53 41
Nicleo incompleto con hijos 9,4% Jefe 49 68
, . . Jefe 54 26
0
Nucleo completo o incompleto sin hijos 22,0% Conyuge |57 27
Total 100%
N 564

Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta en Ministro Rivadavia

realizada en 2008 por PCEyDS — IIGG — UBA.

Cuadro Ne° 2:

Panel de Jefes de Hogar (1994-2008) Ministro Rivadavia.

Tabla de movilidad: Recorrido y movimiento ocupacional de los jefes de hogar perceptores.

Recorrido y Movimiento 2004-2008

Recorrido | Recorrido | Recorrido

Integrado | Precario | Vulnerable Descenso | Ascenso | Total
137
1 0, [0) 0, 0 0,
Recorrido Integrado 82,3% 0,0% 0,0% 15,4% 9,3% 27.0%
86
1 1 0 0, 0, [0) 0,
Recorrido Precario 0,0% 74,7% 1,3% 19,2% 9,3% 16.9%
Recorrido Recorrido Vulnerable 0,7% 5,7% 70,6% 24,4% 34,9% 2 ;41?) v
y Movimiento 7’9 >
1999-2003 Descenso 4.1% 10,3% 24,2% 16,7% 32,6%
15,6%
58
0, 0, [0) 0, 0,
Ascenso 12,9% 9,2% 3,9% 24,4% 14,0% 11,4%
Total 147 87 153 78 43 508
100,0% 100,0% 100,0% 100,0% | 100,0% | 100,0%
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta en Ministro Rivadavia

realizada en 2008 por PCEyDS — IIGG — UBA.
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Cuadro N° 3:

Modelo de regresién logistica.

Plan 1999- 2003 Plan 2004 - 2008
Coef. Exp. Cf. | Sig. Coef. Exp. Cf. Sig.
Nivel Educativo
(Secundario completo y m4s)
Secundario Incompleto 2 1.262692| 3.534924| 0.022 1.02425| 2.785006| 0.015

Hasta primario completo 3 1.527775| 4.607911| 0.004 1.281659| 3.602613| 0.001
Edad 2003 / 2008 -2107639| .8099653| 0.461] -5607292| .5707927| 0.013
Recorrido Movilidad
(Recorrido Integrado)
Recorrido Precario 2 .0260313| 1.026373| 0.962 7348381 2.085144 0.062
Recorrido Vulnerable 3 1.163357| 3.200661| 0.005 1.155228| 3.174749| 0.001
Movilidad Descendente 4 1.068358| 2.910596| 0.018 1.905861| 6.725197| 0.000
Movilidad Ascendente 5 1.467775| 4.339568| 0.002 .9294363| 2.533081| 0.031
Tamaio del hogar
(Hasta 4 miembros)
Mis de 4 miembros 2 _1.13452| .3215765| 0.000| -.9589525| .3832942| 0.000
Edad al primer trabajo
(Hasta 14 afos
vs. Después de 14 afios) .1264327| 1.134773| 0.667| -.2777039| .7575211| 0.273
Localidad de nacimiento
(Otra provincia/pais
vs. Conurbano y capital) -2572263| .7731932| 0.385| -.1425705| .8671264| 0.583
Constante -1.976093| .1386098| 0.051| -.0409535| .9598738| 0.960
N 309 342

CARACTERISTICAS DE LAS TRAYECTORIAS ASCENDENTES

Cuadro Ne° 4:
Panel de Jefes de Hogar (1999-2008) Ministro Rivadavia.

Indice de cambios de posicién ascendente por periodo.*

Movimientos 1999- 2004-
Ascendentes 2003 2008
Cambios semejantes 46,7% | 38,7%
Dos cambios verticales 8,5% 10,2%
Tres cambios verticales 25,6% 48,9%
Mas de tres cambios 19,1% 2.0%
verticales
47 49

Total 100% | 100%

Elaboracién propia a partir de la encuesta en Ministro Rivadavia

realizada en 2008 por PCEyDS — IIGG — UBA.

46 El indice que elaboramos pondera los cambios segtin los criterios desarrollados, de esa manera expresamos que no todos los cambios
tienen el mismo valor o significado. Para una mejor comprensién de la sumatoria de los cambios establecimos categorias ordinales que
van de menor a mayor importancia.
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Durante el periodo 1999-2003, el 47% de los casos se sittia
dentro de movimientos de rango similar””. Un cuarto de los
casos alcanzd la categoria del indice equivalente a dos cam-
bios®. Este niimero se vuelve relevante al observar que otro
20% de la poblacién atravesé tres cambios significativos o
mids dentro del periodo, alcanzando al 45% de la muestra.

Otro dato relevante durante este periodo es que la mo-
vilidad tendié a concentrarse hacia el final del periodo, es
decir hacia el ano 2003. Consideramos que esto constituye
un factor que explica por qué los hogares de los trabajadores
entrevistados contindan siendo objeto de los programas de
transferencias monetarias, ain en el marco de trayectorias la-
borales ascendentes.

En la fase inicial de la postconvertibilidad en primer lu-
gar, 10,4% es el porcentaje de trayectorias ascendentes, pero
la estructura interna del indice muestra una reduccién res-
pecto a la etapa anterior. Es decir, los casos parecen distri-
buirse de manera mds homogénea. Poco mds de un tercio de
la poblacién con movilidad ascendente se ubica en los valores
mds bajos que expresan los cambios de tipo de horizontal sin
reflejar mejoras significativas en la calidad de la insercidn,
mientras que la mitad de los casos muestran recorridos que
suman dos cambios verticales. Casi un 40% de la poblacién
con cambios positivos se movié entre eventos asociados a la
horizontalidad. La relacién entre la insercién laboral del jefe
y su elegibilidad para los programas de transferencias mo-
netarias antes de la AUH, explica en buena medida que las
chances de percibir transferencias monetarias para estos ho-
gares sigan siendo positivas. De la misma manera, el cambio
en la estructura de los “ascendentes” explica que las chances,
aunque persistentes, sean menores a las que experimentaron
durante los afos de la crisis.

Cabe destacar que este cambio de composicién en los as-
censos entre ambas etapas refleja el impacto de la transforma-
cién en un tipo de trayectorias que no son usualmente ana-
lizadas y que, si bien no son de tipo mayoritario, permiten
identificar mejorias relativas en los recorridos asumidos por
la fuerza de trabajo en contextos populares.

47 Aquellos que, aunque implican relativa mejorfa, no conllevan
cambios en la posicién socio ocupacional; en general son los
que marcan el ingreso a la ocupacién luego de un periodo de
paro o el traspaso entre categorias equivalentes.

48 Los movimientos que implican un desplazamiento vertical
tomaron en el indice valores iguales o mayores a cinco, es
decir que a medida que la distribucién se aleja hacia valores
superiores experimenta un cambio mds significativo en
términos de calidad, ya que expresan la existencia de cambios
de categoria que implican a su vez cambios en la cobertura y en
la calificacién de la tarea.
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Transferéncia de Renda na América Latina

Por Hemerson Luiz Pase, Claudio Corbo y Ana Paula Dupuy Patella

Introdugao

A existéncia de grandes contingentes populacionais em situ-
agdo de privagio econdmica e social invariavelmente revela
um sistema politico ineficiente no sentido de incorporar o
conjunto da populagio a cidadania e, de outro lado, limita
a possibilidade de accountability vertical, o que é elemento
essencial para a garantia da qualidade dos procedimentos ¢ da
substancia da democracia. Ou seja, a pobreza é um problema
politico e ndo produtivo, pelo menos até esse momento, a
produgio de alimentos e bens nao ¢ insuficiente, contudo
sao distribuidos de forma desigual. Invariavelmente os paises
com maiores indices de pobreza também sao aqueles onde os
niveis de concentracio de riqueza e renda sio recordes.

Para enfrentar esse problema, atualmente 18 paises latino-
-americanos e caribenhos desenvolvem politicas publicas es-
pecificas para a redugio e/ou eliminagio da pobreza. Argenti-
na, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Equador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Panam4,
Paraguai, Peru, Reptiblica Dominicana, Trinidad e Tobago e
Uruguai desenvolveram programas de transferéncia de renda
(Cecchini; Madariaga apud Romao, 2013: 3).

Este artigo tem o objetivo de descrever e comparar as po-
liticas publicas que enfrentam o problema social da pobreza
em seis paises da América Latina: México, Brasil, Uruguai,
Paraguai, Bolivia e Argentina. Nestes paises a primeira simi-
laridade comparativa é a transferéncia de renda, ou seja, sao
programas marcados pelo pagamento de um valor em dinhei-
ro aos beneficidrios que adquirem o produto ou servico que
julgam adequados. De maneira geral, esses programas enfren-
tam a questao da pobreza contribuindo com a sobrevivéncia
material dos beneficidrios, possibilitando o acesso a bens pri-
mirios ligados a alimentagio e a higiene, por exemplo. A im-
portancia do aspecto da sobrevivéncia bésica é destacada por
Amartya Sen (2001), para quem os “bens primdrios sdo coi-
sas que toda pessoa racional presumivelmente quer e incluem
rendae riqueza, portanto meijos para qualquer proposito para
a busca de diferentes concepgdes do bem que os individuos
podem ter” (Sen, 2001: 136).

O problema que nos instiga é qual a motivagio para es-
ses paises empreenderem politicas puablicas redistributivas de
transferéncia de renda em beneficio dos pobres. Embora apa-

rentemente banal, a questdo ¢ relevante se considerado que
estes paises passaram por processos ditatoriais duros e dura-
douros que notadamente contribuiram para consolidar elites
econdmicas nacionais e interacionais. A hipdtese que apre-
sentamos ¢ que tais politicas publicas sio consequéncia da
redemocratizacio, da assungio de elites politicas reformistas
e de partidos ou coalizdes politicas com programas marcados
pela concepgio do Welfare State.

A metodologia de politica comparada que maximiza as
diferencas para identificar as semelhangas parece a mais ade-
quada para realizar nosso intento. Neste sentido comparare-
mos os seguintes programas: Programa Bolsa Familia (PBF)
do Brasil, Cercanias, do Uruguai, Tekopora, do Paraguai,
Bono Juancito Pinto, da Bolivia e Asignacién Universal por
Hijo para Proteccién Social, da Argentina. A comparagio im-
plica na descri¢io dos paises quanto a sua populagao, pobre-
za, beneficidrios, produto interno bruto (PIB), produto in-
terno bruto para cada cidadao (PIB per cdpita), percentual do
PIB ou do orgamento publico investido no programa. Além
disso, destaca-se o processo de redemocratizagio, o histdrico
dos programas e a caracteristica dos lideres e partidos ou co-
alizdes politicas que os implantaram.

O artigo estd organizado da seguinte forma: na primei-
ra secdo discute-se a relagdo entre a democracia, enquanto
forma de superagao pacifica dos problemas politicos ¢ as po-
liticas publicas enquanto materializagio do resultado das re-
lagoes assimétricas de poder que, a nosso ver, explica a emer-
géncia de politicas sociais distributivas na América Latina.
Na segunda se¢do apresentamos a descri¢io dos programas de
transferéncia de renda do Brasil, Bolivia, Uruguai, Paraguai e
Argentina. Na terceira se¢io fazemos uma andlise comparada
dessas politicas.

1. Democracia e politicas publicas

A andlise de politicas piblicas ¢ uma drea académica e cien-
tifica com abordagem tedrica e metodoldgica sobre a politica
publica. Apresentou formiddvel expansao, nas tltimas déca-
das, adquirindo progressivamente sua autonomia como dis-
ciplina no interior da Ciéncia Politica e, inclusive, autbnoma
inaugurando cursos de graduagao e pds-graduagao em niveis
de mestrado e doutorado, dispondo de razodvel acervo de
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conhecimentos que possibilita um importante apoio a inter-
vengoes na realidade social.

A expressdo politicas piiblicas entrou no jargio da acade-
mia e da vida cotidiana dos paises, particularmente em de-
mocracias recentes como as da América Latina. E constante
a presenga do termo na midia e nas agendas publicas e reper-
torios discursivos dos operadores politicos e nas agendas dos
movimentos sociais. As politicas publicas envolvem a agao
do Estado no sentido de produzir bens, recursos ou direitos
publicos a partir da configuragio das correlagoes de forgas
politicas e sociais.

O conceito de politicas publicas é carregado de polémica
e polissemia desde seus fundadores. Nao existe uma unica,
nem melhor, definigao sobre o que seja politica publica, con-
tudo as defini¢oes conceituais de politicas pablicas mais di-
fundidas no meio académico compreendem as dispostas por
Thomas Dye e Harold Laswell. Segundo Thomas Dye (1984)
a politica pablica pode ser definida como “o que o governo
escolhe fazer ou nio”, implicando questionamentos sobre o
que o governo, em suas interagoes politicas com os atores da
sociedade civil e do mercado escolhe fazer ou deixar de fazer;
por que o faz; como faz; que diferenca suas escolhas fazem; e
quem se beneficia com esse fazer. J4 Harold Laswell (1936 /
1958), afirma que decisoes e analises sobre politicas ptblicas
implicam responder a questdes do tipo: quem ganha o qué;
por qué; e que diferenca isso faz. Estas defini¢des remetem
a complexidade e profundidade das tentativas pioneiras de
definir o objeto politicas publicas.

Para Celina Souza (20006) a politica ptblica é

(...) o campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo,
“colocar o governo em agio” e/ou analisar essa agdo (varidvel in-
dependente) e, quando necessdrio, propor mudangas no rumo
ou curso dessas acdes (varidvel dependente). A formulagao de
politicas publicas constitui-se no estigio em que os governos de-
mocrdticos traduzem seus propésitos e plataformas eleitorais em
programas e agoes que produzirdo resultados ou mudancas no
mundo real (Souza, 2006: 26).

Como se pode observar o esforco das defini¢des menciona-
das ¢ destacar o papel protagdnico dos governos e do Estado
como lécus definidor da sua prépria agao, rompendo com de-
terminagoes estruturais, como as préprias do materialismo e
do liberalismo. Em nosso entendimento, as politicas ptblicas
sdo o resultado (recurso, bem ou direito) das relagées entre
estado, mercado e sociedade encaminhadas ou determinadas
pelas relagées e / ou conflitos de poder recorrentes entre os
segmentos sociais e politicos interessados em realizar suas
preferéncias, em regimes democréticos. Consideram as cons-
tantes transformacoes histdricas e sao permeadas por media-
¢oes que ocorrem através das instituigoes politicas, da cultura
politica e das racionalidades da cidadania. Sao materializadas
através de politicas, programas, agoes, estratégias que impli-
cam em coordenagio, capacidade administrativa e burocra-
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tica, financiamento e podem ser executadas diretamente ou
através de outras agéncias e, inclusive, em parceria com or-
ganizagoes privadas e do terceiro setor. A andlise de politicas
publicas ¢ a reflexao cientifica sobre as politicas pablicas.

O pressuposto analitico que regeu o advento e consolida-
¢ao de estudos sobre politicas puablicas foi o de que, em de-
mocracias estdveis, aquilo que o governo faz ou deixa de fazer
¢ passivel de ser formulado cientificamente e analisado por
pesquisadores independentes (Souza, 2006: 22). Ao passo
que essa mdxima foi adotada pela academia, desenvolveram-
-se indmeros modelos explicativos empenhados em elucidar
os processos de formulagio, implementagdo e avaliagao das
politicas.

Os modelos explicativos das politicas publicas sao intime-
ros, bem como suas variagoes analiticas conforme pode ser
verificado em abundante bibliografia (Romano, 2009; Mar-
ques e Faria, 2013; Melo, 1999; Frey, 2001; Souza, 20006).
Neste estudo, sintetizamos alguns modelos empenhados em
elucidar os processos de formulagao e implementacio, além
daqueles que analisam os resultados das politicas, o neoinsti-
tucionalismo e a andlise de estilos politicos.

O modelo neoinstitucional entrou tardiamente no re-
pertério dos analistas politicos latino-americanos, ji que a
andlise de politicas publicas enquanto abordagem analitica
surge nos Estados Unidos da América, um pais consolidado
institucionalmente. As institui¢des do sistema politico pos-
suem importancia crucial para a decisdo, formulagao e im-
plementagao de politicas publicas, pois sdo elas o substrato
da manuten¢io de regras gerais e entendimentos que pre-
valecem sobre cada sociedade, exercendo influéncia decisiva
em interpretagoes e na formulagao das racionalidades sociais.
As institui¢es diminuem os custos de decisao ao dispensar
grandes esforgos para mapear as possibilidades de acio e, de
outro lado, estimulam e exigem previsibilidade do comporta-
mento. Embora, pareca evidente que os atores politicos nao
ajam de forma alienada, e sim de acordo com seus préprios
interesses, entretanto, as regras, deveres e direitos estimula-
dos e garantidos pelas institui¢oes formais do Estado, como o
congresso, a presidéncia, o judicidrio, as burocracias estatais,
influenciam na formula¢do das preferéncias. Ou seja, segun-
do o neoinstitucionalismo os atores politicos formulam suas
preferéncias e agem dentro dos parAmetros das institui¢des
que oferecem estabilidade, regularidade e previsibilidade
coordenando os recursos cognitivos, mediando conflitos e
oferecendo incentivos ¢ /ou sangdes a certas acoes politicas
(Romano, 2009).

O neoinstitucionalismo representa um avango teérico
para a andlise politica e a andlise de politicas publicas particu-
larmente em paises onde o processo de consolida¢do demo-
crdtica continua em marcha, como ocorre na maior parte da
América Latina. Esta perspectiva tedrica nos ajuda a entender
quao importante ¢ o papel das instituicoes, regras, organiza-
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¢oes para conduzir a certa dire¢do e definir o objeto, foco e
contetido da politica pablica.

A anilise de estilos politicos interpreta a produgio de pre-
feréncias a partir da cultura politica, dos padroes de com-
portamento e atitudes que influenciam os atores politicos na
defini¢do da agenda e implementacio de politicas. O com-
portamento ou estilo de a¢do do politico em relagio a certa
politica publica é influenciado por ideias, ideologias, princi-
pios, crengas e valores adquiridos no decorrer de sua sociali-
zagao politica.

A consideragio da cultura como elemento integrante da
formulagdo de preferéncias e, particularmente, como compo-
nente relevante para interpretar a emergéncia da democracia
moderna e sua consolidagdo jd aparecem em Aristételes, na
sua obra Etica a Nicémaco, passando por Aléxis de Tocquevil-
le € sua valorizagio da tolerAncia e associacio na Democracia
na América, John Stuart Mill que destaca a importancia da
simpatia e Max Weber que revela a importincia da ética do
trabalho na Etica protestante e o espirito do capitalismo. Con-
tudo, é somente na década de 1950 que se organizam estudos
sistemdticos utilizando elementos culturais na Ciéncia Poli-
tica, cuja primeira expressio foi a obra de Almon & Verba
de 1963, buscando cobrir lacunas explicativas quanto as di-
mensoes da crise econdmica, social e politica que assolava o
mundo naquele pds-guerra. Muitas criticas serdo imputadas
a concep¢ao da cultura politica a partir de teorias como as
da modernizacio e institucionalismo e somente na década
de 1990 ¢é que volta a ser utilizada com entusiasmo, parti-
cularmente a partir da obra de Robert Putnam que atribui
a existéncia do capital social, caracterizado por uma cultura
civica, o sucesso do desempenho institucional e da consolida-
¢do democrdtica no Sul da Itdlia (Putnam, 2000).

Com o objetivo de fornecer os instrumentos metodolé-
gicos necessdrios & compreensao sistemdtica das orientagdes
e comportamentos politicos dos cidadios, a teoria da cultura
politica englobou varidveis como ideologia politica, opinio
publica e personalidade politica, o que possibilitou sua legiti-
magao tedrica e explicativa sobre os processos de construgao
e consolida¢do democritica, bem como de legitimagiao das
autoridades publicas.

Segundo Baquero e Prd (2007), a cultura politica ¢ o con-
junto de crencas e valores que os cidaddos incorporam ao
longo do tempo, e sua capacidade de adaptar esses comporta-
mentos numa perspectiva racional para alcangar determina-
dos objetivos ou aprender a sobreviver politicamente.

O destaque a estas duas teorias de andlise de politicas pu-
blicas, o neoinstitucionalismo e a anilise de estilos politicos,
ocorre, pois ambas tem importante explica¢io sobre a emer-
géncia e consolidagao das democracias, fendmeno ainda em
marcha na América Latina e outras regides do globo.

Na préxima se¢io, vamos abordar os programas de trans-
feréncia de renda de alguns paises da América Latina, desta-

cando suas diferencas e semelhancas, na perspectiva de ob-
ter elementos explicativos comuns para esse tipo de politica
publica.

2. Transferéncia de renda na América Latina

A pobreza é uma preocupagio na histéria da humanidade,
pois é causa e consequéncia de guerras civis, violéncia, mor-
bidade, doenga e cidadania incompleta (Marshall, 1967) ou
inconclusa (Carvalho, 2007). Para a Organizagao das Nagoes
Unidas (ONU) pessoas em situa¢do de pobreza extrema sio
aquelas que apresentam uma renda média de R$ 2,36 por
dia, ou R$ 71,75 por més. Segundo dados apresentados pelo
Relatério dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
2013, o mundo alcangou a meta de reduzir a pobreza extre-
ma a metade do nivel registrado em 1990, porém ainda que
a parcela da popula¢io mundial considerada extremamente
pobre tenha passado de 47% para 22%, mais de 1,2 bilhao
de pessoas continuam a viver nessa condi¢do, ou seja, a cada
8 individuos pelo menos 1 nio tem acesso regular a quanti-
dades suficientes de alimento para suprir suas necessidades
energéticas. Além disso, mais de 100 milhées de criangas
continuam em estado de desnutri¢io, enquanto 165 milhdes
sdo raquiticas (ONU, 2015).

Iniciativas individuais e grupais para diminuir a fome e a
pobreza remontam a origem da humanidade, no entanto, se-
gundo Marshall (1967) a primeira agio sistemdtica por parte
de uma autoridade estatal ocorre pela primeira vez no Séc.
XII quando a corte inglesa institui a poor law. A Lei dos po-
bres objetivava abrandar a fome, contudo, para ter acesso a
esse beneficio, o individuo necessitava abrir mao da sua con-
di¢do de cavalheiro, declarando-se incapaz de subsistir as suas
préprias custas. Situagdo completamente distinta ocorre no
século XX depois do advento da democracia e da construcio
da cidadania, quando os individuos passam a ser portadores
de direitos.

A partir da constitui¢ao dos Estados nacionais modernos
as agoes de combate 4 fome e & pobreza passam a integrar
a agenda das autoridades, senio por compromisso social ou
programdtico, pelo menos como necessdrio para impedir a
conflagracio e os conflitos internos. A partir do advento da
cidadania politica e da extensiao do sufrdgio, tais acoes resul-
tavam em apoios eleitorais.

Apés as grandes guerras mundiais, duas concepgoes dis-
tintas de Estado polarizaram praticamente todo o planeta. De
um lado, o comunismo, formulado por Lénin e Stdlin, que
influenciou de forma determinante a Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS), defendia o dever do Estado de
centralizar todo planejamento e produgio econdmica, bem
como necessidade de distribui¢ao da riqueza de forma igual
para todos os cidadaos, independendo de sua contribuigio.
De outro lado, o Welfare State, formulado por Keynes, in-
fluenciou de forma determinante a Europa e os Estados Uni-
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dos, defendendo uma concepgao segundo a qual o Estado ¢é
o ator principal para impulsionar e gerir o progresso econd-
mico e, do lado social, o responsédvel por garantir o minimo
necessdrio para a sobrevivéncia de todo e qualquer individuo,
independentemente da sua contribui¢io para a construgio da
riqueza nacional.

Na segunda metade do século XX, essas duas concepgoes
passam a disputar o restante do planeta, leia-se Africa e Amé-
rica Latina, com programas de desenvolvimento econdmico
e ajuda internacional. Do lado ocidental, o Banco Mundial e
a Organizagio das Nagoes Unidas (ONU), particularmente
seu brago para a alimentagao e agricultura (FAO), desenvol-
vem vdrios programas para apoiar os governos da América
Latina que, no entanto, Nao avangam muito em razao das
limitagdes financeiras, falta de prioridade e, principalmente,
por serem na maioria presididos por ditaduras, onde a varid-
vel eleitoral inexiste e a disputa de interesses é completamen-
te controlada.

Nio ¢ por outra razio que as politicas pablicas criadas no
periodo pds-redemocratizagio terao outro cardter na América
Latina que, mesmo muitas vezes contraditdrias e, inclusive,
retrogadas, representam o estado da arte da correlagio de

poder politico, materializados na autoridade dos governos.
Junto a isso, no inicio do séc. XX, vérios paises da América
Latina elegerao presidentes reformistas, algumas delas inclu-
sive claramente de esquerda, esse é o caso da Venezuela, Chi-
le, Brasil, Argentina, Paraguai, Uruguai, Bolivia, Equador. E
nesse momento e ambiente que os paises da regido passam a
enfrentar o diagnéstico da grande pobreza e exclusao social
com o desenvolvimento de politicas puablicas especificas.

Como se pode observar no mapa elaborado pelo Banco
Mundial, Figura 1, em 1997 apenas 03 paises possuiam pro-
gramas de transferéncia de renda com o objetivo de diminuir
a pobreza e aplacar a fome: o México, o Brasil ¢ Bangladesh.
Onze anos depois, em 2008, ji eram 28 paises (Burquina
Fasso, Nigéria, Turquia, Paquistao, Iémen, Quénia, India,
Bangladech, Camboja, Filipinas, Indonésia), sendo 17 so-
mente na América Latina (México, Guatemala, El Salvador,
Costa Rica, Panamd, Equador, Peru, Chile, Reptiblica Do-
minicana, Jamaica, Honduras, Nicardgua, Colémbia, Brasil,
Bolivia, Paraguai e Argentina).

Figura 1
1997
",
BEANCLADESH
2008
TLH
0
oy ”?
_EJ.HE.H#J. E“I}DH I FHLIFANLS
ey e
FARANLE,

Saurrr: Workd Bank.

.‘“ Bﬂ.l'll:Lﬂ.I:E'= ‘\ ﬂign -ﬂ

Os programas escolhidos para andlise serdo descritos adiante.
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2.1. Programa Prospera (México)

Um dos primeiros paises da América Latina a adotar medidas
de combate a pobreza extrema foi o México, em 1997, du-
rante o governo do Presidente Ernesto Zedillo (1994-2000)
do Partido Revoluciondrio Institucional (PRI). O programa
Progresa era uma estratégia de apoio para o desenvolvimento
rural, pois era focalizando nas familias rurais em situacio de
extrema pobreza.

Em 2001, o Presidente Vicente Fox (2000-2006), do
Partido da A¢do Nacional (PAN), transforma o Progresa em
Oportunidades, que amplia seu foco e passa a atender tam-
bém familias pobres das dreas urbanas. As informagées dispo-
niveis dao conta de que esse programa vem alcangando bons
resultados na diminuicio da desnutri¢ao cronica infantil, no
acesso a alimentos de qualidade e na prevencio de doengas
(MDS, 2015).

O Oportunidades é um programa interinstitucional ji
que participam os ministérios da Educagio, da Satde, do De-
senvolvimento Social, o Instituto Mexicano de Seguro Social
e os governos estaduais e municipais. Possui um rigido sis-
tema de selecao de beneficidrios com base em caracteristicas
socioecondmicas de uso doméstico, que permite concentrar
os recursos para as familias que realmente precisam, supe-
rando subsidios e apoios discriciondrios e critérios politicos.
Prima por fortalecer a posicio das mulheres na familia e na
comunidade, por esta razao as maes sao as beneficidrias titula-
res que recebem as transferéncias monetdrias correspondentes
(CEPAL, 2015).

Na educagio, a partir da sétima série, o valor da bolsa de
estudos ¢ maior para as mulheres, segmento com maior taxa
de abandono. Na drea da satide, as mulheres gravidas rece-
bem atencdo especial, com um protocolo de consultas para
cuidar do desenvolvimento da gravidez, da sadde da mae
com o objetivo de impedir as gestagoes e partos de risco.

Os pagamentos em dinheiro sao feitos diretamente as fa-
milias, através dos bancos, possibilitando a transparéncia na
sua distribui¢o. Estdo sujeitos a um aumento semestral re-
alizada de acordo com o Indice Nacional de Precos de Cesta
Bésica, publicado pelo Banco de México.

A lista dos beneficidrios é atualizada com base no cumpri-
mento das responsabilidades dos beneficidrios, disponivel em
um Banco de Dados, cuja gestao ¢ responsabilidade da Coor-
denacio Nacional, que notifica mudangas para os setores de
satide e educacio (CEPAL, 2015).

Em 2014, o Presidente Henrique Pefia Nieto (2012), do
Partido Revoluciondrio Institucional (PRI), rebatizou o pro-
grama com o nome de Prospera, que, de acordo com a Secre-
taria de Desenvolvimento Social (SEDESOL, 2015), oferece
beneficios na drea da educacio, satde e inclusio financeira e
no mercado de trabalho.

Na educacio oferece bolsas de estudos para cada uma das
criangas e jovens integrantes de familias beneficidrias que fre-
quentam e concluem os seus estudos de ensino fundamental
e médio, bem como apoio para a compra de material escolar.
Além disso, o programa apoio os emancipados para que con-
tinuem estudando através de bolsas de estudo universitdrias,
bolsas para jovens com deficiéncia, bolsas para formagao pro-
fissional técnico.

Na drea da satide oferece acesso a um pacote bésico com
oficinas de autocuidado, cuidados médicos, prevencio e tra-
tamento de desnutri¢do, apoio as pessoas idosas, suporte para
os membros de zero a nove anos, apoio alimentar suplemen-
tar, vinculagio de criangas menores de cinco anos ao segu-
ro de satde. Além disso, oferece apoio monetdrio mensal as
familias beneficidrias, a fim de contribuir para a compra e a
diversificacao do seu alimento.

Na drea da inclusio no mercado de trabalho, oferece
apoio para que as familias beneficidrias encontrem um tra-
balho, através do Servi¢o Nacional de Emprego. Além disso,
oferece acesso prioritdrio a 15 programas federais de estimulo
a criagdo de rendimentos de forma autdnoma e sustentdvel.

O critério de acesso ao Prospera ¢ a renda familiar, cujo
valor per capita didrio nao deve ultrapassar US$ 1,79 déla-
res nas dreas rurais e US$ 2,34 délares nas dreas urbanas. O
programa nio ¢ universal e sim focalizado e condicionado a
(i) a participagio de mies (beneficidrias) em palestras gover-
namentais sobre nutri¢ao e saude, (ii) regularidade em con-
sultas médicas, (iii) cumprimento do calenddrio de vacinagao
das criangas, (iv) frequéncia escolar regular das criangas, dos
adolescentes e dos jovens, nos ensinos fundamental, médio e
superior.

2.2. Programa Bolsa Familia (Brasil)

Numa discussio em sala de aula o professor Cristovam Bu-
arque da Universidade de Brasilia diagnosticou que a pobre-
za no Brasil poderia ser minimizada se as mulheres tivessem
condi¢des de empregabilidade, cujo principal ébice era a
incapacidade de fazé-lo por terem a atribui¢io de cuidar da
casa e dos filhos. Tal situacdo poderia ser contornada atra-
vés da instituicdo de uma ajuda financeira do Estado, em
forma de bolsa, que permitisse a manutengao das criangas
na escola para as mies poderem trabalhar (Brandio, 2010).
Isso era 1986, periodo efervescente da transi¢io brasileira a
democracia.

Em 1995 Cristovam Buarque elege-se Governador do
Distrito Federal e cria o Programa Bolsa Escola (PBE) que,
em 1996 foi premiado pela Organizagao das Nagoes Unidas
como modelo de combate a pobreza e estimulo a educagao.

Em 1998 o PBE era desenvolvido por sete estados (Ama-
pd, Goids, Tocantins, Alagoas, Minas Gerais, Mato Grosso
do Sul e Acre), quarenta e cinco municipios de Sao Paulo e
outros nove municipios em outros estados brasileiros (MDS,
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2015). Um dos elementos de, aparente, curiosidade do pro-
grama ¢ que, apesar desses Estados e Municipios pioneiros
serem governadas por politicos de partidos diferentes, o diag-
néstico da necessidade de atacar a pobreza extrema era si-
milar, algo que s6 pode ser coincidente em razao da varidvel
politica independente, que ¢ a existéncia de processos eleito-
rais com participa¢do massiva da populagio que, por sua vez,
realiza a accountability horizontal, pelo menos em periodos
eleitorais.

Em 2001 o Presidente Fernando Henrique Cardozo do
Partido Social Democrata Brasileiro (PSDB), adota o Progra-
ma Bolsa Escola a nivel federal. As transferéncias financeiras
do programa ficaram a cargo da Caixa Econ6mica Federal e
a organizagio a cargo dos municipios, que deveriam prepa-
rar o registro dos beneficidrios e fiscalizar a frequéncia nas
escolas. Para fazer parte do programa, o municipio tinha que
criar um conselho de controle social com participagio de au-
toridades locais e lideres da comunidade. No ano de 2002,
5.545 municipios (99,7% de todos os municipios do Bra-
sil) jé haviam aderido. O or¢amento para o PBE, no ano de
2002, foi de R$ 2 bilhoes e o programa atingiu, segundo o
ministro da educagao da época, 5 milhées de familias (MDS,
2015). Neste mesmo ano jd havia no Brasil uma pluralidade
de programas sociais que beneficiavam cerca de 5 milhoes de
familias, através, entre outros, de programas como o Bolsa
Escola, Auxilio G4s e o Cartao Alimentacio.

Em 2003 o Presidente Luis Indcio Lula da Silva, do Par-
tido dos Trabalhadores (PT), criou o Programa Bolsa Fami-
lia (PBF) que consistiu na ampliagio e unificagio daqueles
programas sociais num Unico, com cadastro e administracio
centralizados no Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS). Segundo Senna et al, o PBF foi
implantado pelo governo brasileiro, em outubro de 2003,
“com a perspectiva de combater a pobreza e a fome no pais e
promover inovag¢des no padrio histérico de intervencio pu-
blica na 4rea social” (2007: 86).

As condicionalidades do PBF sao (i) acompanhar o calen-
ddrio de vacina¢io e do crescimento e desenvolvimento para
criancas menores de sete anos, (ii) acompanhar o pré-natal
das gestantes e as nutrizes na faixa etdria de 14 a 44 anos, (iii)
comprovar a matricula e a frequéncia escolar minima de 85%
para criangas entre 6 e 15 anos, e de 75% para adolescentes
entre 16 e 17 anos, (iv) participar dos servigos de convivén-
cia e fortalecimento de vinculos e obter frequéncia minima
de 85% da carga hordria mensal para criancas ¢ adolescentes
com até 15 anos, em risco ou retiradas do trabalho infantil
(MDS, 2015).

O Programa Bolsa Familia (PBF) objetiva a redu¢ao ime-
diata da pobreza por meio da transferéncia direta de renda, o
incentivo ao acesso de direitos sociais bdsicos através das con-
dicionalidades nos campos da educagao, satide e assisténcia
social, e a integragdo com programas complementares, que
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objetivam suplementar e qualificar as familias de modo que
os beneficidrios possam ultrapassar a situagio de inseguranga
e pobreza.

O PBF ¢ um programa de transferéncia direta de renda
que beneficia familias em situagio de pobreza e de extrema
pobreza em todo o pais. Integra o Plano Brasil Sem Miséria,
cujos beneficidrios sio os cidadios com renda familiar per ca-
pita inferior a R$ 77,00 mensais e estd baseado na garantia de
renda, inclusdo produtiva e no acesso aos servigos publicos.
Possui trés eixos principais: a transferéncia de renda promove
o alivio imediato da pobreza, as condicionalidades reforcam
0 acesso a direitos sociais bdsicos nas dreas de educacio, satide
e assisténcia social, e as agoes e programas complementares
objetivam o desenvolvimento das familias para superar a si-
tuacio de vulnerabilidade.

2.3. Tekopora (Paraguai)

Em 2005, o Presidente do Paraguai Nicanor Duarte Frutos
(2003-2008), do Partido Colorado, criou o programa de
transferéncia de renda tekopora que tem como objetivo prin-
cipal romper com as cadeias de transmissao geracionais da
pobreza mediante transferéncias monetdrias e condicionali-
dades que proporcionem s familias beneficiadas a inclusio
em outros direitos sociais. As responsabilidades para o pro-
gresso do programa sdo conjuntas entre os beneficidrios e o
préprio Tekopori e estio relacionadas aos cuidados com a
saude e a educacio e ao desenvolvimento de atividades de
apoio (Ribas; Hirata e Soares, 2010: 210-211).

O programa Tekopora significa “estar bem” em guarani,
faz parte do Programa Nacional de redu¢io da pobreza Se-
meando Oportunidades. Baseado no Programa Bolsa Familia
(PBF) do Brasil e no Programa Oportunidades do México, o
Tekopora beneficia mais de 100 mil familias em situagdo de
vulnerabilidade e risco social (SAS, 2015). Para identificar
as familias beneficidrias, a Secretaria de A¢iao Social (SAS)
utiliza um indice de qualidade de qualidade de vida (IQV)
que, de acordo com Ribas; Hirata e Soares (2010) deriva de
uma andlise de componentes principais como condi¢des de
moradia, acesso a servicos publicos, dgua potével e telefone,
educagio dos pais da familia, a escolaridade das criangas de
6-24 anos de idade, ocupagao do chefe de familia, posse de
bens durdveis e a composicio familiar. Os critérios de acesso
a0 programa sio baixa qualidade de vida através do Indice de
Qualidade de Vida (ICV) e existéncia de pessoas com defi-
ciéncia grave (fisicas, intelectuais, sensoriais, psicoldgicas ou
multiplas).

O programa fornece acompanhamento familiar de téc-
nicos sociais chamados de “Guia da Familia”’, que sdo res-
ponsdveis por visitar casas para verificar se as condicionali-
dades estao sendo cumpridas e fornecer orientagdes para a
melhoria do ambiente familiar e hdbitos de higiene, ideias
e agoes para melhorar a qualidade da alimentagio e satde, e
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orientar as familias a acessarem distintos servicos publicos ao
qual possuem direito. Além disso, os beneficidrios escolhem
um representante da comunidade, responsdvel por canalizar
as preocupagdes da comunidade, apoiar o trabalho dos Guias

de familia e gerenciar a prestagdo de servigos publicos (SAS,
2015).

2.4. Bono Juancito Pinto (Bolivia)

No ano de 2006 o Presidente da Bolivia, Evo Morales
(2006), do Partido Movimento para o Socialismo (MAS),
criou o Bono Juancito Pinto (BJP), vinculado ao Ministério
da Educacio da Bolivia com o objetivo principal de melhorar
0 acesso a educacio, promover mobilidade social e diminuir a
pobreza para as futuras geracoes (Yanez, Rojas e Silva, 2011),
amparando as familias na garantia dos investimentos em ma-
teriais escolares, de transporte, alimenta¢do para as criangas e
adolescentes (ABI, 2015). Diferente dos outros programas de
redistribui¢io abordados neste artigo o repasse do beneficio
é feito anualmente. Embora as taxas de frequéncia no ensino
primdrio sejam altas, existem grupos com dificuldade para
estudar como, por exemplo, as meninas, os indigenas e as
pessoas que vivem no meio rural.

Inicialmente o programa se propunha a atender as crian-
cas do ensino fundamental, mas, a partir do ano de 2012, o
beneficio foi expandido para os estudantes de ensino médio,
isso significa que. Logo, as familias que se tornaram benefi-
cidrias em 2006 e que mantiveram seus filhos na escola nao
deixaram de receber o BJP, fato que resultou no aumento de
atendidos pelo programa (Romao, 2013: 15).

Uma das criticas feitas ao BJP por parte de Yafez, Rojas e
Silva (2011) ¢ que ele poderia melhorar a oferta de educacio
mais rapidamente aumentando os niveis de assisténcia e me-
lhorando a infraestrutura. Além disso, para os autores, existe
a auséncia de programas complementares que oferecam in-
centivos para facilitar o acesso de mais pessoas, assim como a
criagao de algum mecanismo de cadastramento mais eficiente
que permita uma avaliagiao mais detalhada do BJP.

Vale ressaltar que o “financiamento do BJP é promovido
pela renda da exportagio de petrdleo e gds para o Brasil e
a Argentina” (Romao, 2013, p.15). Além das similaridades
entre os programas de transferéncia de renda, pode-se obser-
var que tais programas sio de suma importancia as relacoes
econdmicas entre os paises pesquisados para a integragio da
América do Sul e a prosperidade do combate a fome.

2.5. Plano de Atengao a Emergéncia Social,
Cercanias e Asignaciones Familiares (Uruguai)
Em 2005, o Presidente do Uruguai Tabaré Vizquez (2005-
2010), do Partido Frente Ampla (FA), criou o Plano de Aten-
¢do a Emergéncia Social (PANES) que foi desmembrando
em diversos outros programas. Originalmente era formado
por um conjunto de intervengdes, incluindo a Renda do Ci-

dadao (RC), que consistia na transferéncia em dinheiro de $
54 délares mensais, independentemente do nimero de mem-
bros do agregado familiar, por um periodo até dois anos e
nove meses (Bardibar, 2011).

De acordo com a lei 17.869, pelo qual foi criado o bene-
ficio, a transferéncia tinha como condicionalidades a frequ-
éncia escolar de criancas e adolescentes de até 14 anos e a re-
alizagio de exames de satide de criangas e mulheres gravidas.
No entanto, de acordo com informagoes divulgadas pelo Mi-
nistério do Desenvolvimento Social (MIDES), essas condi-
cionalidades nio foram monitoradas rigorosamente, devido
a dificuldades de coordenacio institucional (MIDES, 2015).

Segundo Bardibar (2011), além da RC, o PANES tinha
um programa de trabalho tempordrio (Trabalho Uruguai),
cartao de débito destinado a familias com criangas e mulheres
gravidas para o consumo de alimentos e produtos de limpeza
(cartao Alimentos), formagio e reintegracio social (Vias de
Saida), apoio especifico para a melhoria da habitacio para as
pessoas moradoras de rua, e intervengoes especificas na drea
da satde publica e da educacio. O programa atingiu cerca
de 10% das familias e 14% das pessoas que residem no pais
(p.26).

Para Gongalves (2013) a reformulagao do PANES ocorreu
com a cria¢do do programa Asignacién Familiar em 2012, de
maior abrangéncia, permanente e focado em criancas e ado-
lescentes, considerando uma nova oportunidade para fortale-
cer a rede de protegdo social uruguaia, cujo monitoramento
e a avaliacdo dos resultados s3o necessdrios para aumentar o
impacto redistributivo.

No ano de 2012 o Presidente José Mujica (2010-2015),
também da Frente Ampla, criou o Programa Cercanias que
desenvolve um trabalho de aproximagio do poder publico
com as familias, promovendo acesso efetivo aos beneficios
sociais a que elas tém direito. Seu principal objetivo é a so-
cializagao dessas familias em situagio de pobreza por meio
da educagio e desenvolvimento. E dirigido para as familias
em situacdo de violagao de direitos e necessidades criticas,
em especial com a presenca de criangas e adolescentes com
menos de 18 anos.

O programa ¢ gerenciado pelo Ministério de Desenvolvi-
mento Social e Instituto da Infancia e Adolescéncia do Uru-
guai (MIDES) e faz parte da Estratégia Interinstitucional de
Fortalecimento das Capacidades Familiares. Tem o objetivo
explicito de fortalecer o capital social de ponte entre os diver-
sos provedores de servigos sociais e, através de intervengdes
supervisionadas de ONGs, buscando promover capital social
(Gongalves, 2013, p.27).

Os beneficidrios sao selecionados por um indice que in-
clui a pobreza extrema e a vulnerabilidade social da familia.
Tais familias sao identificadas por equipes de campo da Di-
recao Nacional de Avaliacio e Monitoramento (DINEM) e
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através de um diagndstico feito pelos servicos sociais no terri-
tério (INAU, MIDES, 2015).

O trabalho com as familias ¢ feito através das Equipes
Territoriais de Aten¢ao Familiar (ETAF) que tem o papel de
buscar as familias em situacdo de pobreza ou extrema pobre-
za. Diferente de outros programas, a cercanias nio espera a
familia demandar o beneficio e sim investiga, busca quem
necessita. Esta estratégia tem como objetivo melhorar a co-
ordenacgio dos servicos a nivel local, promovendo o trabalho
em rede e abrangéncia nas respostas, superando a fragmenta-

cao (MIDES, 2015).
2.6. Asignacién Universal por Hijo (Argentina).

No ano de 2009 a Presidenta da Argentina, Cristina Ferndn-
dez de Kirchner (2007), do Partido Justicialista (PJ]), criou
o programa Asignacién Universal por Hijo para Proteccién
Social (AUH) com o objetivo de melhorar indicadores re-
lacionados a quatro dimensées centrais do bem estar da po-
pulagdo: a pobreza, a falta de moradia, a desigualdade e a
vulnerabilidade relativa (CEPAL, 2015).

A AUH estabelece um pagamento mensal bédsico para
cada crianga com menos de 18 anos, correspondente a 80%
do beneficio total, enquanto os 20% restantes sio repassados
as familias de maneira agregada, uma vez por ano, desde que
cumpram a condicionalidade estabelecida pelo programa que
¢ a apresentagio dos certificados de saide e assisténcia educa-
cional. Os requisitos de acesso e as condicionalidades variam

de acordo com a idade: (i) a frequéncia escolar de criangas
de 5 anos de idade, (ii) o plano de registro de nascimento e a
carteira de vacinagio obrigatéria para as criangas menores de
7 anos, e (iii) a realizagio do acompanhamento de satide para
pessoas com mais de 6 anos. O valor total do subsidio por
menor de idade foi fixado em 2012 no valor de US$340 (pe-
sos argentinos), o que equivale a aproximadamente R$ 170
reais per capita (ANSES, 2015).

Segundo Agis, Canete e Panigo o resultado mais impor-
tante do AUH na Argentina nio ¢ quantitativo, mas qua-
litativo, pela primeira vez em décadas, a politica social tem
alcangado os grupos de populacio historicamente vulnerd-
veis tais como criancas, maes solteiras e familias numerosas
(2012: 306).

Na préxima se¢io, analisar-se-4 as semelhangas e diferen-
cas desses programas, bem como sua relagio com a democra-
cia e a pobreza.

3. Redemocratizagao, pobreza

e politicas publicas

Os programas de transferéncia de renda possuem diferengas
importantes, pois foram desenvolvidos em paises e periodos
distintos, com diferentes situagdes econdmicas, sistemas po-
liticos, estruturas institucionais e composi¢oes populacionais.
Contudo, existem algumas semelhangas importantes que, a
nosso ver, determinam a constitui¢io dos programas, sio
elas: a relevancia da pobreza, a redemocratizagio e o acesso
de liderancas reformistas aos cargos de presidente.

Quadro 1

Pais Programa PIB PIB per capta % PIB no Populagao Beneficidrios % da pop. % da pop.

(milhoes US$) (US$) 2013 Programa 2014 beneficidria Subnutrida

(milhoes)
MEXICO Prospera 1.259.201 10.293 0,41% 124 27.000.000 21,4% <5%
BRASIL PBF 2.243.804 11.199 0,47% 202 50.353.431 24,9% < 5%
PARAGUAI Tekopora 29.009 4.294 0.23% 6.9 565.020 8,2% 11%
BOLIVIA BJP 30,601 2.868 0,64% 10.8 1.824.577 16,9% 19,5%
URUGUAI PANES 55.708 16.351 0.45% 3.4 389.364 11,5% < 5%
ARGENTINA AUY 611,726 14.760 0,54% 41.8 3.327.583 8,0% < 5%
388,9 83.459.975 21%

Fontes: IBGE e OIT.

Os dados do quadro 1 mostram que os paises da regido sio
muito distintos quanto ao PIB que vai de U$29.009 (vinte e
nove milhées de délares), no Paraguai, a U$2.243.804 (dois
trilhoes e duzentos e quarenta e trés milhoes de ddlares), no
Brasil. J4 o PIB per capta oscila entre U$2.868 (dois mil e
oitocentos e sessenta e oito ddlares) na Bolivia, a U$14.760
(Catorze mil e setecentos e sessenta délares) na Argentina. A
diferenca entre o maior e o menor PIB, entre o Brasil e Para-
guai, é de 77, 34 vezes, contudo a diferenca do PIB per capta
¢ de apenas 2,6 vezes.

Também a populacio ¢é muito distinta e vai de 3,4 mi-
lhoes, no Uruguai, a 202 milhoes, no Brasil. Neste mesmo
sentido o percentual daqueles que vivem em situagio de ex-
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trema pobreza (nao obtém o suficiente para se alimentar) é
bastante importante, e distinto também, com um minimo
de 5 % no México, Brasil, Uruguai e Argentina, chegando a
11% do Paraguai e 19,5 % na Bolivia.

O pais que mais investe no programa de transferéncia de
renda (proporcionalmente a seu PIB) é a Bolivia com 0,64%
do PIB beneficiando 16,9% da populacio, ou seja, 1.824.577
(um milh4o e oitocentos mil) habitantes. N4o obstante, a Bo-
livia é também o pais com o maior percentual de subnutridos,
19,5%, ou seja, atende parcela menor que aquela em situagao
de extrema pobreza. O pais que menos investe é o Paraguai
com 0,23% do PIB beneficiando 8,2 da populagio, 565.020
(quinhentos e sessenta mil) habitantes, contudo tem o segun-
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do maior percentual de subnutridos, 11,5%, atendendo tam-
bém parcela menor que aquela em extrema pobreza.

Chama atengio o investimento do México e do Brasil que,
embora, tenham um percentual de subnutridos menor que
5%, beneficiem os maiores percentuais da populagio, 21,4
%, 27.000.000 (vinte e sete milhées) e 24,9 %, 50.353.431
(cinquenta milhées e trezentos mil) de habitantes com per-
centuais do PIB de 0,41% e 0,47%, respectivamente. Ou
seja, os programas Prospera do México e PBF do Brasil bene-
ficiam parcela da populacio acima daqueles em situagio de
pobreza extrema.

O PBF do Brasil investe 0,47% do PIB beneficiando mais
de 50 milhoes de pessoas, ou seja, populagdo maior que a
soma da populagao da Bolivia, Uruguai e Paraguai, ¢ também
maior que a populacio da Argentina.

Os programas de transferéncia de renda destes seis paises
atendem um total de 83.459.975 (oitenta e trés milhoes) de
pessoas, 21%, da populacio. Ou seja, os programas somados
atendem uma populagio maior que a soma da Argentina,
Bolivia, Paraguai e Uruguai.

Isto posto, percebe-se que nenhum dos paises chega a in-
vestir 1% do PIB nesses programas e, mesmo assim, em 4
deles beneficiam parcela maior que aquela em situagio de
extrema pobreza. Ainda no sentido do investimento, parece
evidente que se investissem 1% do PIB a Bolivia e o Paraguai
conseguiriam atender minimamente os subnutridos e os ou-
tros paises conseguiriam ampliar ainda mais os beneficidrios
ou qualificar ou aumentar o seu valor nominal.

Mas qual a relagio disso com a democracia? Na primeira
secdo destacamos que as politicas ptblicas sio o resultado das
relagoes de poder politico que se materializam em bens, re-
cursos ou direitos disponibilizados a sociedade, ou a grupos
sociais, em regimes democréticos. Importa frisar a relevancia
da democracia para a conceituagio de politicas publicas, para

distingui-la daquelas que a definem como o ‘estado em ago’
sem atribuir importincia determinante a varidvel regime po-
litico. Para essa defini¢ao toda agao do Estado seria uma poli-
tica publica independente do regime sob qual ela se configura
e materializa (Gobert e Muller, 1987 Apud Héfling, 2001).

No caso de concordar que as politicas publicas sao a acio
do estado, independente do regime politico, aceita-se que
Estados com regimes totalitdrios, autoritirios ou teocraticos
sd0, de alguma forma, publicos, ou seja, estdo sujeitos a al-
gum tipo de avaliagiao do publico, da sociedade. Ora, nada
mais absurdo, mesmo que utilizemos uma defini¢ado mini-
malista de democracia, como o fazem Maiwaring, Brinck e
Linan (2001), uma das categorias que define o regime demo-
crdtico ¢ a existéncia de eleigoes livres e limpas, o que garante
no minimo o accountability vertical a cada nova rodada de
elei¢des, situacio impensivel em qualquer regime nao demo-
cratico. Isto nao quer dizer que governos niao democrdticos
nao ajam, e sim que suas agdes nao sao publicas.

Esta perspectiva jd era observdvel nas preocupagoes dos
fundadores da andlise de politicas publicas, como Harold
Lasswell (1936 / 1958), que analisavam a possibilidade de
planejar a agao do Estado de forma a superar os riscos & paz e
garantir a consolidagio da democracia.

Neste sentido, argumenta-se que, apds a redemocratiza-
¢ao, os Estados Latino Americanos passam a atuar através
de politicas publicas. Esta atuagio ocorrem em razao do es-
tabelecimentos de marcos legais institucionalizados em Leis
Magnas que sistematizam acordos sociais e politicos histdri-
cos possiveis que, serdo respeitados por todos e preveem san-
oes para os desertores.

O quadro 2 mostra como os programas de transferéncia
de renda sao criados apés a transi¢ao a democracia, em que
pese, muitas vezes ocorrerem mudangas drésticas nos lideres
eleitos presidentes.

Quadro 2
Programa Criagao Presidente (a) Partido Espectro Democritico a
ideolégico partir de
MEXICO Prospera 1997 Ernesto Zedillo (1994- Partido Revoluciondrio Centro 1997
2000) Institucional - PRI
BRASIL PBF 2003 Luis Indcio Lula da Silva | Partido dos Trabalhadores - PT Centro 1985
2003 - 2009 esquerda
PARAGUAI Tekopora 2005 Nicanor Duarte Frutos Partido Colorado Centro direita 1993
(2003-2008)
BOLIVIA BJP 2006 Evo Morales Movimento ao Socialismo - MAS Esquerda 1982
(2006...)
URUGUAI PANES 2005 Tabaré Vizquez (2005- Partido Frente Ampla — FA Centro 1985
2010) esquerda
ARGENTINA AUY 2007 Cristina Kirchner Partido Justicialista Centro 1983
(2007...) esquerda

Fonte: Elaboragao dos autores.

Todos os programas de transferéncia de renda foram criados
ap6s a ultima onda de redemocratizagio da América Latina,
no final da década de 1990 e inicio dos anos 2000, quando,
também, sobem ao poder, muitos presidentes que lideram

partidos e coalizdes reformistas e / ou de esquerda. Isto fica
bastante evidente quando se compara a coluna ‘cria¢io’ com
a coluna ‘democritico a partir de’.
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A afirmagcio teérica da relagio entre politica publica, de-
mocracia e accountability revela-se congruente para as politi-
cas publicas de transferéncia de renda, jé que o regime per-
mite que toda a sociedade, inclusive os grupos sociais mais
excluidos ou empobrecidos, participe da disputa pelo poder
materializada nos processos eleitorais e, mais cotidianamente,
nas disputas entre os grupos de interesse e pressao no legisla-
tivo, no executivo e, muitas vezes, entre os dois poderes.

A relagdo entre a criagdo dos programas de transferéncia
de renda e a chegada ao poder de liderangas e partidos refor-
mistas também parece bastante estimulante. Como se pode
observar no quadro 2, apenas o Partido Colorado, do Para-
guai define-se como de centro direita no espectro ideoldgico,
quando da cria¢io do Prospera em 1997, em todos os demais
cinco paises os partidos politicos dos presidentes localizam-se
no espectro de centro a esquerda.

Esta varidvel é bastante relevante quando considerado o
fato de que o periodo de redemocratizagiao da América Latina
coincidiu com a crise dos ajustes neoliberais e, de outro lado,
a retomada da abordagem desenvolvimentista e de Welfare
State que primam pela intervengao do Estado na economia e
na regulagao da distribui¢io da riqueza socialmente produzi-
da. Perspectivas dessa natureza influenciam sobremaneira os
programas dos partidos de centro esquerda e atrairam apoio
politico e eleitoral. Isto significa que diagnésticos de pobre-
za e exclusao social serdo tratados com destaque em razio
dos segmentos eleitorais que apoiam tais governos, com pre-
senca importante de movimentos sindicais de trabalhadores
urbanos e rurais, movimento indigena e classe média. Nesse
sentido, como afirma a abordagem dos estilos politicos (Frey,
2000) um politico reformista de esquerda precisa adotar um
estilo politico congruente, ou seja, propondo politicas publi-
cas que contemplem as demandas dos seus eleitores.

Consideragdes finais

As politicas publicas de transferéncia de renda na América
Latina, particularmente no México, Brasil, Uruguai, Para-
guai, Bolivia e Argentina enfrentam de forma bastante im-
portante o problema social da fome e da pobreza. Em que
pese as distingoes geogréfica e populacional dos paises, as
politicas estudadas possuem semelhangas importantes: foram
constituidas pds-redemocratizagio, sao nacionais, focalizadas
nos mais pobres e condicionadas principalmente a manuten-
¢ao dos filhos dos beneficidrios na escola.

Isto posto, o artigo conclui que existe forte congruéncia
entre as politicas ptblicas de transferéncia de renda e a rede-
mocratiza¢do que possibilitou a assungao de elites politicas
reformistas e de partidos ou coalizoes politicas com progra-
mas marcados pela concep¢ao do Welfare State, além de uma
accountability horizontal minimo relacionado a rotina de
eleicoes.
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As diferengas evidenciadas estao relacionadas aos paises
propriamente ditos, que tem diferenga quanto ao PIB, PIB
per capta, populagdo, populacio desnutrida, além das distin-
¢oes dos programas: periodo de criagdo, influéncias, institu-
cionalidade, focalizacio, condicionalidades, acesso, emanci-
pacio, volume de recursos investido, formato do beneficio,
nimero de beneficidrios. De outro lado, entende-se que as
semelhangas mais relevantes sio aquelas que parecem confi-
gurar as causas das politicas, a redemocratizacio e o acesso ao
poder central de presidentes e partidos reformistas.

Todos os programas de transferéncia de renda na América
Latina sao criados apds o periodo de redemocratizagao das
décadas de 1990 e 2000, que instaura na regiao a possibilida-
de de construgio de politicas publicas, enquanto materializa-
¢ao da correlacio de forgas politicas presentes na sociedade
nacional.

O acesso de elites politicas reformistas coincide com o
arrefecimento do entusiasmo com o neoliberalismo como
panaceia para resolver a crise fiscal, financeira e a hiperin-
flagao da década de 1980 e com a retomada de perspectivas
programdticas de Welfare State e desenvolvimentistas, marcas
programaticas dos partidos do espectro politico do centro até
a esquerda na regido.

Contudo, este artigo nao esgota o tema e sim evidencia a
permanéncia de uma vasta agenda de estudos sobre as poli-
ticas pablicas de transferéncia de renda na regido que, inclu-
sive, estao relacionados & nossa incapacidade metodoldgica.
Por exemplo, qual o resultado desses programas: serdo instru-
mentais no sentido de incorporar os beneficidrios definitiva-
mente ao mercado consumidor? Serao substantivos ao ponto
de contribuir com a condigio de cidadania dos beneficidrios?
A correlagao de forgas politicas nacionais manterd o consenso
em torno da necessidade da sociedade redistribuir recursos
publicos para os pobres, através do Estado? Nossa tarefa nio
se esgota aqui.
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Reflexiones sobre los alcances y los limites
de las Asignaciones Familiares.

Plan de Equidad en Uruguay'

Introducciéon

Las Asignaciones Familiares — Plan de Equidad (en adelante,
AFAM-PE) surgieron en el afio 2007 al aprobarse la nueva
ley de Asignaciones Familiares, consolidando las Politicas de
Transferencia Condicionada (en adelante, PTC) que venian
surgiendo en el entramado del sistema de proteccién social
de Uruguay. Las nuevas AFAM-PE mantenian la estructura
cldsica de asignaciones familiares destinadas a hogares con
menores de 18 afos, pero a diferencia de las anteriores (crea-
das en 1942) ampliaron considerablemente la cobertura en
los sectores mds pobres, estableciendo nuevos umbrales de
acceso con el objetivo de abarcar a todos los hogares vulnera-
bles con hijos en los primeros dos deciles de ingresos, a la vez
que aumentaron su monto considerablemente. Asimismo, las
nuevas AFAM-PE se desligaban del trabajo formal y mante-
nfan las condicionalidades en educacién y salud. La reforma
tuvo como resultado la consolidacién de una PTC como ele-
mento permanente de la matriz de bienestar, fortaleciendo
un nuevo polo de proteccién no contributivo.

En el presente articulo, analizamos dicha politica tanto
en su implementacién e impacto, como en los limites que la
estructura que asumié le impone. Para ello, partimos de las
ideas de Cecchini (2011) sobre las PTC, quien sehala que
estas estdn conformadas a partir de una légica dual, donde
se conjuga lo asistencial y lo promocional: una perspectiva a
corto plazo, que al tornarse permanente tiende a reconocer
las causas estructurales de la pobreza y la necesidad de otorgar
ingresos bdsicos de vida, y una a largo plazo, desde un abor-
daje que enfatiza la importancia de la formacion de capital
humano para superar la pobreza. Si bien no se trata de objeti-
vos contradictorios, sino que complementarios, su presencia
articulada y condensada en una sola politica hacen visibles las
tensiones en los énfasis de cada mirada e invitan a pensar en
los fundamentos que cimientan las politicas y sus objetivos,
en este caso, las AFAM-PE como forma concreta de PTC.

Desde este punto de partida, analizamos en primer lugar
el marco normativo desde el que parten las AFAM-PE, para
después analizar su implementacién e impactos. Finalmen-

Por Danilo Ferreira

te, planteamos algunas criticas que desde diversos autores se
le hacen a dichas politicas, pensando en nuestro caso en las
AFAM-PE y su papel como politica que busca intervenir di-
rectamente sobre la pobreza.

1. Marco normativo

Para analizar las AFAM-PE es necesario en primer lugar pen-
sar en sus aspectos normativos. Este primer paso nos va a per-
mitir indagar las formas en que se problematiza la pobreza, y
en consonancia con ello, analizar cémo se concreta el modelo
de la PTC en el pais. El primer paso por lo tanto serd anali-
zar el papel asignado a las AFAM-PE dentro de la matriz de
bienestar de Uruguay, para comprender como es reapropiado
el instrumento de las PTC y cudles son los fundamentos de la
politica y sus objetivos, complementando después el andlisis
con la Ley 18.227 que instituye la politica de AFAM-PE.

Pues bien, las AFAM-PE surgen como uno de los ejes cen-
trales del nuevo polo de proteccién instituido con el Plan de
Equidad del 2007 en el primer gobierno del Frente Amplio
(2005-2009), y la creacién de la Red de asistencia e integra-
cién social (RAIS), que establecia un doble objetivo: transfe-
rir recursos para reducir los niveles de pobreza e indigencia, y
servir de “puente” entre la poblacién vulnerable y los servicios
bésicos universales, de forma de mejorar el capital humano
de estos sectores en el mediano y largo plazo. En este sentido,
en el documento de la Reforma Social (2011) se afirma que
los componentes de la RAIS “al tiempo que aportan un am-
paro inmediato a quienes padecen situaciones de exclusién
o vulnerabilidad, deben incorporar un mayor componente
promocional en sus actividades previendo mecanismos para
facilitar el acceso y vincular a sus beneficiarios a los servicios
sociales universales” (CNPS, 2011: 11). Constituida asi, la
RAIS depende entonces de su vinculacién con el resto de la
matriz de proteccion para cumplir sus objetivos.

Dentro de este marco, la formulacién de las AFAM-PE
se tornaban un elemento central de la RAIS, ya que su 16-
gica dual y focalizada permitia transferir recursos hacia los
sectores vulnerables para aliviar la pobreza a corto plazo, y
facilitar el acceso a los bienes y servicios universales, a través

1 Este articulo fue publicado originalmente en la Revista Fronteras N°9, afio 2016, del Departamento de Trabajo Social de la Facultad

de Ciencias Sociales, Universidad de la Republica (UdelaR).
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de contraprestaciones en salud y educacién, con la meta de
fortalecer las capacidades a mediano plazo. Las AFAM-PE
surgfan asi como una “bisagra” de la matriz de proteccién,
articulando las politicas universales con el eje asistencial.

Ahora bien, es menester sefialar que subyacen a estos ob-
jetivos dos formas de problematizar la pobreza, que al mate-
rializarse en torno de una sola politica pueden generar ten-
siones que impidan el fortalecimiento de una las lineas de
accién de la politica. En este sentido, si queremos compren-
der lal6gica que guia a las AFAM-PE debemos analizar cémo
se presentan estas funciones, tanto en el marco normativo,
como en su implementacién. En este sentido, primeramente
vale senalar que la definicién misma de la transferencia de-
nota la tendencia promocional de la politica, al constituirse
como una transferencia para hogares vulnerables con meno-
res a cargo, y no tan solo para hogares vulnerables. El énfasis
en la transferencia para los menores muestra la importancia
que se le asigna a esta la etapa de la vida para la formacién de
los individuos, y de sus posibilidades para el futuro. Ahora
bien, podria decirse también que los hogares pobres en su
mayoria tienen menores, por lo que una transferencia de este
tipo logra abarcar a una gran cantidad de hogares pobres. Sin
embargo ello no quita importancia a la légica de fondo, por
menos que sean los adultos pobres sin hijos que no reciben
la prestacién.

En relacién al aspecto promocional, las condicionalidades
se establecen en torno a la salud (controles periddicos) y la
educacidn (inscripcién y concurrencia asidua del beneficiario
a institutos docentes de educacién formal o no formal, ptbli-
cos o privados, a excepcién de beneficiarios discapacitados)
(Ley 18.227). La ley establece asimismo que ante el incum-
plimiento de estas condiciones, se procederd a la suspensién
del pago.

En cuanto a la funcién propiamente asistencial de ase-
gurar ingresos minimos, la normativa establece un aumen-
to significativo de los montos con referencia a las anteriores
AFAM, a la vez que indexa el valor de la transferencia al Indi-
ce de Precios al Consumo, buscando mantener su capacidad
de compra en el mercado. Por otro lado, la ley establece mon-
tos diferenciales segtin niveles educativos, asi como niveles
minimos de aprobacién por edades para recibir el beneficio:
hasta los 14 anos se recibe en todos los casos, hasta los 16 si
se logra comprobar que el adolescente no completo prima-
ria hasta los 14 por impedimentos justificados, y hasta los
18 si el beneficiario cursa estudios superiores a primaria (Ley
18.227, 2007, p.3) Estos limites de aprobacién limitan por
tanto el papel asistencial de la politica, por lo que funcionan
de hecho como condicionalidades extras a las establecidas 2
priori.

En referencia a los mecanismos de seleccién de benefi-
ciarios, la focalizacién propuesta responde a una perspectiva
multidimensional de la pobreza. Asi es que la ley 18.227 esta-
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blece que “la determinacién de los hogares que se encuentren
en situacién de vulnerabilidad socio-econdmica se hardn te-
niéndose en cuenta los siguientes factores: ingresos del hogar,
condiciones habitacionales y del entorno, composicién del
hogar, caracteristicas de sus integrantes y situacién sanitaria”
(Ley 18.227, 2007: 2).

Al analizar el marco normativo general de la politica, po-
demos afirmar que la AFAM-PE se construye con el objetivo
general de cumplir las dos funciones tipicas de las PTC, si
bien sus condiciones de acceso y de egreso suponen una ten-
dencia de fortalecimiento de las condicionalidades que po-
dria limitar el impacto asistencial de la politica. Por otro lado,
la AFAM-PE fue pensada como uno de los ejes de articula-
cién entre el nuevo polo de politicas y la matriz tradicional,
buscando fortalecer a este ultimo a través de su rol promo-
cional y por tanto por medio de las condicionalidades y del
ingreso en tanto incentivo, y no en tanto sustento econémi-
co. En este sentido, en cuanto mecanismo de articulacién
entre las esferas de proteccién, adquiere especial relevancia el
cumplimiento de las condicionalidades, en tanto son estas las
que permiten insertar a los individuos en los servicios cldsicos
de bienestar social (educacién y salud). El marco normativo
presentado expresa por lo tanto el cardcter hibrido de esta
politica, a la vez que nos permite vislumbrar la preeminencia
de una de sus funciones, y el papel particular que le es asig-
nado dentro de la matriz de bienestar. A partir de este marco
normativo es necesario analizar a continuacién de qué forma
se implementa y que caracteristicas asume la politica una vez
puesta en accion.

2. Las AFAM-PE en accién

Presentamos en primer lugar las caracteristicas mds generales
de la politica (gasto y cobertura), para después abocarnos a
los ejes constitutivos de las PTC: la focalizacién, y las funcio-
nes de ingreso y capacidades. En lo que refiere a la prioridad
fiscal y macroeconémica que asumieron las AFAM-PE, y por
tanto la prioridad dentro de la matriz de bienestar, podemos
apreciar en la tabla 1 que estas no implican un gran peso
fiscal para el Estado, ni en referencia al PBI (0,37% en el afo
2011), nial GPS (1,74% en el mismo ano), y ademds su peso
ha ido disminuyendo a partir del 2010, lo que puede respon-
der a la disminucién de sus beneficiarios’. En este sentido,
vale senalar que el porcentaje es similar a los registrados en
otros paises, y por tanto no parece haber una priorizacién
particular de estas politicas en Uruguay, sino mds bien una
apropiacion convencional del instrumento de PTC en cuan-
to al gasto social (Cecchini, 2011: 96).

2 Si tenemos en cuenta que la cobertura se mantiene estable e
incluso desciende hacia el 2013 y que el monto se mantiene
estable, es de esperar que se mantengan estables los porcentajes
para los afios siguientes.
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Tabla 1.
Gasto publico en Asignaciones Familiares 2008-2011 (en porcentajes)
2008 2009 2010 2011
Gasto Publico Social 1,81 1,9 1,85 1,74
Gasto Puablico Total 1,43 1,49 1,42 1,3
PBI 0,39 0,4 0,39 0,37

Fuente: Observatorio Social MIDES.

En cuanto a la cobertura, observando la grifica 1 podemos
apreciar que esta crecié desde su implementacién en el 2008
hasta el 2011, y comienza a disminuir a partir del 2012, lo

que se debe principalmente a la mejora en los indices de po-
breza e indigencia que redujeron el ptblico elegible en base a
los criterios de focalizacidn.

Grifica 1.
Cobertura AFAM-PE (cantidad absoluta)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Boletin Estadistico del BPS.

Por otro lado, en lo que refiere a la focalizacién de la politica
propuesta en la Ley, podemos afirmar que los mecanismos de
eleccién lograron lo propuesto, alcanzando una amplia co-
bertura en los sectores vulnerables, y por tanto, en los grupos
sobre los que pretendia intervenir. Los datos corresponden
al ano 2004, 2006 (ambos son anteriores a la reforma de
las AFAM-PE) y 2011 (posteriores a la reforma), por lo que
permiten observar el impacto de los nuevos mecanismos de
seleccién. Podemos apreciar que la cobertura en los primeros
dos deciles pasa de un 26,2% y 17,7% de los hogares en el
afio 2004, a un 64,4% y 52,1% respectivamente para el afno
2011 (Gréfica 2). Dentro de los hogares con menores de 18
afios (es decir, que contengan a su grupo objetivo), el cambio
es todavia mayor, cubriendo en el 2011 al 83,9% y 66,7% en
los primeros deciles, en comparacién con el 29,8% y 21,6%
en el afno 2004 (Grifica 3).
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Grifica 2.
Cobertura de las AFAM (2004-2006) y AFAM-PE (2011) por deciles de ingreso
per cépita. En el total de los hogares. Localidades de 5000 habitantes y mds
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Fuente: Vigorito, 2013: 120.

Grifica 3.
Cobertura de las AFAM (2004-2006) y AFAM-PE (2011) por deciles de ingreso per
capita. Hogares con menores de 18 afos. Localidades de 5000 habitantes y mas
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Fuente: Vigorito, 2013: 121.

Una vez presentadas estas caracteristicas generales indagamos
a continuacion sobre la estructura dual (y 2 priori comple-
mentaria) que asume la AFAM-PE. Presentamos para ello los
montos de la prestacién y su capacidad desmercantilizadora,
asi como la aplicacién de sanciones por incumplimiento de
las condicionalidades y sus consecuencias sobre la cobertura,
buscando indagar sobre la implementacién concreta de los
ejes constitutivos de la politica.

En relacién al monto de la transferencia, en el caso de la
AFAM-PE este se determina segtin la cantidad de beneficiarios
y el nivel educativo que estén cursando, a través de una escala
progresiva de valores (desde una perspectiva de economias de
escala). La ley 18.227 del afio 2007 establece el valor base en
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$700 para los ninos que estén cursando primaria, multiplicando
ese valor por el nimero de beneficiarios del hogar elevando el
resultado al exponente 0,6. En el caso de los beneficiarios que
estén cursando educacién media se establece un incremento de
$300 ($1000 en total) con el mismo mecanismo de proporcio-
nalidad por cada beneficiario que asista al liceo. No se establecen
méximos de cobro en el sistema, dependiendo el monto final
enteramente de la cantidad e beneficiarios (Ley 18.227, 2007).
Si tenemos en cuenta que el monto de las AFAM no con-
tributivas en el afio 2004 representaban el 16% del salario mi-
nimo (desvalorizado en ese momento), la prestacién minima se
ubica en el entorno de los $298 en precios constantes del 2010,
mientras que las AFAM-PE representan en su entrega minima
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$795, también en precios del 2010. Asimismo vale sefalar que
la prestacion pasa de estar indexada a un salario minimo cre-
cientemente desvalorizado durante toda la década de 1990 y
los primeros afios del 2000, a indexarse al IPC (y por tanto a la
inflacién), asegurando mantener su poder de compra.

Cabe preguntarse entonces si este aumento en el valor de
la transferencia, junto a su mayor cobertura en los sectores
vulnerables, logra cumplir un papel importante como suple-
mento del ingreso para cubrir las necesidades bésicas. Es de-
cir, en qué medida la transferencia tiene un cardcter desmer-
cantilizador sobre los ingresos necesarios para subsistir. En
tal sentido, senala Vigorito (2013) que las transferencias por
AFAM-PE en promedio representan el 10% de la linea de

pobreza, y un 30% de la Canasta Bésica de Alimentos (linea
de la indigencia), por lo que parece tener alguna relevancia en
relacién a un nivel minimo de subsistencia.

Asimismo, la transferencia monetaria de la AFAM-PE repre-
senta en promedio el 20,1% de los ingresos totales de los hogares
del primer decil que reciben la prestacién, y un 13,8% en el se-
gundo decil (Grafica 4). Por otro lado, si comparamos el peso de
las AFAM-PE con otras transferencias de renta del Estado en los
ingresos de los hogares de los primeros dos deciles, apreciamos
que la primera es notoriamente mds reducida que las jubilacio-
nes, pensiones y seguro de desempleo, siendo apenas superior al
peso relativo de la TUS (Gréfica 5). El monto promedio de la

transferencia es también notoriamente menor (Tabla 2).

Grifica 4. Participacién del ingreso por AFAM-PE en el ingreso total
de los hogares por decil de ingresos per cipita 2011
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Fuente: Vigorito, 2013: 123.

Grifica 5. Participacion de las transferencias en los ingresos
de los hogares (primeros dos deciles de ingreso)
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Tabla 2.
Valor promedio mensual por hogar de las principales transferencias. En pesos corrientes del 2010

Seguro de desempleo

6548

AFAM contributiva

393

AFAM-PE

1284

TUS

1077

Pensién a la vejez

4087

Jubilaciones y pensiones

17077

Fuente: Vigorito, 2013: 123.

Queda claro a través de los datos presentados el cardcter margi-
nal que tiene la AFAM-PE en la matriz de bienestar como meca-
nismo de sostenimiento de ingresos frente a otras transferencias
de renta, incluso en los hogares de los dos primeros deciles. Si
tenemos en cuenta que las jubilaciones y las pensiones son para
los adultos de edad avanzada, que el seguro de desempleo es tem-
poral y esta inexorablemente asociado al trabajo formal, y que la
transferencia monetaria no contributiva de mayor impacto es la
pension a la vejez, nos encontramos con que las transferencias
desligadas del trabajo formal (en particular, la AFAM-PE) no lo-
gran sostener niveles aceptables de ingreso, que desmercantilicen
en grados relevantes la dependencia al mercado laboral, sino mas
bien asistir a partir de una légica minima de subsistencia (apor-
tando 1/3 de la canasta bésica de alimentos como se sefialé).

Vale decir que mas alld de que la politica cubra el 20%
de los ingresos de los hogares beneficiados en el primer decil,
ello no quita el cardcter minimo de la transferencia, sino mas
bien llama la atencién sobre la situacién aun acuciante de
estos sectores de la poblacién, y sobre la importancia de las
transferencias monetarias, por minimas que sean, para que
muchos hogares alcancen niveles aceptables de ingreso. Po-
demos decir entonces que este eje de la AFAM-PE no parece
ser la prioridad para el sistema de proteccién, concretindose
apenas como un subsidio para alcanzar niveles minimos bio-
l6gicos de existencia. Debemos por tanto analizar a continua-
cién el papel de las condicionalidades en la politica estudiada.

En relacién a estas, primeramente debemos senalar el signifi-
cativo aumento de la transferencia cuando los beneficiarios con-
curren a educacién secundaria, siendo este superior al 40% de
quienes van a primaria. En este caso aparece con fuerza la funcién
promocional de la transferencia monetaria, ya que este aumento
busca fortalecer el cardcter de incentivo de la transferencia, dado
los altos indices de abandono en la educacién secundaria.

En lo que refiere a las suspensiones de los pagos por incum-
plimiento, si bien no disponemos de datos sistemdticos, estos se
concentran segtn informacién de la pagina del BPS en el incum-
plimiento de la condicionalidad de asistencia a centros educati-
vos. Segtin los datos del boletin informativo del BPS, en el afio
2013 se dio de baja al 6% de los beneficiarios por esta causa, y a
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un 3% en el 2014°. Vale decir ademds que los hogares que dejan
de cobrar la prestacién pueden volver a solicitarla al siguiente mes
en caso de documentar el cumplimiento de las condicionalidades.

Por otro lado, podemos pensar en las consecuencias sobre
la cobertura que traen aparejadas las condicionalidades y sus
sanciones, de forma de indagar los limites que estas impo-
nen a la funcién de sostenimiento de ingresos. En tal senti-
do, dado que la asistencia escolar estd generalizada en el ciclo
primario, las barreras impuestas por las sanciones de incum-
plimiento se dan principalmente en secundaria, debido a los
altos porcentajes de abandono en la ensefianza media entre
los menores de 13 y 17 afios, y en especial, en aquellos que
pertenecen al primer y segundo decil de ingresos.

En este sentido, Vigorito (2013) sefala que si considera-
mos la proporcién de hogares con menores de 18 afios que
no reciben AFAM-PE, esta crece con la edad de los mismos.
Mientras que los hogares con menores entre 6 y 13 afios que
no reciben la transferencia constituyen un 6,7% y 14,3% en
el primer y segundo decil respectivamente, aquellos hoga-
res con menores de 14 a 17 afios que no reciben AFAM-PE
representan un 11,5% y 17,9% respectivamente (Tabla 3).
Asimismo, encontramos un amplio conjunto de hogares con
presencia de adolescentes de 14 a 17, que perteneciendo a los
primeros deciles, cobran menos AFAM-PE de las que poten-
cialmente podrian, o directamente no cobran ninguna.

Asimismo un 38,8% de los menores de 14 a 17 del primer
decil no asiste al sistema educativo, lo cual los vuelve no ele-
gibles para AFAM-PE, mientras que sucede lo mismo con el
28,9% de los adolescentes de esa edad en el segundo decil. Se
constata también que en el primer decil el 23,8% de los hoga-
res con menores de 14 a 17 cobran AFAM-PE por un niimero
menor de nifios que el total, y un 15,9% en el segundo decil
debido a la no solicitud del beneficio o su denegacién por no
cumplir las condicionalidades (Tabla 4) (Vigorito, 2013: 98).
Finalmente podemos observar que la modalidad de educacién
escolar es la que concentra por amplia mayoria los beneficiarios
de la transferencia, llegando a un 77% del total de beneficiarios
en el 2012 (Tabla 5), lo que denota los limites en la cobertura
que establecen las condicionalidades para secundaria.

3 Fuente: http://www.bps.gub.uy/7971/cruce_de_informacion_
bps_%E2%80%93_anep_sobre_asignaciones_familiares.html,
acceso en: 25 de noviembre de 2014
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Tabla 3.

Hogares que no reciben AFAM-PE y tienen menores

(primeros dos deciles de ingreso)

1 2
Menores de 18 anos 10,2 16,4
14-17 11,5 17,9
6al3 6,7 14,3
6al7 9,5 16,6

Fuente: Vigorito, 2013: 97.

Tabla 4.

Hogares con potenciales beneficiarios de 14 a 17 afios

(primeros dos deciles de ingreso)

1
El hogar cobra AFAM-PE por menos nifos del total 23,8 15,9
No asisten al sistema educativo 38,8 28,9
No cobran y no asisten 0,6 6,7
Asisten pero no cobran 5,5 11,7
Fuente: Vigorito, 2013: 97.
Tabla 5.
Peso relativo de las modalidades de beneficiarios
Escolares Liceal Discapacidad
2010 78,4 16,8 1,4
2012 77,1 17,8 2,6

Fuente: Vigorito, 2013: 85.

Si bien estos datos nos permiten apenas acercarnos tangen-
cialmente a la capacidad de control y sancién de las condicio-
nalidades, los mismos muestran claramente que estos inciden
en la cobertura de la prestacién, sobre todo de los menores
entre 14 y 17 afios, y en particular en el primer decil, en
consonancia con los niveles de asistencia a centros educativos
de estos sectores, y por tanto funcionan de hecho como con-
dicionantes al acceso de la prestacién.

Tal como senala Vigorito (2013), en estos casos la funcién
de la reduccién de la pobreza y la indigencia se yuxtapone con
el objetivo de mediano plazo de aumentar el capital humano
de los adolescentes. Si tenemos en cuenta que esta yuxtaposi-
cién se produce particularmente en el primer decil, son pro-
bablemente los hogares con mayores niveles de vulnerabilidad
y pobreza los que quedan por fuera (total o parcialmente) de
la transferencia monetaria. Recordamos al respecto, para me-
dir el impacto de tal privacién, que en promedio el ingreso
por AFAM-PE representaba un 21,1% del ingreso de los ho-

gares que lo recibfan en el primer decil hacia el ano 2011*

4 Para pensar el impacto de esta negacién de la transferencia en
las condiciones de vida de esta poblacién, en la seccién final

Sefala asi Vigorito (2013) que “la exigencia de asistencia
a centros educativos para los nifios mayores de 6 anos, po-
dria estar en conflicto con la capacidad de las prestaciones
de reduccién de la pobreza e indigencia, quedando fuera be-
neficiarios con fuertes niveles de privacién” (Vigorito, 2013:
99). La tensién entre las funciones de la AFAM-PE comien-
za entonces cuando las condicionalidades son controladas y
sancionado su incumplimiento. No podemos negar tampoco
el aporte del ingreso de los deciles més bajos, pero es necesa-
rio senalar nuevamente la légica minima de la transferencia,
y por tanto remarcar la tendencia de que esta se constituya
como incentivo y no como fin en si mismo.

En consonancia con lo dicho, el lugar asignado en la ma-
triz de bienestar no parece ser el de sostener ingresos acep-
tables en los hogares, sino mas bien fortalecer, mediante las
condicionalidades, el acceso a los servicios universales. En este
sentido, si las AFAM-PE cumplen el papel de articulacién
asignado, corren el peligro de dejar sin cobertura precisamen-
te a quienes no estdn cubiertos por el sistema tradicional.

analizaremos brevemente la situacién socio-econémica de los
primeros dos deciles.
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Mas alld de esto, no cabe duda que por la cobertura lo-
grada en los primeros deciles, asi como por el aumento de los
valores en comparacion a transferencias similares en el pais,
la reforma de las AFAM-PE ampli6 el acceso a mecanismos
de proteccién para sectores antes excluidos de la proteccién
del Estado, en particular para quienes no estdn insertados en
el mercado laboral formal. Sin embargo, la proteccién en el
corto plazo se ve limitada por la 16gica asumida por la politica
y su funcién en la matriz de bienestar. En la dltima parte del
trabajo retomaremos alguna de estas discusiones al presen-
tar las criticas que se presentan desde diversas perspectivas
tedricas.

3. Algunos impactos de las AFAM-PE

Teniendo en cuenta la 16gica con que fue implementada la
AFAM-PE, presentamos a brevemente alguno de los impac-
tos que tuvo sobre los objetivos esperados en sus dos ejes
de intervencién. En lo que refiere al impacto sobre la inci-
dencia de la indigencia y la pobreza, si analizamos los datos
presentados por Vigorito (2013: 124), encontramos que sin
AFAM-PE la primera aumentaria un 0,79% en el total de los
hogares y un 1,33% en los hogares con menores de 18 afios, y
la pobreza lo harfa en un 1,47% y 2,47% respectivamente’.
Si tenemos en cuenta que la indigencia en el 2012 se situaba
en el 0,3% de la poblacién, sin las AFAM-PE el guarismo
llegaria al 1,1%, muy cercano al 1,4% del 2007.

Segtin los resultados presentados por los autores las trans-
ferencias no contributivas en su conjunto (tomando en cuen-
ta la AFAM-PE, la TUS y las pensiones de asistencia a la ve-
jez), reducen en un 10% la incidencia de la pobreza, un 16%
su intensidad y un 23% su severidad. Por otro lado el im-
pacto mds fuerte se ejerce sobre la indigencia, que se reduce
en un 64%, 96% y 137% respectivamente (Vigorito, 2013:
101). Por tanto, si bien no se observa un impacto signifi-
cativo sobre la pobreza, muchos hogares logran igualmente
acortar su distancia a la linea de pobreza. Es sin dudas sobre
la indigencia que las AFAM-PE tienen mds impacto, lo que
es coherente con los niveles de los montos transferidos, y su
cardcter de minimo de subsistencia.

En relacién a la dimensién educativa de las condiciona-
lidades, nos basamos en el Informe de la DINEM del 2013.
Por un lado no se encontraron efectos en la matriculacién y
asistencia en la ensefianza primaria, algo que era de esperar
dada la universalidad casi total de la ensenanza en este nivel.
En lo que respecta a la asistencia a la ensefanza media, el
informe sehala que el programa tiene efectos positivos, ya
que aumenta la probabilidad de asistencia de los beneficiarios
en relacién a quienes no reciben la transferencia. Sobre las

5  Se trata de un ejercicio estdtico, donde se supone que los hoga-
res no modifican su conducta laboral por recibir la transferencia
considerada (Vigorito, 2013:10).
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magnitudes de tal impacto el informe del MIDES (2013)

senala que:

Segtn el informe de evaluacién de impacto de las AFAM-PE rea-
lizado por el iecon (2013) para el ano 2012, la probabilidad de
asistencia al nivel medio aumenta en 3%, mientras que segn el
estudio realizado por el MIDES/IECON, para los anos 2008 y
2009 el efecto se encuentra entre 7 y 11% (...) Segin MIDES/
IECON (2012), el impacto del programa es de mayor magnitud
entre los adolescentes de 16 y 17 anos (entre 14 y 18 %) y entre
aquellos que tienen una trayectoria educativa con rezago (DI-

NEM, 2013: 154).

En cuanto a la dimensién de la salud, el Informe del MIDES
(2013) sefala que no se observan efectos del programa en la
atencién sanitaria, lo que nuevamente es esperable dado los

altos niveles de cobertura en el pais (MIDES, 2013: 154).
4. Los limites de las AFAM-PE

En este dltimo punto presentamos algunas criticas posibles
a las AFAM-PE, teniendo en cuenta que se enfatiza en las
mismas el desarrollo de capital humano dentro de sus obje-
tivos. Vale sefialar que no se trata tanto de criticar el alcance
de sus impactos, sino sobre todo los limites que impone la
estructura concreta que asumio la prestacién, y por tanto la
légica que la sostiene.

En primer lugar traemos a colacién las ideas de Castel
(1997) sobre las politicas de insercién, que pueden darnos
pistas sobre los limites de las PTC como mecanismos de in-
tegracién social. En tal sentido, vale recordar que para Castel
(1997) la cuestién de la integracién social era nada mds ni
nada menos que el “problema del lugar, de tener un lugar en
la sociedad, es decir a la vez, y correlativamente, una base y
una utilidad sociales” (Castel, 1997: 428). Asimismo el autor
senala la preeminencia absoluta del trabajo asalariado como
mecanismo central de integracién, que distribuye funciones
interdependientes creando fuertes lazos de solidaridad y mu-
tuo reconocimiento®.

Desde esta perspectiva, el autor diferencia entre las poli-
ticas de integracion y las de insercién, en tanto estas buscan
generar mecanismos para recuperar un lugar legitimo en la
sociedad, es decir, integrarse. Estas tltimas (dentro de las que
ubicamos a las PTC), dependen enteramente de la dindmica
del mercado laboral, ya que es el tnico dmbito que genera los
verdaderos mecanismos de integracion, el trabajo asalariado.
Vistas asi, las PTC se transforman en instrumentos de
mediacién, que preparan a los individuos para un territorio
sobre el que no pueden influir directamente, y por tanto
adquieren un cardcter netamente residual.

6 No se trata solo de ingresos, sino de lograr pertenecer a la socie-
dad. Al decir de Castel, “el trabajo sigue siendo una referencia
no solo econdmica sino también psicolégica, cultural y simbé-
licamente dominante” (1997: 454).
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Como sefiala Castel (1997): “las politicas de insercién
se detienen a la puerta de las empresas” (1997: 438), y por
tanto toda integracién debe ser necesariamente a través del
trabajo asalariado. De no lograr las politicas de insercién tal
cometido, la insercién pasa de ser una etapa a ser un estado.
Se pregunta al respecto Castel, “;qué puede ser una insercién
social que no desemboque en una insercién profesional? Una
condena a la insercién perpetua. ;Qué es un insertado per-
manente? Alguien a quien no se abandona por completo, a
quien “se acompafia’ en su situacién presente” (1997: 437).

La insercién como estado permanente transforma a la
transferencia en un acompanamiento, un suplemento de
oxigeno para los beneficiarios, que al decir de Castel, puede
contribuir a “evitar lo peor, al menos si se piensa en el pasaje
al acto de la violencia” (1997: 438), pero no constituye un
mecanismo de integracién social. Vale sefalar ademds que
el estatuto de insertado permanente, junto con la prueba de
medios que requiere la focalizacién de estas politicas, puede
generar fuertes procesos de estigmatizacién sobre sus benefi-
ciarios que los alejen aun mas de los mecanismos de integra-
cién de los que no logran formar parte.

En el caso que nos concierne, las AFAM-PE buscan a
través de las condicionalidades en educacién mejorar en el
mediano y largo plazo las oportunidades de los sectores mds
vulnerables a integrarse en el mercado laboral, y por tanto, a
los mecanismos de solidaridad en términos de Castel (1997).
Esta preeminencia de la idea de las capacidades sobre la fun-
cién de ingresos puede resultar en la negacién de la situacién
aun acuciante de grandes sectores de la poblacién, en nombre
de mejoras a mediano y largo plazo a partir de cambios en las
habilidades individuales.

En este sentido, tanto Barba (2011) como Leguizamén
(2011) critican a estas politicas a partir del supuesto bésico
que la sostiene, es decir, la suposicién de que mejorar el ca-
pital humano asegura de por si insertarse satisfactoriamente
en el mercado laboral y extender las capacidades individuales
(en términos de libertad de eleccién como decia Sen, 2000).
Senala Barba (2011) que esta perspectiva parte desde un esce-
nario ilusorio, “donde los individuos viven sus vidas al mar-
gen de relaciones y restricciones econdmicas, al margen de
riesgos sociales, en economias estables donde el crecimiento
genera oportunidades de ingreso suficientes y de buena ca-
lidad” (Barba y Valencia, 2011: 206) y por lo tanto, trabajo
para quien este capacitado. En este marco ideal, “el discurso
de las capacidades considera que basta intervenir sobre el ca-
pital humano de los individuos para que észos, sanos, mejor

alimentados y escolarizados, puedan hacer frente al mercado”

(Barba y Valencia, 2011: 2006).

La formacién en capital humano es por tanto el aspec-
to clave en las posibilidades de aprovechar las oportunidades
que vayan surgiendo en el mercado, depositando la respon-
sabilidad de la reproduccién de la pobreza en las pricticas

familiares e individuales, y en sus posibilidades de desarrollar
sus capacidades. Si se considera sin embargo que la pobreza
es principalmente resultado de la dindmica del mercado la-
boral, y que estos sectores mas que excluidos se encuentran
explotados por el mismo, las politicas de insercién se tornan
programas de “autogestién de la pobreza”, que pregonando
la integracién, en verdad ocultan las verdaderas causas de la
pobreza, responsabilizando a los individuos por su situacién
(Leguizamén, 2011).

La perspectiva de las capacidades reconoce a su vez el
derecho de los hogares a tener niveles minimos de subsis-
tencia, asi como servicios bdsicos en salud y educacién. Es
que asegurados estos minimos, el individuo es responsable
del desarrollo de sus capacidades y por tanto de su situacion.
El Estado intervendrd por tanto para asegurar los minimos,
y a lo sumo para fomentar el desarrollo del capital humano
y social del individuo, asi como empoderarlo para que pueda
por si mismo aprovechar las oportunidades del mercado.

En el caso de las AFAM-PE, ademis del caridcter minimo
de su valor, que impacta en particular sobre la indigencia y no
sobre la pobreza, el publico objetivo seleccionado (menores
de 18 afios en situacién de vulnerabilidad social) denota el
cardcter de responsabilizacién individual de su concepcién de
la pobreza, ya que se interviene sobre aquellos que todavia no
son responsables de sus actos, y por tanto es legitimo asistirlos
en el desarrollo de su capital humano. No son elegibles para
el beneficio en cambio los adultos en edad activa, quedando
estos relegados a los sistemas de proteccién tradicionales. Es
tal vez en el caso de los hogares con adultos entre 18 y 65
afios sin menores a cargo el ejemplo claro de que esta exclu-
sién de los mecanismos de proteccidn social no contributiva
responde al énfasis sobre las capacidades.

A este respecto es interesante pensar que la TUS, en tanto
transferencia no contributiva sin condicionalidades, se constitu-
ye como una politica para intervenir sobre la extrema pobreza,
y por tanto, en busca de asegurar un minimo biolégico de sub-
sistencia mientras el individuo busca mejorar su situacién en el
mercado laboral. En este sentido la légica de la TUS es comple-
mentaria a la de la AFAM-PE: mientras que con los menores
pobres el objetivo es fortalecer sus capacidades a la vez que asis-
tir en los minimos de subsistencia, para los adultos la asistencia
es legitima en niveles aun mas minimos, ya que estos pueden
y deben hacerse responsables por mejorar su situacién. En este
sentido, para Leguizamén, para estas politicas “no se trata de
aumentar el bienestar de los ciudadanos, sino de mantener a los
trabajadores, los no trabajadores (desempleados, inempleables,
precarizados “inttiles para el mundo”) y los ciudadanos en un
umbral, en la linea de flotacién de la vida” (2011: 257).

En este sentido, las AFAM-PE buscan asegurar apenas ni-
veles bioldgicos de existencia, que de hecho no tienen efectos
desmercantilizadores relevantes sobre los niveles de vida de
sus beneficiaros. Los impactos en el corto plazo por tanto se
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diluyen, quedando tan solo el incentivo como verdadero ob-
jetivo de la transferencia monetaria. Vale preguntarse si estas
caracteristicas de la transferencia no hacen mds que reprodu-
cir, indirectamente, la légica de las transferencias contribu-
tivas, en tanto protegen a aquellos que estin fortaleciendo
su capital humano para en un futuro insertarse mejor en el
mercado laboral, excluyendo a quienes abandonan el sistema
educativo (como la mayorfa de los adolescentes de los dos
primeros deciles) y por tanto, a quienes se separan de la tra-
yectoria esperable hacia el trabajo formal.

Asimismo, teniendo en cuenta los niveles de pobreza que
aun persisten en el pais a pesar de una década de crecimiento
sostenido, en particular en los sectores beneficiarios de las
AFAM-PE (Tabla 6), vale cuestionar junto con Leguizamén
(2011) la biologizacién del minimo de vida de la AFAM-
PE, en cuanto continua responsabilizando a los pobres por
su situacién, en lugar de reivindicar y legitimar la asistencia
como un derecho, més alld de las responsabilidades de los
individuos por formarse y capacitarse.

Tabla 6.
Indicadores socio-laborales poblacién con AFAM-PE y poblacién total. 2012
Poblacién AFAM-PE | Poblacién total

Desocupacién 9,7 6,7

Tasa de actividad 64 63,8

Pobreza 32,86 8,9
Informalidad 43,8 26,5

Subempleo 10,9 7,2
Restricciones por subempleo y no aporta 9 3,4

Fuente: DINEM, 2013: 48.

En tal sentido, si bien Castel (1997) sefala la falacia de la
integracién en la condicién de insertado permanente, vale
preguntarse si no es viable en el contexto de la matriz de pro-
teccién de Uruguay legitimar una prestacién que vaya mds
alld de los minimos de subsistencia, y que busque impactar
en la pobreza, y no tan solo en la indigencia. Para fortalecer
el eje de ingresos sin embargo no basta con un aumento en el
monto, sino que se deberfa redefinir su poblacién objetivo,
asi como el papel de las condicionalidades.

Es que de la misma forma que con estas tltimas, la fun-
cién de sostener ingresos solo se lograria en plenitud al precio
de eliminar las sanciones de cobertura por incumplir las con-
dicionalidades, lo que equivale a decir que estas no se toma-
rfan en cuenta. La tensién entre los dos ejes surge asi cuan-
do uno de ellos adquiere protagonismo. En ese sentido, las
AFAM-PE tienen un papel claramente definido, que podria
ser complementado con otra transferencia no contributiva
que escapara al cardcter biologicista de la TUS.

A través de estas criticas pretendimos delinear alguno de
los limites de la AFAM-PE como instrumento para superar
la pobreza, ya sea por la 16gica politica que la guia (como
senala Leguizamén, 2011, y Barba, 2011), o por su depen-
dencia con el funcionamiento del mercado laboral, Gnico
capaz de ofrecer sostenes de integracién reconocidos (en la
perspectiva de Castel, 1997). Teniendo en cuenta estos limi-
tes y los objetivos que asumid la politica a partir de su légica
e intervencidn, queda claro el cardcter residual que asume la
AFAM-PE en la matriz de bienestar, asi como en referencia
a las condiciones de reproduccién social de los individuos
en situacién de pobreza, asumiendo un rol biologicista en su
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funcién de asistencia, y de mediacién a mediano y largo pla-
z0, en la funcién de integracién social. La AFAM-PE parece
asi consolidarse como una politica subsidiaria a las politicas
de servicios universales y a la dindmica del mercado laboral, y
en definitiva, como parte de la malla de proteccién y promo-
cién minima, tal como fue concebida en la RAIS.

Consideraciones finales

Teniendo en cuenta el andlisis realizado a lo largo del articu-
lo, nos preguntamos finalmente cuales son las razones que
impiden ir mds alld de la asistencia a la emergencia, es decir,
que impide superar las politicas no contributivas que se pre-
sentan al decir de Vilas (1995) como la ambulancia que re-
coge a las victimas de la economia, y que por tanto no hacen
mds que afianzar la importancia del mercado laboral, y de
sus ciclos de bonanza y crisis. Creemos que es un grave error
evitar formularse esta pregunta bajo el pretexto de invocar el
crecimiento econémico continuado, y los niveles de empleo
y de ingreso. Es que de lo que se trata es de pensar en matrices
de bienestar que aseguren, en forma de derechos, niveles de
vida dignos mds alld del mercado laboral, ya sea en épocas de
crisis o de crecimiento econémico.

En este sentido, diversos autores (entre los que menciona-
mos a modo de ejemplo a Mirza, Lo Vuolo y Bauman), sefia-
lan que una de las posibilidades refiere a instaurar una renta
basica universal de cardcter incondicional, que se presente
como derecho de todos los ciudadanos mds alld de su con-
dicién. Sin ir tal vez tan lejos, es menester preguntarse en las
posibilidades de transformar las AFAM-PE, tal vez junto con
la TUS, en transferencias monetarias que aseguren impactos
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més profundos sobre la pobreza. No pretendemos analizar
la viabilidad econémica y politica de tal propuesta, pero si
cuestionar las 16gicas que impiden siquiera preguntarse sobre
tal posibilidad.

Desde la viabilidad econémica, Vigorito (2013) realiza
una estimacién del incremento presupuestal que conllevaria
aumentar el monto de la AFAM-PE de los $700 base del
2007, a $1600, ubicindolo en un incremento del 0,335%
del PBI en el 2011, llegando en total al 0,705% del PBI
(2013: 108). Si bien es tan solo un ejemplo, demuestra que
no es impensable, econémicamente, aumentar los montos
considerablemente, lo que ademds, de mantenerse las condi-
cionalidades, actuaria incluso como incentivo mds eficiente
para mantener a los adolescentes en el sistema educativo.

En este sentido, lo que tal vez impone el limite mds im-
portante a cambios relevantes en los montos y las condiciona-
lidades es la légica que sustenta la asistencia hacia los pobres,
y por tanto, la viabilidad politica de tales propuestas. En este
sentido, es interesante traer a colacién las ideas de Bauman
(1999) sobre la ética del trabajo, y sus consecuencias sobre la
concepcién de la pobreza y la asistencia social. El autor llama
la atencién acerca del valor intrinseco que la modernidad da
al trabajo, y la relevancia que adquiere en los juicios morales
que la sociedad hace sobre los pobres y su derecho a recibir
beneficios, separando entre pobres merecedores y no merece-
dores (1999: 103).

Desde esta ética, que valoriza en primer lugar el esfuerzo,
son los pobres los que deben dar el primer paso y demostrar
que quieren ser reinsertados en la sociedad (Bauman, 1999:
110). En este sentido, las condicionalidades denotan el in-
terés del pobre por mejorar su situacion, lo que lo hace me-
recedor de la asistencia del Estado, en tanto continte esfor-
zdndose. La ética del trabajo sirve asi como evaluacién moral
de los pobres, y quien no la supera se coloca mas alld de toda
obligacién de la sociedad, y por tanto, por fuera incluso de la
ldstima (Bauman, 1999: 121). En el caso que nos concierne,
quien no cumpla con su cuota de esfuerzo solo serd benefi-
ciario de la TUS, en caso de que se encuentre realmente en
peligro de subsistir.

La ética del trabajo establece asi un limite moral a la ex-
pansién de las transferencias monetarias, que refuerzan a su
vez la centralidad del trabajo, tanto como mecanismo central
de reproduccién como de integracién social, tal como dice
Castel (1997). Sin embargo, vale preguntarse si la coyuntura
nacional de la Gltima década no permite cuestionar, al me-
nos en parte, la hegemonia de estas ideas, dada la legitimidad
alcanzada por las AFAM-PE, y por el Frente Amplio, que
alcanzé en el 2014 su tercer periodo de gobierno consecutivo
con mayorias parlamentarias.

Es que si la idea cldsica del Estado de bienestar ha sido ga-
rantizar niveles de vida aceptables, a partir de la adscripcién
del estatus de ciudadania, y tal como menciona Lo Vuolo

(1998), estd ya no puede asegurarse Ginicamente en base al
trabajo formal, es necesario plantear y discutir caminos para
fortalecer politicas sociales disociadas del trabajo, sin que ello
quite la importancia de fortalecer las politicas laborales y los
servicios universales.

No queremos con esto quitar importancia a la advertencia
de Castel sobre el peligro de crear un estatuto de insertados
permanentes, pero si dejar planteado si es aceptable como
sociedad mantener a ciertos sectores sociales en situacién de
extrema pobreza, en la espera de lograr que se integren a la
sociedad salarial y sus mecanismos de proteccién social. Si
como menciona Leguizamén estos no estdn por fuera, sino
que estdn bajo condiciones extremas de explotacion, serd ne-
cesario tal vez invertir el orden de los factores, subsumiendo la
légica promocional a la asistencial, consolidando a esta cémo
un derecho y no como una dddiva a los pobres merecedores.

Como dijimos anteriormente, nos encontramos en un pe-
riodo histérico que permite plantear tales posibilidades, y no
hacerlo, bajo el pretexto de las mejoras logradas, o del emi-
nente estancamiento econémico, puede significar perder una
buena oportunidad para consolidar politicas no contributivas
con grados mayores de desmercantilizacién. En este sentido,
Mirza sefala justamente que si “las semillas de una renta ba-
sica universal incondicional tienen campo fértil para crecer a
largo plazo en determinados contextos politicos, culturales y
econdmicos; es preciso en consecuencia promover y provocar
el debate serio y responsable en esta direccién” (2010: 27).

Las posibilidades de tal debate parecen aun escasas, y de-
penderdn por completo de instalar tales cuestionamientos en
los 4mbitos de negociacién y discusién de los actores politi-
cos y socio-econémicos sobre los mecanismos de integracién
y proteccién social. En este sentido, los impactos analizados
en las AFAM-PE, asi como los limites que impone su con-
cepcién de la pobreza y la estructura de su prestacion, buscan
fomentar el debate sobre las politicas de proteccién no con-
tributiva que busquen desmercantilizar las necesidades (mds
all4 de niveles de subsistencia), de la dindmica del mercado
laboral.
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Condicionalidade, focalizagao e ebuli¢ao penal:
Consensos e orienta¢oes de drgaos internacionais
(contrastes “desde o sul” e “desde o norte” na América Latina neoliberal)

Introdugao

Os resultados da incorpora¢io do fundamento sustentado
na meritocracia nas politicas apresentam destacadas exten-
soes (Castel, 2014), principalmente nos paises onde a desi-
gualdade social e a pobreza marcaram o contexto local des-
de periodos anteriores (Abramovay y Malaguti, 2010). Ao
mesmo tempo em que se verifica uma crise na orientagao da
assisténcia social como direito, é possivel identificar um cres-
cimento do sistema penal caracterizado por um incremento
significativo nos niveis de encarceramento, expansao de pres-
SUpOSto para 0 aparato punitivo, uma postura reativa pautada
no desenvolvimento de técnicas de monitoragio e controle
(ICPS7, 2014; Wacquant, 2007, 2011; Sozzo, 2015).

A conciliagio dos dois fendmenos —alteragoes na orienta-
¢ao/fundamento da politica social e penal— tem sido objeto de
investigacdo para diversos autores ¢ campos do conhecimen-
to. Este artigo intenta contribuir com o género “economia
politica do encarceramento” inaugurado pela obra de Rusche
y Kirchheimer (1939: 2004). Punigio e Estrutura Social. O
argumento aqui apresentado faz parte de uma investigacio
em andamento que se debruga na instrumentagio e vincu-
lo entre as modificagoes nos fundamentos da politica social
(assistencial) e penal para configuragio capitalista laboral e
adequagoes frente a modificagoes no padrao de acumulagio.

Por esta razdo, a proposta deste artigo ¢ elucidar, a partir
de uma andlise documental e bibliogréfica, as orientagdes dos
Orgéos Internacionais (OI) que marcaram bruscas modifi-
cagoes nos fundamentos e estratégias das politicas sociais e
penais na América Latina a partir da década dos oitenta.

O artigo estd dividido em quatro apartados, além desta
introdugao. O primeiro problematiza as principais categorias
e pontos conceituais sobre as modificagdes de orientagdes das
politicas na América Latina. O segundo descreve as andlises
dos documentos dos 6rgaos internacionais contextualizando
as trajetérias de orientacoes e suas alteracoes frente a confli-
tos sociopoliticos e de resisténcia da regido. Em seqiiéncia, se
apresenta algumas interferéncias e apropriacoes das orienta-
¢oes nas politicas sociais dos paises contrastando os contextos

7 International Centre for Prison Studies of King’s College
London.

Por Sara Conceigao De Paula

“desde o Sul” e “desde o Norte”, marcando especificagdes em
Brasil e em México, como tendéncias nestes dois polos. Por
ultimo, discutem-se as consideracgoes finais frente os desafios
que a temdtica incorpora.

Orientagoes de politicas, formatos de

Estado e modelos de desenvolvimento

Dois dos temas que se destacaram na América Latina é a vio-
léncia e a desigualdade. No contexto das reformatagoes do
Estado, a aten¢do converge ao papel e aos fundamentos que
orientam sua atua¢do nesse Ambito. Esta investigacdo con-
centra-se nas reformatagoes do Estado propostas na “era da
ideologia hegeménica do mercado”, autodenominada neo-
liberal, contrastadas com as propostas alternativas “desde o
Sul” americano, denominadas como neodesenvolvimentistas
0 neoprogressitas, que marcaram uma ‘retomada do Esta-
do como guia para o desenvolvimento”, agora “humano” ®
(Svampa, 2012, tradugao livre). Os dois movimentos pro-
poem diferentes formas para o Estado que, a sua maneira,
implicam em orientagbes distintas nos projetos politicos.
Ainda que, na prdtica, as diferencas entre eles possuem seus
limites, principalmente quando se procura rupturas no pa-
drao de acumulagao do capital.

Em um primeiro intento de observar as proximidades
nas modificagdes dos fundamentos na politica social e penal,
mas com a preocupagio de nio cair nas simplificacoes re-
ducionistas o perder-se na amplitude que a temdtica abarca,
este trabalho concentra-se nas mudancas de orientacoes de
estratégias do Estado e suas interferéncias na reconfiguragao
capitalista do mercado de trabalho. Nesta medida, objetiva-se
destacar dois tipos de uso legitimado. O primeiro, no caso
das politicas sociais, ¢ a utilizagao das transferéncias mone-
tarias condicionadas diretas (PTMC) e o uso cada vez mais
focado dos programas pautados na meritocracia (Vite Pérez,
2014; Castel, 2014; Vasquez Olivera, 2012, Damidn, 2014).
O segundo, no caso das politicas penais, destaca-se a ativagao
de todas as dreas do aparato penal e o combate incremental e
centralizado da violéncia que abandona toda a “complacéncia

8 Na sequencia, serd discutido os significados atribuidos a este
conceito pelos Ol e paises.
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sociolégica” com a san¢do implacdvel para domar “predado-
res violentos” e outros “criminosos incorrigiveis” que gerou
por toda América uma explosio significativa da populacio
carcerdria e uma busca dos governos pela centralidade do
controle punitivo (Abramovay y Malaguti, 2010; Wacquant,
2007, 2011).

Um eixo condutor possivel para a andlise é relacionar tais
usos com: i) as estratégias ou modelos de desenvolvimento;
ii) mudancas no padrio de acumulagio do capital; y iii) a
trajetdria das lutas e conflitos sociopoliticos e de direitos hu-
manos. Conforme afirma Vizques Olivera (2012), cada tipo
de politica econdmica ou modelo de desenvolvimento, tem
prescrito o tipo de participagio do Estado. Estas modifica-
¢oes estdo intimamente relacionadas a aspectos econdmicos
que sdo necessariamente imersos nos conflitos sociopoliticos
e sua dinAmica na histdria. “Cada modelo de desarrollo en-
cierra una concepcién de cémo deben articularse los esfuer-
zos econémicos (para quién producir, qué producir y cémo
producir), del papel que debe jugar el Estado y cémo enfren-
tar la cuestién social” (Idem, 21).

Panorama dos érgaos internacionais

em América Latina

O periodo entre a primeira e segunda Guerra Mundial foi
marcado por um cendrio turbulento tanto no 4mbito politico
quanto no econdmico. Presenciou-se a desapari¢ao de muitos
dos antigos fundamentos socais e politicos, se protagonizou
a modificagio da hegemonia européia e o aparecimento dos
Estados Unidos como forca econ6mica e militar, além da
Revolugio Russa e movimentos similares em outros paises
(Roll, 1994:2014). Neste contexto, se difundiu a cren¢a que
a teoria econdmica liberal hegemonica, marcada por uma po-
sigao preponderantemente anti-intervencionista do Estado,
nao oferecia suportes para acometer os novos problemas e
parecia perder sua forca extra-académica frente as conseqiién-
cias dos transtornos sociais e politicos produzidos pela guerra
e a revolugio (Roll, 1994:2014). Isto permitiu a colheita de
obrigagoes assumidas pelo Estado, tais como a apropriacio
da teoria keynesiana para fomentar o pleno emprego ¢ a sus-
tentagdo do Welfare State de forma incipiente depois da Pri-
meira Guerra Mundial, mas claramente expressiva depois da
Segunda (Vazquez Olivera, 2012).

Emerge na Europa um movimento de cooperagio entre
paises e a elaboragio de vdrios 6rgaos e tratados internacio-
nais que tinham como objetivo evitar novas guerras, resta-
belecer as dreas destruidas e promover a cooperagio entre
paises’. Soma-se a isso, oferecer uma resisténcia a ebuli¢io

9  Neste contexto emerge um dos principais érgios do mundo,
a Organizagio das Nagoes Unidas (ONU). Além disso, acom-
panhando o mesmo sentido das recentes criadas “politicas so-
ciais” ou “politica publica’, foram incorporadas neste tratado
diversos outros com o objetivo de reduzir a discrepancia entre
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revoluciondria socialista propulsando os chamados direitos
universais e fundamentais e a era da centralidade do assala-
riado no capitalismo (Castel, 2014; Ferrajoli, 1995). No seu
interior, foram criados outros 6rgaos ou comissoes regionais
para atender a desafios de regides especificas, entre elas, o
desafio do desenvolvimento para América Latina (Ocampo,
2015). Entre eles se destaca a Comissio Econémica para
América Latina e Caribe (CEPAL) e o Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento conhecido por elaborar o
indice de desenvolvimento humano (IDH).

Concomitante a esse periodo de “entre e pds” guerras,
os paises da América Latina que tiveram a minima capaci-
dade de resposta, comegaram com as conhecidas estratégias
de desenvolvimento baseadas no modelo de substituigio de
importagio (industrializacio por substitui¢ao de importagdes
—ISI). O que posteriormente foi chamado “desenvolvimen-
tismo”, estabelecia que o Estado deveria assumir o papel con-
dutor para o desenvolvimento. Surge entio conceitos como
“politicas de desenvolvimento” para a industrializacdo que
se tornaram sindnimos de crescimento econdmico, susten-
tados pelo enfoque da “derrama”: é necessdrio crescer para
entdo distribuir. Os efeitos dessa perspectiva nas desigualda-
des sociais e problemas urbanos tal como a macrocefalia nas
cidades, logo foram temas de alarmes mesmo que incorpora-
do por esses OI de maneira tardia. O enfoque cepalino, por
exemplo, incorporou essas contradi¢des na sua orientacio
quando j4 estava configurado um cendrio de maior complexi-
dade dos problemas sociais, principalmente na conformacio
dos grandes centros urbanos (Unikel, 1975).

O Estado compreendido nessa proposta de desenvolvi-
mento seria tomado como um dos principais causadores da
crise do endividamento assentando bases para outra orienta-
¢do: o chamando neoliberalismo (Laurel, 2004). A orienta-
¢ao era promover o Estado minimo, reformas e ajustes para
o alivio do endividamento —causado principalmente pela
elevagao das taxas de juros dos empréstimos internacionais—,
o fomento da iniciativa privada e o desmantelo dos direitos
laborais. Esta concepgao passou a ser a vertente hegemdnica
que sustentou uma reformatacio do Estado que se apropria
de uma medida de participagio estatal redefinindo o papel do
Estado e como enfrentar a questao social. Igualmente, nio se

a igualdade “formal” entre os paises e as diferencas concretas
que os separavam. Destacam-se algumas dessas elaboragdes da
ONU: a inclusio dos direitos econdmicos e sociais na Declara-
¢io Universal de Direitos Humanos e sua ampliacao no Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de
1966, e os instrumentos conexos em matéria de direitos huma-
nos. Esses objetivos se relacionam com a determinagio geral dos
“Povos das Nagoes Unidas” de “promover el progreso social y
[...] elevar el nivel de vida dentro de un concepto mds amplio
de la libertad”, segtin lo expresa el Predmbulo de la Carta de las
Naciones Unidas (Ocampo, 2015: 13).
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limitou a um projeto pontual e econdmico. Alcangou impac-
to nas formas de sociabilidade e suas extensées culminaram
no enaltecimento da “livre eleicio” e o retorno da “raciona-
lidade penal moderna” (Abramovay y Malaguti, 2010) ou
as implicagoes da materialidade simbdlica conforme as ca-
tegorias utilizadas por Wacquant (2007) na sua investigagio.
Estas, representam um retorno a pratica da super crenga na
razdo e na liberdade de eleger, retomada desde a légica do
Contrato Social do Estado Liberal que promove uma visao
da agao do sujeito de forma a-contextual e a-histérica (Abra-
movay y Malaguti, 2010).

O retorno abriu caminho a uma sorte de perspectivas me-
ritocrdticas que passaram a balizar a relagio entre Estado e
sociedade. Estabelece-se uma tendéncia de construgio de um
Estado ideal que respalda uma responsabilidade individual
irrestrita, a0 mesmo tempo em que possui uma irresponsa-
bilidade coletiva (Wacquant, 2007). A resultante é a grande
expansdo da acumulacio privada do capital cada vez mais
centralizado (Esquivel, 2015), aumento das desigualdades e
crise do emprego contrastado pela busca de um bem-estar
individual por meio do empreendedorismo. Pode-se destacar
conjuntamente o fenémeno conhecido como “onda puniti-
va’ representada por um desenvolvimento do Estado Penal e
uma visio incremental da coergdo frente a um agravamento
dos problemas sociais, principalmente a violéncia e as resis-
téncias sociais as reformas (Sozzo, 2015; Pifeyro, 2010; Wa-
cquant, 2007; 2011).

Metodologia e Analise

Os aportes desta investigagdo com relagio aos consensos e
orientagdes dos 6érgaos internacionais para América Latina
serdao considerados como tendéncias que atuam juntamen-
te com outras. Portanto, é necessdrio também acrescentar a
trajetdria e o papel de outros atores observando suas distin-
tas conformagdes e interagbes para sinalar continuidades e
rupturas de uma possivel tendéncia geral. Por tal razao, pro-
poe-se aqui uma analise de contingencia que serd compos-
ta por uma andlise documental' baseado no procedimento
orientado por Sé-Silva, Almeida e Guindani (2009) e Cellard

(2008)'"" para elucidar os consensos e orientagoes de érgaos

10 Serao considerados como documentos somente os materiais
escritos.

11 A abordagem desta andlise documental serd sobre o contexto
em que uma determinada unidade ocorre — palavra, tépico, um
tema, uma expressio, personagem ou item -, ¢ nao apenas sua
frequéncia, como ¢ geralmente utilizada essa técnica. A andlise
documental serd contrastada com a investigagao bibliografica e
o0 quadro tedrico aqui sustentado. O procedimento da técnica
de coleta para a andlise documental consiste na sequencia de
etapas conforme orienta Cellard (2008) y S4-Silva, Almeida y
Guindani, (2009), na qual se deve considerar: a) o contexto
histérico no qual foi produzido o documento; b) o universo

selecionados contrastados a uma investigaco bibliogrifica
sobre duas tendéncias: as praticas e trajetdrias das politicas
sociais/assistenciais e penais exercitadas “desde o Sul” e “des-
de o Norte” latino-americano.

A investigagao documental serd baseada nas publicacoes
de drgaos internacionais, bancos e aliancas identificadas na
revisao bibliogréfica como atores relevantes no contexto de
modificagoes nas orientacoes das politicas sociais e penais.
Da teoria que apdia essa investigagio, destaca-se as seguintes
categorias de andlise: i) a orientagao para o uso da focalizagio,
das transferéncias condicionadas e da centralidade do Estado
Penal; ii) as mudangas e as especificidades das diretrizes des-
ses 6rgaos as estratégias da politica penal e social, consideran-
do as incorporagoes de significados e conceitos no contexto
de conflitos sociopoliticos, ¢, iii) o uso da condicionalidade
como mecanismo de disciplina frente as demandas de confi-
guracdo do mercado laboral precarizado.

Quanto a orientagio para o uso da focalizagao

e das transferéncias condicionadas

No documento Focalizacion y Pobreza, publicado pela CE-
PAL em 1995, é apresentado uma sintese do posicionamento
da organizagao para lidar com a pobreza. Em detrimento dos
programas gerais/universais, prdtica que segundo o docu-
mento se provava falida na América Latina, destaca-se a subs-
titui¢do de tais programas visando aqueles de uso focalizado
e utilizagio de politicas seletivas. Na primeira se¢ao do docu-
mento, na qual esta andlise se concentra'?, a CEPAL apresenta
os principais aspectos conceituais que, em sua opiniao, tal
pratica incorporava.

O contexto histdrico e a ldgica interna do documento man-
tiveram a tonica da crise do periodo. Crise de legitimidade
do Estado que envolvia os problemas sociais anteriores e suas
limitagdes na resolugio destes, a0 mesmo tempo, um incod-
modo social e politico crescente provocado pelos ajustes e
reformas econdmicas neoliberais na reducio do Estado. As
formas tradicionais de combate a desigualdade nao faziam
encaixe com a nova perspectiva de Estado Minimo situada na
reformata¢do do Estado neoliberal, aspecto este que pouco se
faz mencio explicita no documento.

Desconsiderar o contexto de crise na América Latina,
principalmente o endividamento Estatal, é um alto custo na
compreensdo do documento. Principalmente para elucidar a
énfase dada a unidade “escases de recursos” que ¢ presente em
todo o capitulo considerado como um cardter perene: “[...]
no sélo en épocas de crisis es necesario utilizar el criterio de la

sociopolitico do autor e daqueles a quem o documento foi des-
tinado; c) o autor; a natureza do texto; os conceitos chaves e a
légica interna do texto, destacando seus sentidos e significados,
patentes ou ocultos.

12 Pp.13-25.
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focalizacién; debe amplidrselo permanentemente para lograr
la racionalidad de la politica social” (idem:16), uma vez que
“[...] nunca los habra [los recursos] en cantidad suficiente
para atender todos los usos alternativos posibles y satisfacer
todas las necesidades de una sociedad” (Zbidem).

Segundo o documento, o término focalizagio estd pauta-
do na racionalizagao do gasto e na eficiéncia dos programas
de combate a pobreza. Implicava, entdo, superar o enfoque
homogéneo — geral/universal — a fim de uma incorpora-
¢ao da légica do mercado para os servigos sociais (CEPAL,
1995:14)". Aqui, focalizar se apresenta como “condicién ne-
cesaria” e teria uma fungio catalizadora na aproximacio en-
tre “la politica social estatal” y “las demandas de la sociedad
civil” (Idem, 13).

O objetivo da focalizacio nesse documento seria promo-
ver um impacto per capita elevado e estava vinculada a reso-
lugio dos problemas sociais e a promogao da equidade: “[...]
cabe destacar que éste provoque un efecto mucho mayor
que el que podria derivarse de una politica global, general,
homogénea, aplicable por igual a todos, que, en definitiva,
no concentra sus esfuerzos en el grupo necesitado especifico”
(Ibidem,14).

Para fundamentar a focalizacio, as remediagdes ou logros
que seriam alcangados pela substitui¢io de programas ge-
rais por seletivos, o documento apresenta uma ldgica interna
com fraca sustentacio l6gica, sem argumentos distintos e/ou
contundentes que freqiientemente sio retomados no docu-
mento'“. Considerando o contexto histérico e o universo socio-

13 A légica de mercantilizagio dos servigos sociais é observada de
maneira moderada, mas clara.

14 A insuficiéncia argumentativa pode ser verificada na analise
apresentada sobre um caso de caréncias nutricionais (p.18).
Segundo a CEPAL (1995), por razio de um programa de pres-
tagdo geral para comedores escolares, os assistidos, depois do
periodo de aplicacio, poderiam ser divididos em trés: os que
tiveram melhora no grau de desnutri¢do, os que permaneciam
desnutridos e outras criancas com problemas de obesidade.
Imediatamente o documento propde que esse aspecto nio
ocorreria si os programas tivessem cardter focalizado. Assim,
se justifica a substitui¢io permanente de programas universais
para aqueles focalizados aos extremos em matéria de necessida-
de. Entretanto, si consideramos esse encadeamento légico para,
por exemplo, observar um sistema tnico de satide de perfil de
universalidade, nao ¢ equivalente dizer que por tal razao, todos
os sujeitos brindados pelo servigo sio obrigados a fazer trans-
plantes ou intervencoes cirtirgicas sem que a necessidade seja
manifestada. E tal restri¢io nio o enquadraria em um cardter
focalizado. Portanto, ¢ possivel considerar que hd outros fato-
res envolvidos no exemplo oferecido pela CEPAL (1995) —que
podem relacionar-se a racionalidade dos recursos, processos e
procedimentos— mas que pouco sao influenciam na escolha di-
ferencial entre aspecto geral e focalizado de uma politica. Esses
elementos sao amplamente discutidos na investigagio de An-
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politico, é possivel identificar que tal caracteristica pode estar
relacionada a uma crenga cega na focalizagio assim como no
periodo se propagava os beneficios do livre mercado. A foca-
lizagao também ¢ incorporada como o mecanismo adequado
para a “diminui¢do do clientelismo” e para inibir o circulo
vicioso da pobreza que se mantinha mesmo, por exemplo,
com o brinde da educagio gratuita e obrigatéria.

A aposta na focalizagao como mecanismo para o combate
do clientelismo e para a busca da equidade ji sao postulados
atualmente reconsiderados pela prépria CEPAL. Conforme
ressalta Beteta e Moreno-Brid (2012), a CEPAL apresentou
modificagoes na sua concepgio de desenvolvimento durante
sua trajetéria culminando em uma proposta de mudanga es-
trutural para a igualdade e, distinto do documento de 1995,
propde um sistema de protegio social universal.

Resaltan (la CEPAL) la necesidad de una visidn integrada del
desarrollo, con una dindmica virtuosa de crecimiento econémi-
co y aumento sostenido del empleo y la productividad, con una
politica macroeconémica con una politica industrial y social arti-
culadas en torno a una agenda de desarrollo sustentable de largo
plazo, para la cual es necesario que el Estado asuma un rol mds
activo [en] la economfa en coordinacién con el sector privado y
el laboral en el marco de un renovado pacto social para lograr
un cambio estructural para la igualdad junto con un sistema de
proteccién social universal” (Beteta y Moreno-Brid, 2012: 76).

O documento da CEPAL (1995), apesar de concentrar-se no
combate a pobreza, é deliberativo quando afirma que “el cri-
terio bdsico debe ser focalizar siempre que sea posible” (p.19).
Assim que, o combate focalizado da pobreza'® também abriu
modificacoes na esfera do que se entende como responsabili-
dade do Estado que se tornou relativa a determinada deman-
da ou necessidade evocada da “esfera publica” ou deliberada
dela’®.

Dessa maneira, se condiciona os logros das lutas por direi-
tos sociais e protegoes laborais anteriormente conquistados.
A partir de aqui, todo programa nao focalizado se apresenta-
va como indtil. Ou seja, “comienza a circular la idea de que
toda accién de politica social que no llega exclusivamente a
los pobres extremos es regresiva” (Boltvinik, 2013: 279).

E possivel identificar no documento uma critica insisten-
te'”a PNUD, principalmente por um trabalho publicado pelo

drietta (2015) no contexto do sistema de previdéncia social no
Brasil.

15 A tdnica se destinava mais a pobreza que a desigualdade.

16 E proximo ao perfodo onde cada vez mais na literatura se
observa a necessidade de estudar a decisio no Estado como
também a figura do policy maker.

17 A repeti¢io da unidade “Hay quienes sostienen que las inter-
venciones focalizadas sélo son utiles bajo circunstancias espe-
ciales, como recesién o crisis [...]” seguida de la menci6n direc-



Tercer Documento de Trabajo - El Sistema de Proteccion Social en la Argentina y en América Latina Contempordnea

6rgao em 1990. A critica era em torno do posicionamento
reticente de PNUD frente ao indistinto uso da focalizagio,
uma vez que sustentava neste periodo que a largo prazo eram
melhores as politicas generalizadas, uma vez bem estrutura-
das, para beneficio do processo de crescimento.

A freqiiéncia dessa critica intensifica o cardter expressivo
que tal orientagio representava para CEPAL nesse periodo e
deixa claro seu posicionamento. As razoes para focalizar sao
expressas de maneira extensiva e freqiientemente se destaca-
va a necessaria superacién (p.14) como uma idéia seqiiencial,
de processo; que, tal qual a fundamentac¢do da sociedade no
mercado, era inevitdvel para a “sobrevivéncia”.

Cabe destacar que o documento nio coloca énfase nas
“responsabilidades compartidas” nem no desenvolvimento
do capital humano para a competitividade, ainda que tais
elementos sejam apresentados de forma incipiente nos exem-
plos presentes nos capitulos seguintes do documento.

Tais vinculagdes foram concatenadas (como serd apresen-
tado nas andlises posteriores) por meio de uma possibilidade
que se evoca ao considerar a focalizagio como condi¢ao ne-
cessdria: o aspecto da selegao (seleccion) (p.14). Si a agao pu-
blica ou programa ja nao era mais parte de uma politica geral
sustentada nos direitos universais ou evocada do “publico”,
se introduz na focalizacio a necessidade de selecionar prio-
ridades'® (que, quando, quem) e, portanto, seu aspecto frag-
mentdrio e excludente. Ao mesmo tempo, se contextualiza a
necessidade de alguém ou de um conjunto de “individuos”
responsdveis por decidir ou selecionar tais prioridades, que
por sua vez demandaria a qualidade de ser apto para desenhar
medidas diferenciadas e especificas.

Ao investigar a pobreza em México, Boltvinik (2012) pro-
blematiza a atengio do governo e dos érgaos internacionais
para uma focalizagao exclusiva aos pobres extremos, ignoran-
do as incoeréncias das técnicas de medi¢io e os demais su-
jeitos excluidos por esta. Considerando que hd uma relagao
entre medir e o estabelecimento de critérios de focalizacio, o
autor destaca as diferentes formas de medigao da pobreza e os
interesses envolvidos nas modificagées desta. Por exemplo, o
programa de medicio utilizado por Coneval’ em México —
por interse¢io dos conjuntos (p.28) — nunca antes foi usado
em Latino América e tende a considerar como pobres apenas
a populagdo em extrema pobreza.

[...] Se trata de 35.2 millones de personas excluidas del concepto
de pobreza multidimensional (;y por ello de todos los programas

ta de la PNUD “(PNUD, 1990a, p.103)”, pode ser encontrada
duas vezes no documento de maneira exatamente igual. Ver em

CEPAL (1995:16 y 19).
18 Esse argumento torna-se a base para a condicionalidade.

19 Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de desarrollo
social.

focalizados?), porque no cumplen con los dos requisitos que, en
este enfoque de los pobres de verdad, se exigen a una persona/
hogar para clasificar como pobre: tener carencias, como no man-
dar a sus hijos a la escuela porque tienen que trabajar, pero como
todos trabajan, alcanzan la LP (linea de pobreza) y, por tanto, ya
no califican como pobres. Con este enfoque, pues, poner a los
menores en edad escolar a trabajar es un método muy eficiente
para reducir la pobreza (Boltvinik, 2012:32).

Segundo o investigador, a justificativa metodoldgica para a
escolha do método ¢ inexistente e objetiva reduzir a inci-
déncia da pobreza intensificada no pais. Cabe destacar neste
contexto que, posteriormente a0 movimento de focalizagio,
se ingressou na América Latina o uso de programas de trans-
feréncias condicionadas. Primeiro, as transferéncias condi-
cionadas (TC) eram de cardter material, tal como alimen-
tos, sementes etc. Posteriormente, passaram a prospectar um
impacto direto no ingresso convertendo-se em programas de
transferéncias monetdrias condicionadas (PTMC) (Cogco,
Rodriguez y Pérez, 2011). Em pouco tempo passaram a ser o
paradigma hegemonico em matéria de orientagao da politica
social na América Latina estendendo-se para Asia e Africa.

Entre os érgdos internacionais mais relevantes na regiao
na aplicabilidade dos PTMC estd o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) por ser o principal financiador de
tais politicas. Em uma investigagao publicada em novembro
de 2012 por titulo: 7he growth of conditional cash transfers in
Latin America and the Caribbean: did they go too far?, o BID
apresenta uma andlise do uso dos PTMC de 2001-2011 ava-
liando seus impactos para o combate a pobreza.

Os resultados, diferentemente do que se defendia em
CEPAL (1995), sio modestos. Os paises com programas de
maior envergadura (Brasil, Colombia e México) alcancam
uma cobertura ao redor de 50-55% das populagées pobres,
a quem se destina. Em media, 13% dos beneficiados pobres
teriam uma incidéncia maior de pobreza caso o programa
nao existisse. A pobreza estrutural ainda era passiva de in-
tervengoes a largo prazo e pouco se avangou no combate da
pobreza intergeracional.

O Banco Interamericano de Desenvolvimento, apesar de
sustentar o uso das transferéncias condicionadas e a focaliza-
¢do, argumenta fortemente em seus recentes documentos que
os logros de esses programas sé6 podem ser alcancados uma
vez estabelecido o desenvolvimento dos servicos de direitos
universais e de emprego. Isso pode ser verificado no docu-
mento: Condiciones para el éxito de la puesta en prictica de pro-
gramas de transferencias monetarias condicionadas: lecciones de
América Latina y el Caribe para Asia, elaborado por Paes-Sou-
za, Regalia y Stampini (2013) e publicado pela organizagio.

Todavia, o objetivo desses programas para BID ¢ duplo:
reduzir a pobreza atual por meio do pago de subsidios em
efetivo e se centrar no “desarrollo del capital humano de los
nifios pobres mediante pagos condicionados al cumplimien-
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to de una serie de corresponsabilidades vinculadas con la sa-
lud y la educacién” (BID, 2016, s/p).

Aqui ¢ percebido um conceito chave que se incorporou
nas politicas sociais condicionadas: promover o desenvolvi-
mento do capital humano. Apesar da freqiiéncia da unidade
“equidad”, a légica interna dos textos permitem identificar
um componente novo para os PTMC: uma subordinagio a
“ética” da competéncia dos mercados favorecendo uma co-
lheita de mecanismos de controle social baseada na discipli-
na destinada a fomentar um tipo de comportamento habil a
competéncia da forga de trabalho cada vez mais distanciada
de postos de trabalhos dignos e do mercado de consumo.

O “desenvolvimento humano”, um conceito relacionado
a unidade destacada no pardgrafo anterior, é uma expressiao
geralmente utilizada pelos Ol como também presente nos
discursos de muitos paises. Comumente ¢ percebida em dois
sentidos distintos. “Um, incorpora a idéia de um desen-
volvimento inclusivo e preocupado com as questdes sociais
carregando a unidade ‘humano” uma caracteristica/adjetivo
que se deseja acoplar no processo de desenvolvimento. Ou
seja, ¢ uma orienta¢do de modelo ou estratégia de desenvol-
vimento que tem énfase no aspecto do bem-estar humano.
O outro, estabelece a opgao de desenvolver colocando o
“humano” como o objeto de tal dinAmica. Neste caso, nao
se deseja desenvolver uma economia em primeira estincia,
mas os sujeitos nelas enredados em uma situagao especifica.
Se torna entdo uma dimensio de disciplina dos sujeitos para
adequagio aos mercados competitivos transformando a poli-
tica social em um complexo de assisténcia pautada no mérito
individual.

La politica econémica y social se ven envueltos en una reestruc-
turacién discursiva y estratégica, considerdndose que la falta de
crecimiento econdmico y la persistencia de la pobreza responden
a un deficiente desarrollo del “capital humano”, entendido éste
como aumento de los niveles educativos y mejoramiento de las
condiciones de nutricién y salud de los trabajadores (Damidn,
2014: 728).

Expressoes equivalentes podem ser encontradas em “formar
capital humano” e “potencialidades humanas”. Sinteticamen-
te, a distingdo estaria entre “desenvolvimento para o huma-
no” e “desenvolvimento do humano”. No trabalho de Cogco,
Rodriguez y Pérez (2011) sobre as “Transferencias condicio-
nadas en México para atencién a pobreza” é possivel identi-
ficar alguns preceitos sobre a nova incorporagio do uso das
politicas sociais ou da assisténcia. Segundo eles, as transferén-
cias condicionadas “han pasado a formar parte importante de
los objetivos de los gobiernos para formar capital humano”
(p.24). Observe que aqui a atengao é no mecanismo em si,
como meio de instrumentagio do governo, que nio se res-
tringe a busca pela equidade, conforme sustentava CEPAL
(1995). O objetivo ou finalidade dos programas de transfe-

réncias condicionadas ¢ “[...] que la poblacién beneficiaria
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desarrolle sus capacidades y potencialidades, permitiendo ser
incorporada al mercado laboral en mejores condiciones de
competitividad” (p.22). Conforme a proposigao dos autores,
os programas de PTMC sio usados para o mercado laboral
a fim de que se assuma uma caracteristica especifica dada a
atual conjuntura: a competitividade do capital humano no
contexto de precarizagio e constante necessidade de incre-
mento produtivo.

Quanto a incorporagao de alternativas nos
modelos e estratégias de desenvolvimento

O fundamentalismo de mercado e a énfase nas reformas es-
truturais estimularam na América Latina uma grande crise
politica contextualizada pelo agravamento das questoes so-
ciais, principalmente no campo. Estes fomentaram uma bus-
ca por alternativas concretas em diversas diregdes. Observou-
-se o destaque por novas formas de apropriagao da natureza,
um marco politico anti-imperialista, estimulo a perspectivas
tedricas e cientificas propriamente latino-americanas e, em
alguns paises, pela primeira vez, a chegada ao poder de par-
tidos autodenominados “esquerdas” ou “centro esquerdas”
por eleicoes democriticas (Vazquez Olivera, 2012; regalado,
2012; Leff, 2004).

O movimento de afastamento do neoliberalismo ortodo-
xo0 nas politicas econdmicas dos governos concebeu uma nova
orientagio a “distribui¢do” para o desenvolvimento. Como
também uma nova énfase para as politicas sociais/assisten-
ciais. “Se hizo evidente la necesidad de una nueva agenda de
desarrollo con igualdad” (Beteto y Moreno-Brid, 2012: 84)
mesmo que tal agenda pautada na igualdade tenha, na pra-
tica, sofrido severas restricoes. Mesmo assim, a distribuicao
passou a ser precondi¢io para o crescimento; ou seja, a po-
litica social/assistencial neste periodo passa a integrar como
componente para a estratégia do “progresso” se distanciando
do enfoque da “derrama” a favor do fomento da demanda
agregada e a retomada de uma discussio de um necessédrio
sistema de prote¢ao social universal, mesmo que fortemente
comprometido com os PTMC (Hevia, 2011).

A busca para compreender alternativas passou a ser um
elemento freqiiente em diversos documentos de OI no ceni-
rio denominado “posneoliberalismo”. No documento “Amé-
rica Latina: Del neoliberalismo al neodesarrollismo” publi-
cado en 2013 pela PNUD ¢ possivel observar uma légica de
adesdo aos governos “progressistas” do Sul uma vez aproxi-
mados ao modelo “neodesenvolvimentista” (neodesarrolista).
No apartado que carga o nome do documento, elaborado
por Aranibar y Rodriguez, sao apresentados alguns concei-
tos chaves da discussao sobre uma nova conjuntura baseada
em uma ordem multipolar. Percebe-se, além de um destaque
em torno da democracia e soberania, que a ldgica interna do
documento sustenta apoio aos paises que criam suas préprias
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“estratégias” de desenvolvimento (unidades freqiientes sao
“propios caminos” e “nuevos consensos del desarrollo”).

Conforme o documento, nos principios de década de 50,
Argentina, Chile, Coldmbia, México e Brasil encontraram
elementos que favoreciam a aplica¢ido de uma estratégia de
desenvolvimento baseada na substituicio de importacoes.
Por meio de um mercado interno suficiente, uma base com
indtstrias levianas de consumo, abundancia de recursos de
exportacdo relacionados a agropecudria e mineragio, o mo-
delo foi sustentado pelo fortalecimento do mercado externo.
O objetivo era diversificar a produgio e aumentar a produ-
tividade, meio pelo qual se creia que o desenvolvimento se-
ria alcangado. Os limites dessa orientagao, segundo PNUD
(2013) foram rapidamente evidenciados como também o
movimento para transitar rumo a uma estratégia direcionada
a uma industrializagio competitiva.

O desenvolvimentismo entrou em crise no inicio da déca-
da de 80, pois segundo PNUD (2013), nio foi capaz de fazer
uma reformulagio em dire¢io & uma orientagao exportadora
com vocagio a “competéncia’ e ao “mercado internacional”.
Tal pratica estaria superada no novo modelo neodesenvolvi-
mentista que, por ser “um modelo aun em formacién” (p.54),
articulava uma construgio de um espago de coordenagio en-
tre esferas publicas e privadas com o objetivo de aumentar
a renda nacional e os parimetros de bem-estar social. Além
disso, compreende o componente de politicas sociais “ativas”
e da “concertacion entre el capital y el trabajo” (p.54).

O “neodesenvolvimentismo” entdo seria uma nova estra-
tégia que mais uma vez colocaria o Estado como principal
ator, mas “descansado nos modernos atores da sociedade ci-
vil” (PNUD, 2013:53, tradugao livre). Segundo este orga-
nismo, o neodesenvolvimentismo seria o terceiro discurso
atribuido a uma estratégia nacional de desenvolvimento por
meio do qual os paises de desenvolvimento mediano “recu-
perariam o tempo perdido” para lograr a “colocar-se a par das
nagoes mais prosperas” (p.53, tradugio livre). Esse novo mo-
delo abandonaria a “ortodoxia neoliberal” uma vez superada
as crises de 1998-2003 ao mesmo tempo em que ofereceria
competitividade em seus produtos exportados. “No lo tiene
fobia al mercado, pero tampoco una fe ciega” (p.53). Procura
com atores nao estatais qualificados, promover a inversio no
setor exportador de tal forma que “las empresas nacionales
compitan en la globalizacién” com “productos primarios de
alto valor agregado” (p.53).

Logo, o documento apresenta uma serie de esbogos sobre
tendéncias que, segundo os autores, marcario o desenvolvi-
mento na América Latina nos préximos anos. E neste marco,
destacam o retorno da centralidade do Estado, consubstan-
ciado pelo abandono efetivo dos discursos e marco concei-
tuais da década de 80 e 90 que os legitimavam. O objetivo
seria reequilibrar a relagdo com o mercado, mas aceitando
a importincia dos atores privados aspecto qual “favorecié la

inercia del modelo anterior [desarrollismo]” (p.55). “El nue-
vo sentido comtin en América Latina demanda mds y mejor
Estado” (p.53). E essa intervengao publica “acrecentada, le-
gitima y eficaz” estarfa para combater a “la desigualdad y la
violencia” (p.55).

E observada nesta proposta uma forte atengdo ao cres-
cimento econdémico e uma modulagio que caracteriza um
modelo neoliberal heterogéneo. Mesmo que a légica interna
do documento mantenha como base de comparagio e rela-
40 o contraste com um suposto neodesenvolvimentismo. O
modelo concebido ao que se foi denominado “neodesenvol-
vimentismo” ¢ uma estratégia de base exportadora orientada
a competéncia e as determinantes dos mercados transnacio-
nais, mas desconsidera a dependéncia econémica estabelecida
entre paises e o retrocesso industrial implicado pelo fomento
das commodities™.

Faz-se relevante destacar a freqiiéncia da unidade “bem-
-estar” (bienestar) relacionado a sustentagio dos servigos uni-
versais e do emprego. Essa mesma orientagio também pode
ser encontrada nos Objetivos de Desenvolvimento do Mi-
lénio (ODM) igualmente presente nos discursos de outros
OL. Entretanto, o meio para alcancar o bem-estar ainda ¢é
contraditério. Mesmo que seja apresentada na ldgica interna
do documento a centralidade da assisténcia de cardter univer-
sal, de maneira concreta, a maior parte dos financiamentos
destina-se aos PTMC ou estabelece-se como pratica a partir
da cooperagio internacional de cardter financeiro reembol-
sdvel que pouco interferiram na redugio da desigualdade e
impulsao do emprego digno mesmo considerando o alto vo-
lume de recursos que sio destinados a este. Tal fendmeno ¢é
passivel de observagio na cooperagio reembolsdvel do Ban-
co Mundial e o Fundo Monetério Internacional por meio
dos projetos de “desenvolvimento” e fomento do emprego
para paises receptores da Iniciativa para o Alivio da Divida
Multilateral (MDRI)?' conforme destacou a investigagio de
Ramirez (2015).

A mesma contradi¢do pode ser vista nas “Trés ONUs” e
os problemas de legitimac¢do da governanga internacional que

20 H4 uma forte discussio na academia sobre os limites das pro-
postas neodesenvolvimentistas e progressistas e suas reais di-
ferencas para a dependéncia dos paises latino-americanos.
Verifica-se que tal modelo orientado para as exportagoes das
commodities tem causado um retrocesso industrial e exercicio da
dependéncia externa. Ver em Svampa (2012).

21 Como se pode observar na investigagio de Ramirez (2015), a
MDRI também ¢ fruto de uma estratégia focalizada e possui
altas cargas de condicionalidade que chegou a oferecer severos
impactos para as economias locais: “con frecuencia se convierte
en instrumento de control politico y econdémico por parte de
los “donantes” sobre los “receptores”, lo que no hace mds que
perpetuar el neocolonialismo de los paises ricos sobre los paises

pobres” (Ramirez, 2015: 132).
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destaca o trabalho de Ocampo (2015). A relagao da ONU
se sustenta no principio que os “ciudadados son iguales por
el hecho mismo de ser ciudadanos”. Entretanto, assegurar a
igualdade “politica” entre os paises parece nao ser suficiente.
Se o érgao propoe assegurar a igualdade politica entre seus
membros, mas ¢ débil frente as dindmicas que geram a po-
larizagdo de poder por meio do enriquecimento de certos
grupos, assume entio uma postura incoerente. Por um lado,
combate as conseqiiéncias promovendo um cuidado com as
“relaciones de poder” nos acordos entre paises. Por outro, é
omisso no posicionamento frente s motrizes causais de tais
dinimicas.

Boltvinik (2012) ressalta a forte influencia internacional
em Coneval®. A influencia destaca-se principalmente na par-
ticipagio de Alkire y Foster da Iniciativa de Pobreza y Desen-
volvimento Humano da Universidade de Oxford e as propos-
tas do Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) em Nova lorque. Semelhantemente, acompanha a
tendéncia desses OI reguladores, como o Banco Central e
PNUD que competem em “minimizar” a pobreza mundial®.

Em sintese, esses usos legitimados e a incorporacio de al-
ternativas podem fomentar duas marcadas distingées entre
paises latino-americanos observados “desde o Norte” e “desde
o Sul”. O documento da PNUD (2013) afirma ser possivel
elucidar diferengas no trato da desigualdade e da violéncia,
marcada por duas distingoes centrais:

[...] cuando se mira el mapa latinoamericano de abajo arriba,
como si pasiramos una mano de pintura, se reafirma la demanda
de un Estado promotor del desarrollo y garante de los derecho
econdémicos y sociales de los ciudadanos. Esta mano de pintura
pierde su intensidad al llegar a la parte norte de Latinoamérica:
cuando se mira desde México y Centroamérica hacia abajo, una
mano de pintura con otro color, que pierde su intensidad al llegar
al sur, muestra que hay Estados a los que se les pide que sean mds
fuertes en su capacidad de enfrentar el narcotrafico, la violencia
y los poderes ficticos, es decir, que sean protagonistas y asuman
un compromiso mds intenso con el tema de la seguridad (/dem,

55-56).

Como ¢ possivel observar no documento, hd uma evoca-
¢do de um Estado “forte” (“fuerte”), com um “compromisso
mais intenso (‘compromiso mds intenso”) (p.56). Um questio-
namento sobre o Estado chamado “neoliberal” que se pode
introduzir é seu sentido de debilidade. O Estado dito neoli-
beral ¢ débil ou forte na reformatagao a qual se destina? H4
uma crenga geral que o Estado Neoliberal ¢ débil e minimo.
Isso se tem provado como argumento equivocado a partir
dos estudos da “onda punitiva”. O Estado assume uma figu-

22 Conselho responsdvel pela medigio da pobreza e avaliagio dos
programas de bem-estar em México.

23 A critica do autor destaca-se pela reducio por meio de modifi-
cagoes no método para medi-la.
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ra débil tendo em vista seu aspecto omisso ou um dever-ser
construido em torno de um Estado de Direitos. Entretanto,
o Estado fundamentado no mercado (seja na versio ortodoxa
ou heterodoxa) é forte em outros aspectos; principalmente na
sua alternativa punitiva e coercitiva. Esses elementos podem
ser verificados no montante de pressuposto destinado a estes
aparatos nos tltimos anos e a elevadas taxas de encarcera-
mento que tornaram America a grande institui¢ao de seques-
tro em trés décadas (Wacquant, 2011).

Quanto a orientagao para a

seguranga nacional e pablica

Considerar a América o epicentro da onda punitiva nio se
configura como uma constatagao exagerada. Regiao donde se
encontram nove entre as 12 das maiores taxas do Ranking de
encarceramento do mundo (ICPS, 2015), é marcadamente
influenciada por uma orientagao de combate ao crime origi-
naria dos Estados Unidos que, a sua vez, nao se restringiu a
América (Wacquant, 2007, 2011). Foi nos Estados Unidos
que se apresentou ao mundo a maneira de retroceder a de-
linqiiéncia desta nova paisagem econémica transformando o
sistema penitencidrio o terceiro maior empregador do pais.

[...] dando as costas para toda e qualquer “complacéncia socio-
l8gica”, a criminologia teria demonstrado que a causa do crime ¢
a irresponsabilidade e a imoralidade pessoal do criminoso, e que
a sang¢ao implacdvel das “incivilidades” e de toda uma gama de
desordem de pequena monta é o meio mais seguro para deter as
infracdes violentas (Wacquant, 2007:13).

Mais que a prépria contengao da violéncia das ruas, ou no
caso mexicano, do narcotréfico e das guerrilhas, o desenvol-
vimento do Estado penal mostra-se um instrumento para
responder

[...] as desordens suscitadas pela desregulario da economia, pela
dessocializacio do trabalho assalariado e pela pauperizacio relati-
va e absoluta de amplos contingentes do proletariado urbano, au-
mentando os meios, a amplitude e a intensidade da intervencio
do aparato policial e judicidrio (Wacquant, 2011:12).

Devido ao alarme da violéncia e da desigualdade, PNUD
(2013) também considera algumas tendéncias da América
Latina que podem ser entendidas como interpretagdes sobre
as causas da questdo da violéncia e a orientacdo destinada pela
Ol para o trato. A interven¢io do Estado estaria sustentada
para combater a desigualdade e a violéncia na regido. A redu-
¢ao do Estado e sua substitui¢ao pelo mercado sao apontadas
como a maneira “sigilosa” em que se foram reacomodando o
crime organizado e o narcotrifico que, além de adentrar em
pontos débeis do tecido social, se incorporaram as estruturas
estatais, principalmente de escala local. Ou seja, a orientacao
figurada para a atuacio do Estado é aclamada para um “com-
bate”, se possivel, centralizada: “Um Estado mds y mejor”

(p.56).
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Neste contexto, ¢ interessante destacar o papel da Alianca
para Seguridade y Prosperidade de América do Norte (AS-
PAN) (antecedido pelo Tratado de Livre Comercio TLCAN)
criada em 2005 e de forte influencia nas orientacoes de se-
guranga nacional e pablica para a América Latina ainda que,
efetivamente, a Alianca incorpora somente Canadd, Estados
unidos e México. A ASPAN geralmente é estudada pelo com-
promisso do setor energético mexicano e suas implicagoes,
mas também apresenta um forte impacto nos temas relacio-
nados 2 seguranca nacional e publica que, segundo Pineyro
(2010), é um dos fundamentos para a estratégia da seguranga
publica anticriminal no México. Conforme apresenta a and-
lise de Arley Orduna (2008), as orientagdes para a prosperi-
dade contidas na Alian¢a incluem:

i) Aumentar a produtividade; ii) reduzir os custos do comercio ¢
os custos de transagao; iii) promover de maneira conjunta uma
maior corresponsabilidade com o meio ambiente; a criagio de
uma oferta de alimentos mais confidvel e segura, facilitando o
comercio de produtos agricolas e a protecio de nossa populacio
contra enfermidades.

Paraa agenda de seguridade, a orientagao seria:

i) proteger a regiao da América do Norte contra ameagas exter-
nas; ii) prevenir e responder ameagas dentro da regiio da América
do Norte, e, iii) aumentar a eficiéncia do trinsito seguro de baixo
risco através das fronteiras compartidas.

Frente a grande variedade de estudos feitos sobre a ASPAN,
esta investigagao oferece uma andlise do documento Alianza
para la Seguridad y la Prosperidad de América del Norte (AS-
PAN), elaborado pelo Servicio de investigacién y Andlisis e
a subdireccién de Politica Exterior de México publicado em
2006. Este documento representa o posicionamento oficial
do pais frente as atribuicoes dadas a México na Alianca, além
de apresentar alguns detalhes das agdes prospectadas que es-
tariam relacionadas com a Alianga. A ASPAN seria compos-
ta por uma relagio trilateral que se pautava no exercicio de
aproximagao frente o processo de globalizagiao econémico e
um incremento da inseguridade a nivel internacional — o cri-
me organizado e o terrorismo (México, 20006).

El objetivo principal de la Alianza es construir nuevos espacios de
cooperacién a efecto de dotar de mayor seguridad a nuestras so-
ciedades, hacer a nuestras empresas mds competitivas y a nuestras
economias mds sélidas” (México, 2006: 2).

O documento apresenta uma forte tonica na centralizagio de
mando como caminho para a seguranga, prosperidade e qua-
lidade de vida. Centraliza¢io que parece de certa forma nio
estar pautada na soberania nacional, mas compartida com os
demais paises do Norte no qual é chamado de parte de um
“processo permanente de integracién de América del Norte”
(p-15). Segundo o documento, essa Alianca parte das iniciati-
vas que cresceram em outras partes do mundo que vinculam
economias desenvolvidas com paises “em desenvolvimento”.

O documento faz claramente uma referencia ao ocorrido
com o0s paises europeus, donde tais iniciativas seriam um es-
timulo para uma convergéncia econdmica, da politica social,
de seguridade e populacional*
desafios muito importantes para competir e cooperar.

. O que colocaria México em

Sdo a partir desses delineamentos que Pifieyro (2010)
aborda a questao carcerdria e a utilizagio das Forcas Armadas
Mexicanas que se destacou nos tltimos 15 anos com alto im-
pacto na fragilidade da seguranca publica e uma erosao pau-
latina da seguranca nacional®. Segundo o autor, as tltimas
modifica¢oes na seguranca publica a encerra em uma cadeia
de agoes reativas de um modelo incremental que, com corte
repressivo, amplia a inseguranca. O resultado ¢ uma descon-
sideragio do nervo econémico e social do problema que toca
diretamente os recrutados do crime organizado. Para Pineyro
(2010), as caracteristicas mais destacadas sao as explicagoes
infundadas para o nao funcionamento da estratégia reativa, a
perda do contetdo integral (preventivo) da politica de segu-
ranga e a dissociagio da seguranca nacional com um desen-
volvimento social e politico inclusivo.

A contingéncia do América Latina: contrastes
“desde o Sul” e “desde o Norte”

Dado estes elementos e o universo sociopolitico apontado,
para elucidar as modificagdes nas orientacoes e fundamentos
dos Ol e a legitimagao de usos é necessdrio atentar a algumas
formas especificas que grupos de paises assumiram a partir
de suas préprias dindmicas. Considera-se destacar as diferen-
cas marcadas entre “desde o Sul” e “desde o Norte” toman-
do como referencia Brasil e México pela influencia politica e
econdmica nas regides e seu papel na sustentagio de algumas
tendéncias.

Segundo Damidn (2014), os OI passaram por uma tran-
sicio em seus discursos migrando de um posicionamento
que sustentava o acelerar do desenvolvimento econdmico
por meio da intervengao do Estado passando posteriormen-
te a incorporar o neoliberalismo em seus postulados. Dessa
maneira, os Ol impuseram politicas neoliberais, incluindo a
reforma social que obteve grande impacto de envergadura e
carga ideoldgica, sobretudo, em torno da pobreza como re-
sultado de falhas individuais.

O uso dos PTMC em Brasil e México, ao menos no Brasil
até 2014, apesar de terem uma proximidade nas propostas,
apresentaram resultados diferentes. Tais discrepancias po-
dem ser analisadas a partir das trajetérias e conflitos sociais
de cada pais e, principalmente, dos chamados ciclos progres-
sistas do sul. Pontua-se como elementos causais: o histérico

24 Ver uma critica a este posicionamento em Moreno-Brid y Ros
Bosch (2010).

25 A literatura ¢ vasta. Destaco Astorga (2007); Froylan (2010) y
Ramos (1995).
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dos conflitos sociopoliticos de cada pais e os diferentes logros
conquistados por eles; a diregao e o sentido dos conflitos so-
ciopoliticos que cada pais possuia na incorporagiao do neo-
liberalismo, e, as proximidades regionais com determinadas
economias, articulacoes e discursos de resisténcias.

Se em um periodo préximo México era bombardeado pelo
aclamo das necessdrias reformas estruturais e um desmantelo
dos direitos sociais (Boltvinik, 2013), a recente Constituicao
do Brasil de 1988, posterior a um largo periodo de ditadura
militar, sustentava um novo Estado de cardter liberal, mas
fortemente legitimado pelo perfil de um Estado Social de
Direito que se sustentava no discurso da universalidade dos
servicos bdsicos. Neste periodo, enquanto em outros paises
de destrufa as bases do Estado que oferecia o sustento dos
direitos fundamentais, no Brasil se consolidava servicos de
educacio e satide publica, marcado principalmente pela cria-
cao do Servico Unico de Satde (SUS). Esse discurso de um
Estado Social de Direito se consolidou frente a um consenso
de combate ao “debito social” herdado da ditadura, mesmo
que o fim desta foi claramente um pacto entre elites (Sader,
2001). A idéia de descentralizacio e reducio das funcoes do
Estado encontrou no Brasil um movimento de fomento a
dinidmica democrdtica participativa e descentralizada que de-
legava poder aos municipios e a criagio de espagos institucio-
nalizados de cogestao ou autogestao das cidades, como por
exemplo, os conselhos municipais.

Essa vertente universal dos direitos bdsicos sofreu uma
ofensiva no governo de Collor de Melo (1990-1992) e Fer-
nando Henrique Cardoso (1995-2003) (Hevia, 2011). Mes-
mo assim, os PTMC comportam elementos diferenciados.
Por exemplo, no Brasil, os PTMC eram inicialmente de
gestdo municipal; tanto na elaboragio, gestdo e critérios de
avaliacdo. A incorpora¢do como programa federal foi feita
depois que j4 era pratica comum em mais de 1000 dos prin-
cipais municipios brasileiros outrora conhecidos como pro-
gramas de garantias minimas®® (Lourdes, 2011; Hevia, 2011).
Além disso, o perfil condicionado, por exemplo, do Bolsa
Familia, ¢ calcado por diversos outros programas de cardter
universal sustentados pelo Sistema Unico de Assisténcia So-
cial (SUAS)?. Essa caracteristica para Hevia (2011) intercep-
ta uma contradi¢do dos PTMC no Brasil, pois se converteu
em uma intengao incipiente de universalismo bésico. Mesmo
que para o autor é complexo definir até que ponto tal contra-
dicdo atuard no caminho da universalidade. Entretanto, foi o

26 Todavia ainda nio se identificou como se comportavam a con-
dicionalidade nestes casos.

27 O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) ganhou capilari-
dade principalmente pelos Centros de Referencia de Assisténcia
Social (CRAS) e o Centro de Referencia Especializado em As-
sisténcia Social (CREAS).
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aumento real do saldrio minimo o grande responsavel pela re-
dugio da pobreza no pais presenciado nos governos petistas.

Em contraste, a tonica das transferéncias condicionadas
no México apresenta um fomento de determinados tipos
de comportamento que objetivam promover o “desenvolvi-
mento humano” compreendida como habilidades necessarias
para a competitividade e o fomento de bem-estar individu-
al*®. A condicionalidade nao se limita as questoes de sadde e
educagido; sio incorporadas em varias outras esferas como,
por exemplo, nas politicas de Turismo com o programa “Pue-
blos Mégicos”, e o programa para professores magistrados. A
questao mexicana, segundo Boltvinik (2013) recai em uma
discussao de modelagem que tende a captar a complexida-
de dos programas sociais compactando-os em um sistema de
andlises preestabelecido, limitando-se em processos de téc-
nicas e desenvolvimento de metodologias. Estas se reduzem
a um circulo vicioso de medir e estimar indicadores — que
tendem a minimizar consideravelmente os niveis de pobreza
tais como fazem PNUD e o Banco Mundial.

A partir da investiga¢ao documental e bibliografica, con-
trastando com as tendéncias “desde o Sul” e “desde o Norte”
é possivel esbogar uma distribui¢io das orientacoes para a
politica social e penal em uma métrica conforme a figura 1.
Ao mesmo tempo em que uma faz mengio a universalidade
dos servigos bdsicos (de maneira insipiente), o outro se pauta
na responsabilizacio do individuo e uma pratica de selecio e
condicionalidade, fazendo juizo entre o “merecedor” de uma
politica social (o pobre bom) e a quem se destina o aparato
penal, o pobre mau.

28 E necessdrio destacar o volume de financiamento de BID a
Meéxico.
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No campo penal as diferengas nio sio qualitativas. H4 uma
forte influencia da expansao do Estado penal nos dois polos.
Em muitos paises latino-americanos se hd assumido a lenda
de um Eldorado americano da lei-e-ordem se incorporando
nas categorias praticas das suas politicas penais, orientagdes
nos acordos e aliangas que promovem. No Brasil, essa pers-
pectiva fez do sistema carcerdrio um verdadeiro meio para
conter a escalada da miséria e os distiirbios urbanos que, por
resultado, se acercam mais a campos de concentracio de mi-
serdveis. Soma-se a isto o exercicio do desenvolvimento da
técnica de encarcerar reformulada para espagos a céu aberto,
duplicando a l6gica da segregagio e do monitoramento dos
presidios para as favelas e outros espagos, conforme apresenta
Augusto (2010) e De Paula (2014) com as ONGs e os pro-
gramas sociais que conformam um continuum institucional
donde o sujeito migra de um a outro, sempre monitorado e
controlado.

Quanto aos direcionamentos da orientago para a poli-
tica de seguranca no México, Pineyro (2010) destaca que se
aposta a0 mero crescimento econdmico no qual se supoe que
derramard seus beneficios a toda sociedade mediante o “livre”
comercio. O autor aponta que a violéncia nao estd relacio-
nada com a pobreza. Mas, a0 menos na América, vincula-se
com a globalizagao e a abertura comercial imersa no cendrio
do atraso e falta de comunicagio rural, auséncia do Estado,
demanda crescente por drogas e armas, e proximidades com
rotas para os grandes mercados. A orientagao da politica de
seguranga sustenta um combate ao crime organizado e ao
narcotrafico baseado no modelo incremental, onde cada vez
mais se expande o tamanho do Estado Penal acompanhando
o fendmeno apresentado nos Estados Unidos. Percebe-se de
igual forma um histérico de centralidade de mando e uma
interposi¢ao entre tarefas militares e policiais que tendem
a lancar as responsabilidades pelos fracassos as unidades lo-
cais que foram por um longo periodo privadas de recursos e
capacitagao.

Apesar de comprovada sua ineficiéncia, a orien-

tagdo sustentada para a seguranca fomenta o ques-
tionamento sobre a verdadeira funcio do desenvol-
vimento de tal aparato e sua tendéncia cada vez mais
forte na centralidade de mando,

México. Principalmente ao considerar que Brasil ndo possui

como acontece no

o mesmo destaque no fendmeno do narcotréfico na agenda
publica, mas mantém ascendente sua taxa de encarceramento
constituindo-se em um dos paises com a maior populacio
encarcerada do mundo (Wacquant, 2011; Sozzo, 2015)

Observar as modificacoes nas orientagdes das politicas so-
ciais nos OI considerando os chamados “ciclos progressistas”
oferece a tal investigagio um quadro importante. Apresenta
de certa maneira como tais 6rgaos modificaram seus pos-
tulados, entretanto, mesmo que seja considerado o retorno
do Estado como promotor do desenvolvimento, o corte de
perfil neoliberal das orientagoes das politicas sociais/assisten-
ciais e seu vinculo com a meritocracia nao foram alterados.
De igual maneira, o levante penal aparece constante nos dois
contrastes.

Consideragoes Finais

O objetivo deste articulo foi elucidar as orientagdes dos 6r-
gdos internacionais que marcaram bruscas modificacoes nos
fundamentos e estratégias nas politicas sociais/assistenciais e
penais na América Latina a partir da década dos 80.

Como se demonstrou, é possivel considerar dois polos
em matéria de orientagio e consensos de politicas sociais/
assistenciais que transitam entre as tendéncias “desde o Sul”
e “desde o Norte”. Por um lado, é possivel posicionar um
consenso em torno do “desenvolvimento humano”, mes-
mo que insipiente, no intento de considerar a desigualdade
e, por outro lado, o “desenvolvimento do humano” que se
pode caracterizar como uma subordinagio a légica para o
fomento da competéncia a fim de incentivar determinados
comportamentos.
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Todavia, ao observar a trajetéria de Brasil e México, to-
mando-os como paises importantes no sustento de tendén-
cias nos paises latino-americanos, mesmo que em um dos
casos foi possivel observar o aumento real nos saldrios mini-
mos, ¢ dificil pontuar distingées concretas quanto ao com-
portamento balizado no mérito do complexo de assisténcia
publica. Além disso, o sustento de alternativas se apresenta
como frdgil, pois é submetido a um argumento inaltergvel:
a expansdo da acumulagio privada do capital, principalmen-
te em sua forma financeira, que incide em um custo para
as recentes democracias cada vez mais centralizadas e menos
participativas.
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Hacia una politica integral de proteccion
social a la infancia en Venezuela

(1990 -

Introducciéon

El presente articulo de investigacion tiene por objeto ana-
lizar los problemas, alcances y limitaciones de las politicas
sociales dirigidas a la infancia y la adolescencia en Venezuela
desde 1990 hasta 2015. El mismo se fundamenta en un and-
lisis documental que busca comprender el contexto histdri-
co, politico, econdémico y social que ha dado origen a dichas
politicas para poder identificar los factores que han determi-
nado su génesis, desarrollo e impacto. El andlisis contenido
en este articulo se presenta en tres momentos. En el primero,
se analizan las politicas sociales dirigidas a la infancia y a la
adolescencia durante la década de los 90’s, incluyendo la re-
visién del contexto politico, econémico y social en el cual se
gestaron, que se caracterizaba por una profunda crisis econé-
mica que impactd negativamente en la poblacién venezolana,
especialmente a los miles de nifos, nifias y adolescentes que
se encontraban en situacién de pobreza. Una muestra de ello,
son los altos indices de mortalidad infantil, desercién escolar
y desnutricién, entre otros, producto de la situacién socioe-
condémica del pais y del modelo de politica social aplicado.

En el segundo, se analiza el impacto que tuvo la reforma
del marco legal e institucional en la atencién a la infancia
a partir de 1998, cuando se inician los primeros esfuerzos
por adecuar nuestra legislacién a los compromiso adquiridos
por Venezuela cuando ratifico el Convenio de Derechos del
Nino en 1990, lo cual implico un cambio paradigmadtico en
la concepcidn, atencién y proteccién de la infancia y la ado-
lescencia. Este periodo es uno de los mds importantes en la
historia de las politicas sociales para la infancia, ya que marcé
un hito en el reconocimiento de los derechos de los nifios,
nifas y adolescentes.

Y en el tercer momento, se analizan las politicas socia-
les dirigidas a la infancia y a la adolescencia a partir del ano
2000, durante el cual entra en vigencia una nueva legislaciéon
con un nuevo marco juridico e institucional bajo el paradig-
ma de la Doctrina de Proteccién Integral de la Infancia, la
cual reivindica la condicién de los ninos, nifias y adolescentes
como sujetos plenos de derechos y busca garantizar el disfrute
de los mismos.

Durante este periodo, Venezuela vive una crisis profunda
con cambios politicos, sociales y econémicos, que marcaron
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significativamente las nuevas politicas sociales orientadas al
reconocimiento de los derechos, la superacién de las inequi-
dades y la inclusion de grandes segmentos de la poblacién
excluidos tradicionalmente. El andlisis de estos tres periodos,
nos permitird identificar los factores que han obstaculizado
la construccién de una politica integral de atencién y protec-
cién a la infancia y la adolescencia.

Politica de proteccién social a la Infancia

en Venezuela en el periodo 1990-2000

La situacién social en América Latina durante las décadas de
los 80’s y los 90’s fue bastante precaria. A los 80’s se le deno-
mina la década perdida, la cual dejé a su paso una larga estela
de pobreza y exclusién. En Venezuela esta década se carac-
teriza por ser un periodo de deterioro social que se agudiza
progresivamente desembocando en un gran estallido social,
denominado el caracazo en 1989. En este proceso pueden
distinguirse dos aspectos: uno ligado a la disminucién de la
calidad de vida como consecuencia del deterioro de los sala-
rios reales y el incremento de la pobreza y otro asociado a la
incapacidad del Estado para proporcionar una adecuada base
de servicios sociales que repercuta positivamente en la calidad
de vida de toda la poblacién.

Durante los 90’s esta situacién no evidencié mejoras, al
contrario, se profundizaron muchos de los problemas ya exis-
tente como: el deterioro de la situacidon socioeconédmica del
pais, el incremento de la pobreza y el desgaste del modelo
bipartidista, a lo cual se suma la aplicacién de una serie de
medidas socioecondmicas rechazadas por la poblacién que
dieron lugar a una gran inestabilidad politica que condujo al
golpe de Estado de 1992. En ambas décadas no fue posible
observar mejoras significativas en los indicadores de pobre-
za, ni mucho menos de desarrollo social y esto se debe a las
debilidades intrinsecas del modelo de politicas sociales apli-
cado y al contexto donde se desarrollaron. La politica social
implementada durante ese periodo, se enmarcé en el modelo
universal-asistencial, en el cual el Estado desarrollé estructu-
ras y mecanismos para garantizar la proteccién de aquellas
personas que no pudieron insertarse en el mercado laboral,
ni en el proceso de modernizacién impulsado por los ingresos
petroleros (D’Elia, 2002). Esto ocasiond la creacién de una
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estructura burocrdtica y compleja que limitaba la participa-
cién de la poblacién en la oferta del Estado y agudizaba aun
mis la problematica social.

Otra consecuencia que generd este modelo de politica so-
cial, segin D’Elia (2002: 11), fue la creacién de estructuras
separadas y verticales, que paulatinamente se fueron desvin-
culando de las précticas sociales; al mismo tiempo, se eviden-
cié una gran disparidad en la distribucién interna del gasto
social y la emergencia de amplios déficit e inequidades para
grandes porcentajes de la poblacién que quedaron al margen
del proceso de modernizacién. Pero lamentablemente la po-
litica social de entonces estuvo orientada a la creacion de pro-
gramas de atencién a los grupos menos favorecidos (politicas
focalizadas/ compensatorias) y olvidé consolidar y mantener
las redes universales de prestaciones de servicios, lo que oca-
siond su profundo deterioro a finales de la década (Maingon,
2004).

En este contexto de crisis politica, econémica y social, se
gestaron las politicas para la infancia, las cuales estuvieron
orientadas a la atencién de esta poblacién, la cual paso muy
rapido los umbrales de pobreza por debajo de las condiciones
bésicas de vida, los cuales alcanzaron mds del 60% de los ho-
gares del pais, afectando aproximadamente a 15.5 millones
de personas, de los cuales mds de 4 millones eran ninos, nifias
y adolescentes (D Elia, 1999: 10).

Como vemos, es imposible deslindar las politicas para
la infancia del modelo imperante y de las condiciones del
pais para la época; esto repercute negativamente en su desa-
rrollo y una evidencia clara de las condiciones y dificultades
que experimenta la infancia es el estancamiento de la tasa
de mortalidad infantil para finales de la década de los 90’.
Lamentablemente, la mayoria de estas muertes ocurren por
cuadros diarreicos, respiratorios e infecciosos, todos ellos pre-
Segtin D’Elia (1999), las muertes en la po-

blacién infantil por causas prevenibles responde también a

venibles.

un deficiente e inadecuado modelo de proteccién y atencién
en salud, que en particular, no cubre las necesidades del gru-
po materno-infantil, la cobertura de la atencién prenatal e
infantil en los centros de salud, apenas llegaba al 35% de la
poblacién para finales de los 90%s, al igual que la cobertura
de las inmunizaciones de enfermedades como el sarampién
que exclufan a mds del 30% de los nifios y ninas con edad
correspondiente.

Por otro lado, encontramos que la desnutricién infantil
y materna tiene alta incidencia, cerca del 11% de la pobla-
cién menor de 15 anos presenta estados de desnutricién, lo
que repercute negativamente en su desarrollo fisico y men-
tal. Asimismo, durante este periodo la situacién econémica
ha tenido un notable impacto en el aumento de los déficits
nutricionales de los nifios y nifas de 0 y 6 afos; entre 1996
y 1997, la desnutricién en menores de 2 afios aumenté a un

7.4% y para aquellos entre 2 y 6 afios a un 5.6% (D Elia
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1999: 12). Como vemos, las edades en las cuales un nifio o
nifa requiere de una buena nutricién para su sano desarrollo
presentan déficits y altos indices de desnutricién.

En el anilisis de la situacién de la infancia una de las ca-
tegorfas que mds se afecta cuando un pais entra en crisis, es
la supervivencia y el desarrollo. Aqui, encontramos que los
indicadores de salud, nutricién y mortalidad presentaban sig-
nos de alarma que mostraban claramente la precaria situacién
de los ninos, nifias y adolescente en el pais. En cambio, la
educacién presenta signos mds favorables, se logran mantener
y ampliar la cobertura de la educacién preescolar y primaria
(pero no se alcanza la universalizacién).

Segtin D’Elia (1999: 12), cerca de un millén de nifios
y nifias no estdn en la educacién primaria y el sector secun-
dario se encuentra cada vez mds vacio; esto es producto del
incremento de la pobreza y la incorporacién de la poblacién
infantil al mercado laboral, lo cual trae como consecuencia el
abandono de la escuela.

En cuanto a la incorporacién de los nifos y ninas al traba-
jo, encontramos que segtin la Oficina Central de Informacién
(OCEI 1998), en la Encuesta de Hogares por Muestreo, se
encontré que alrededor del 9% de la poblacién infantil se
incorporaba activamente al mercado de trabajo, de los cua-
les un 11% tiene entre 10 y 12 anos, ademds se evidencia
la presencia de nifios y adolescentes en la calle trabajando
desde tempranas edades. Aunque el trabajo es un valor social
y cultural la incorporacién temprana de nifios y ninas al mis-
mo, influye negativamente en el desarrollo fisico y mental. El
problema radica en que los hogares en situacién de pobreza
depende de los ingresos que puedan generar todos sus miem-
bros incluyendo a los nifos y nifias, especialmente en los ho-
gares de madres solteras donde las necesidades de superviven-
cia sobrepasa a las de educacién, cultura y recreacién.

Como vemos la década de los 90’s, estuvo marcada por
condiciones de vida muy precarias para toda la poblacién,
especialmente para los nifos, ninas y adolescentes. Segin el
Instituto Interamericano del Nifio (INN, 2002: 4), la pobre-
za en la regién durante este periodo afectd significativamente
a la poblacién infantil y se evidencia en el aumento de la
pobreza en aquellos hogares con mayor presencia de nifios y
nifias que en los hogares con mayor niimero de adultos.
Uno de los aspectos sociales mds relevantes de esta situacion,
lo encontramos en la estabilidad estructural de la familia (en
su forma tradicional). Esta se vié severamente afectada en las
ultimas décadas por la necesidad de la mayoria de sus miem-
bros de buscar un sustento para sobrevivir, especialmente con
la ausencia de las madres en el hogar debido a su incorpora-
cién al mercado laboral, quedando vacio el rol de crianza y
cuidado, lo que significé abandono, descuido y desprotec-
cién para muchos ninos, ninas y adolescentes. Este panora-
ma nos dice que es prioritario prestar atencion en materia de
inversion social a los sectores mds vulnerables —en particular



Tercer Documento de Trabajo - El Sistema de Proteccion Social en la Argentina y en América Latina Contempordnea

a la situacién de la mujer y de la infancia— ya que son estos
sectores quienes sufren el mayor impacto de las reformas y
crisis econémicas (INN, 2004:7).

En lineas generales, podemos afirmar que la politica social
del Estado venezolano durante la década de los 80’s y 90’s se
centrd en la asistencia y la focalizacién y se dejé de lado la
promocion y la universalidad, lo que produjo un debilita-
miento de los servicios sociales, especialmente en educacién y
salud. Ademds se redujeron los instrumentos de acceso y mo-
vilidad social, lo cual perjudicé los procesos de integracion
social y amplié atin mds las brechas de desigualdad existente
(D’Elia, 2002).

En cuanto a la organizacién del Estado para la atencién y
protecciéon de ninos, ninas y adolescentes, tenemos que Ve-
nezuela participa en 1990 en la Cumbre Mundial a Favor
de la Infancia y suscribe unos acuerdos que dieron origen a
la reorganizacién del Estado en materia de proteccién a la
infancia, entre las principales acciones desarrolladas a partir
de esta fecha, se destacan:

* Creacién de la comisién asesora de la presidencia para la
Conferencia del Nifo.

* Aprobacién del Plan Nacional de Accién para la década del
90.

* Elaboracién y Ejecucién del Plan Local de Accién en Favor
de la Infancia (PLAFI).

* Evaluacién de los progresos y resultados del plan.

* Reforma y ajuste del marco legal nacional a los principios y
postulados de la Convencién de Derechos del Nifo.

Durante toda la década de los 90, las organizaciones que
trabajan en favor de la infancia se movilizaron en pro de es-
tas acciones, especialmente de la reforma del marco legal, lo
que produjo un clima favorable para la implementacién de
mejoras. Esto dio origen a una convocatoria nacional para
consultar sobre los avances del Plan de Accién en Favor de la
Infancia, la cual se desarrollé en 1995 y arrojé como resul-
tados que para la fecha se tenfa poca comprensién y conoci-
mientos sobre los principios de la Convencién de Derechos
del Nifio y que habfa retraso en la adecuacién del marco legal
nacional a sus postulados.

Esto evidencié que todavia el Estado venezolano no se
habia articulado eficientemente para la implementacién de
los postulados de la Convencién y para la creacién de una po-
litica nacional de atencidén y proteccién integral a la infancia.
Asimismo, se reconocié que habia poco progreso en la imple-
mentacién del plan, sin mencionar los problemas en las dreas
de salud, educacién y nutricién que se venian arrastrando de
décadas anteriores.

Las conclusiones de la consulta permitieron generar un
ambiente de mayor compromiso con la doctrina de derechos
consagrada en la Convencidn, y en consecuencia, se adelan-

taron procesos de movilizacién social para la reforma de la
legislacién interna especializada en materia de infancia, lo
cual culminé con la aprobacién del proyecto de ley para la
proteccién de la infancia en 1998 y se decreta el “vacatiole-
gis” para proceder a la descentralizacién y municipalizacién
de la proteccién a nifios, nifias y adolescentes.

Asimismo, se crearon comités de organizacién social que
impulsaron las presiones para la reforma del marco legal, lo
que condujo al disefio de un proyecto de ley ajustado a los
principios y postulados de la Convencién. Todo este proceso
devino en la aprobacién en 1998 de la Ley Organica para la
Proteccién del Nifo y del Adolescente que entré en vigencia
plena el 01 de abril de 2000, marcando un hito en la protec-
cién a la infancia y la adolescencia en el pas.

Como vemos, Venezuela llega a finales de la década de
los 90’s con resultados muy débiles con respecto a las politi-
cas, planes, programas y acciones desarrolladas en materia de
atencién y proteccién a la infancia, lo que se evidencia en la
precaria situacién que experimentan los nifos, ninas y ado-
lescentes para la fecha y en las dificultades que tiene el Estado
para implementar una politica ajustada a los compromisos
internacionales contraidos, que en términos generales pode-
mos resumir de la siguiente manera:

* Déficit en el proceso de diseno y ejecucion de las politicas,
evidenciado en la ausencia de una politica garantista de los
derechos de nifios, nifias y adolescentes conforme a los pos-
tulados de la Convencién de Derechos del Nifo.

* Deficiencias en el proceso de planificacién y coordinacién
institucional, lo cual retardé el proceso de ajuste de la legis-
lacién interna especializada para la infancia.

* Déficit en el Sistema de Evaluacién, expresado a través de
la ausencia de indicadores y mecanismo de control y segui-
miento de los programas ejecutados.

En definitiva, podemos expresar la situacién de las politicas
para la infancia en Venezuela durante la década de los 90’s de
dos maneras: primero, se llega a finales de la década con altos
indice de pobreza y exclusién social, donde los principales
perjudicados son los nifios, nifias y adolescentes, lo que se
evidencia en la precaria situacién que estos presentan. Y se-
gundo, el Estado venezolano no ha podido organizarse para
articular un modelo de atencién y proteccién integral para la
infancia fundamentado en los principios de la Convencién
de Derechos del Nifo. En consecuencia, todavia persiste el
paradigma de la situacién irregular en lo que respecta a la
atencién de la infancia.

Coincidimos con la opinién de D’Elia (1999:22), cuan-
do establece que para la fecha era necesario cambiar la visién
hacia la infancia y superar la concepcién de menor tutela-
do y reconocerlo como sujeto de derecho para promover un
cambio institucional a tono con las nuevas directrices legales,
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que incorpore a la sociedad en general en el marco de la par-
ticipacién y corresponsabilidad, para poder superar la tesis
de la situacién irregular como tnica via de intervencién por
la tesis de la universalidad de la proteccién integral, un reto
todavia por superar en la politica del Estado venezolano para
la infancia y la adolescencia.

Reforma del sistema de proteccién a la infancia

El anilisis de la politicas dirigidas a la infancia y la adolescen-
cia en Venezuela pasa necesariamente por la revisién de dos
periodos histéricos; el primero abarca la década de los 90’s
en el cual Venezuela suscribe la Convencién de los Derechos
del Nino y comienza un proceso de cambio en la direccién
de las politicas para la infancia, y el segundo comprende el
periodo entre 1998-2006, durante el cual se desarrolla la re-
forma del marco legal y la adecuacién de las politicas y orga-
nizacién del Estado en materia de infancia a los principios de
la Convencién. Dada la importancia de este periodo, hemos
dedicado este apartado al andlisis del proceso de reforma legal
e institucional y su impacto en la situacién de ninos, ninas y
adolescentes en Venezuela.

La infancia es uno de los periodos del desarrollo huma-
no mds importantes, es por ello que el Estado y la sociedad
dedican esfuerzos para garantizar su pleno desenvolvimien-
to. En funcién de esta premisa, el 20 de noviembre de 1989
se adoptdé una decisién histérica, cuando los dirigentes de
todo el mundo aprobaron la Convencién Internacional so-
bre los Derechos del Nino. En este documento excepcional,
se perfilan las normas universales relativas a la atencién, el
tratamiento y la proteccién de todas las personas menores
de 18 afos, en el transcurso de las dos dltimas décadas, la
Convencién se ha convertido en el instrumento de derechos
humanos con el mayor ndmero de ratificaciones en la histo-
ria (UNICEE 2010: 1).

En la siguiente tabla se puede observar la evolucién his-
térica que ha tenido el marco juridico internacional de los
derechos de nifios, nifias y adolescentes. Como se muestra, se
han realizado grandes esfuerzos y han habido grandes avances
en la reivindicacién de sus derechos, pero todavia persisten
précticas de exclusién, maltrato, abuso y explotacién que de-
ben ser erradicadas.

Tabla N° 1:

Evolucién de las Normas Internacionales sobre los Derechos de la Infancia

1989 1990 1999 2000 2002 2007
La Asamblea | La Cumbre La Organi- La Asamblea La Asamblea General de [ 5 anos después de la Sesién Es-
General de | Mundial en zacién Inter- | General de las las Naciones Unidas. pecial de la Asamblea General
las Naciones | favor de la In- | nacional del | Naciones Unidas. de las Naciones Unidas.
Unidas. fancia. Trabajo. Celebra la Sesién Especial
Aprueba dos en favor de la Infancia. En favor de la infancia finaliza
Aprueba Aprueba la Aprueba el Protocolos Fac- con una Declaracién sobre la
undnime- Declaracién Convenio No. | ultativos de la Una reunién en la que Infancia aprobada por més de
mente mundial sobre | 182 sobre la Convencién de se debaten por primera 140 gobiernos.
la superviven- | prohibicién Derechos del vez cuestiones especificas
Convencién | cia, la protec- de las peores | Nifto. sobre la infancia. La Declaracién reconoce los
sobre los cién y el desar- | formas de tra- progresos alcanzados y los
Derechos rollo del nifio bajo infantil | Uno sobre su Cientos de nifos y ninas | desafios que permanecen y
del Nifo participacién participan como miem- | reafirma su compromiso con el
en los conflictos | bros de las delegaciones [ pacto en favor de “Un mundo
armados. oficiales, y los dirigentes | apropiado para los nifios”.
mundiales se comprome-
Otro sobre la ten en un pacto sobre los | La Convencién y sus Protocolos
venta de nifos derechos de la infancia, Facultativos.
y nifas, la pros- denominado: “Un mun-
titucién y por- do apropiado para los
nograffa infantil | ninos”.

Fuente: UNICEF (2010: 4-5).

Segtin Morlachetti (2013: 9), cuando los Estados ratifican la
Convencién asumen el deber de asegurar la efectividad de los
derechos alli reconocidos con todos los medios a su alcance.
Por ello, no sélo deben abstenerse de interferir en el ejercicio
de los derechos individuales sino que tienen, ademds, el deber
inexcusable de realizar prestaciones positivas, de manera que
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el ejercicio de aquellos no se torne ilusorio. La adopcién de
medidas positivas implica que se garanticen en forma activa
el acceso a los derechos, en particular la educacidn, la salud y
la proteccidn social para todos los nifios, ninas y adolescentes.

La Convencidn de los Derechos del Nifio no sélo ha crea-
do el marco legal internacional para la garantia de sus dere-
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chos, sino que ha articulado el llamado Enfoque o Doctrina de
Proteccion Integral de la Infancia®, el cual constituye el marco
tedrico conceptual de la atencidn y proteccion a la infancia.
De ahi se deriva una serie de obligaciones especificas para los
Estados parte, con el objetivo de asegurar todos y cada uno
de los derechos reconocidos a los nifios, ninas y adolescentes
que se encuentran bajo su jurisdiccidn, sin discriminacién
alguna (UNICEE 2010: 12).

Cuando los Estados ratifican la Convencién de los Dere-
chos del Nifio deben hacer una serie de ajuste en sus legisla-
ciones internas para poder concretar sus principios y disefiar
politicas orientadas a la atencién y proteccién integral de la
infancia. Venezuela ratifica la Convencién en 1990 a partir
de ese momento se vive en el pais una situacién juridica ané-
mala, “la vigencia simultanea de dos leyes totalmente anta-
gbnicas regulando el mismo tema”. Por un lado, tenemos la
Ley Tutelar de Menores vy, por el otro, la Convencién. Esta
situacién dio origen a la necesidad impostergable de ajustar
nuestro marco juridico. Para superar este conflicto y honrar
los compromisos internacionales que asumi6é Venezuela, se
ve en la obligacién de ajustar su legislacién interna en ma-
teria de infancia a los principios, postulados y normas del
mencionado tratado internacional. Este ajuste tardé en el
pais 10 anos desde 1990 cuando se ratifica la Convencién
hasta el 2000 cuando se entra en vigencia la Ley Orgdnica de
Proteccién del Nifo y del Adolescente. Los principios de la
Convencién de los Derechos del Nifio se incorporaron a la

29 En América Latina todas las legislaciones, incluyendo la nues-
tra, se fundamentaban en la Doctrina o Paradigma de la Situa-
cién Irregular, cuya caracteristica esencial es que los nifios no
son sujetos de plenos derechos sino objeto de tutelaje por parte
del Estado. En este paradigma “los menores son una especie de
categorfa residual de la infancia”, resultado de la marginacién
y exclusién social. Segtin la definicién del Instituto Interameri-
cano del Nino (INN, 2004), situacién irregular es “aquella en
que se encuentra un menor cuando ha incurrido en un hecho
antisocial, cuando se encuentra en estado de peligro, abandono
o padece déficit fisico o mental”. Por lo tanto, estdn en situa-
cién irregular todos los menores que no reciben tratamiento,
educacién y los cuidados correspondientes. La Doctrina de la
Proteccién Integral rompe radicalmente con el Paradigma de la
Situacién Irregular y obliga a repensar profundamente la orien-
tacion de las legislaciones para la infancia, convirtiéndolas en
instrumentos eficaces de defensa y promocién de los derechos
humanos especificos de todos los nifos, nifias y adolescentes. El
punto central de la Convencién y, por ende, de la doctrina de
la Proteccién Integral es el reconocimiento de todos los ninos,
nifias y adolescentes, sin discriminacién alguna como sujeto
de plenos derechos cuyo respeto se debe garantizar (UNICEE
2010). La propuesta de la Doctrina de la Proteccién Integral
abarca las siguientes premisas fundamentales: el nifio como su-
jeto de derechos; el interés superior del nifio; la prioridad ab-
soluta; la participacién y el rol fundamental de la familia en la
garantia de sus derechos.

Constitucién en 1999 a través de la reforma constitucional
de esa fecha, la cual cre6 un marco juridico mds amplio para
el reconocimiento y garantia de los derechos de los grupos
sociales tradicionalmente excluidos.

Luego en el afio 2000 entra en vigencia la Ley Organi-
ca para la Proteccién del Nino y del Adolescente que poste-
riormente fue reformada en el 2007, quedando como: Ley
Orgénica para la Proteccién de Nifos, Nifias y Adolescentes
(LOPNNA), en los afios sucesivos ha sufrido varias reformas
parciales, siendo la ultima en el 2015. El objeto principal
de la LOPNNA es regular los derechos, garantias, deberes y
responsabilidades relacionados con la proteccién de ninos,
nifas y adolescentes, ademds de reforzar el concepto de fami-
lia como célula fundamental de la sociedad, otorgdndole gran
importancia a las obligaciones que tiene ésta como responsa-
ble principal en el desarrollo integral de la infancia, tal como
lo establece la Constitucién de la Republica Bolivariana de
Venezuela de 1999 en su articulo 78.

Segin Morlachetti (2013: 40), con la adopcién en el afio
2000 de la LOPNNA vy posterior reforma en el 2007 se crea
una nueva estructura administrativa para el Sistema Nacional
de Proteccién de los Derechos de Nifios, Nifias y Adolescen-
tes, el cual se fundamenta en los principios y postulados de
la Convencién de Derechos del Nino. Este sistema de pro-
teccion es definido como el conjunto de érganos, entidades y
servicios que formulan, coordinan, integran, orientan, super-
visar, evaldan y controlan las politicas, programas y acciones
de interés publico a nivel nacional, estatal y municipal, des-
tinadas a la proteccidn y atencién de todos los nifios, nifias y
adolescentes, y establecen los medios a través de los cuales se
asegura el goce efectivo de los derechos y garantias y el cum-
plimiento de los deberes establecidos en esta Ley (LOPNNA,
2007, Art. 117).

El Sistema de Proteccién de ninos, nifas y adolescentes
actual estd integrado por:

* Ministerio con competencia en materia de Proteccién Inte-
gral de NNA

* Consejos de Derechos de NNA y Consejos de Proteccién
de NNA

* Tribunales de Proteccién de NNA y Sala de Casacién Social
del Tribunal Supremo

* Ministerio Publico

* Defensoria del Pueblo

* Servicio Auténomo de la Defensa Publica

* Entidades de Atencién

* Defensorias de Nifios, Ninas y Adolescentes

*Los consejos comunales y demds formas de organizacién

popular.

30 NNA: Nomenclatura de Ninos, Nifias y Adolescentes.
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Segtn la LOPNNA (2007, Art. 133), se establece que el 6r-
gano rector serd el Ministerio del Poder Popular con com-
petencia en materia de proteccion integral de nifios, nifias y
adolescentes, siendo sus atribuciones definir las politicas del
sistema rector nacional para la proteccién integral de los mis-
mos y aprobar los lineamientos y directrices generales, de ca-
rdcter imperativo y obligatorio cumplimiento del sistema rec-
tor nacional. Pero la rectorfa del sistema la ejerce el ministerio
encargado a través del Instituto Auténomo Consejo Nacional
de Derechos de Ninos, Ninas y Adolescentes (IDENNA),
adscrito al Ministerio del Poder Popular para las Comunas
y Protecciéon Social hasta 2013. Luego, en 2014, pasa esta
institucién a estar adscrita al despacho de la presidencia de la
repuablica. Es importante senalar que la mayoria de los 6rga-
nos que integran el sistema rector, tienen personalidad juri-
dica propia y manejan sus recursos independientemente del
sistema y del érgano rector, lo que ocasiona dificultades para
la articulacién interinstitucional. Ademds, la adopcién de un
nuevo marco juridico y conceptual implica la lucha entre el
viejo y el nuevo sistema, lo cual requiere de tiempo para su
asimilacion. Sélo el ajuste del marco juridico tardé 10 afios,
pero la reestructuracién institucional que requiere el Estado
venezolano para poder hacer operativa la legislacién y las po-
liticas ha sido atin mds dificil de realizar.

Este proceso no culminé solamente con la liquidacién de
la vieja estructura responsable de la atencién a la infancia en
el pais, el Instituto Nacional del Menor (INAM), el cual fue
creado en 1978 con la finalidad de brindar asistencia social
a los ninos y ninas que se encontraban en situacion irregular
(segtin la legislacién para ese momento), sino que se conti-
nué hasta el 2007 cuando se reforma la LOPNNA vy la rec-
toria de las politicas de la infancia pasa a ser asumida por la
nueva figura administrativa IDENNA).

El proceso de liquidacién del INAM fue largo, este se ini-
cié en 2006 cuando se cre6 una junta liquidadora que tenia
previsto realizar su supresién en seis meses, pero esto no se
pudo concretar, sino seis afios después en 2012 cuando la
junta entregé el informe final, culminando el proceso de li-
quidacién y marcando el fin de la doctrina de la situacién
irregular en el pais. A partir de ese momento, se consolida
atin mds la aplicacién de la Doctrina de la Proteccién Integral
en todos los 6rganos del Estado responsables de la atencién y
proteccién de la infancia.

Para concluir, podemos decir que la reforma juridica e
institucional en materia de atencién y proteccion a la infan-
cia y la adolescencia en Venezuela, a pesar de haber tomado
més de 10 anos y de haber realizado avances significativos,
todavia enfrenta retos y desafios propios de la estructura po-
litico-administrativa del Estado venezolano, como: la desar-
ticulacién interinstitucional, la eficiencia y eficacia en la apli-
cacién de las politicas y la administracién de los recursos, lo
cual dificulta el logro de las metas propuestas.
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Politica de proteccién social a la infancia

en Venezuela durante 2000-2015

Como hemos visto en el andlisis anterior, las décadas prece-
dentes al 2000 estuvieron marcadas por profundas crisis poli-
ticas, econdmicas y sociales que repercutieron negativamente
en la situacién de los ninos, ninas y adolescentes del pais y
desembocaron en la necesidad de reestructurar y adecuar el
marco legal e institucional de la atencién a la infancia y la
adolescencia conforme a los compromisos internacionales
asumidos. Esto deriva en un nuevo marco politico e insti-
tucional que impacta de gran manera las politicas sociales,
es por ello que este acdpite tiene como objeto analizar las
politicas dirigidas a la infancia y la adolescencia en Venezuela
a partir del ano 2000.

Previo a este andlisis es importante revisar el contexto po-
litico econémico y social del pais a finales de la década de los
90’s para poder comprender la génesis de las nuevas politicas
sociales. Segin Maingon (2006:272), la Venezuela que emer-
ge en 1999 estd marcada por grandes desigualdades y profun-
das inequidades, basta mirar algunos indicadores® como: la
tasa de mortalidad infantil (19%), es decir, cémo sobreviven
los nifios menores de un afio, o la tasa de escolaridad prees-
colar (44%), de escolaridad bésica (84%) y de escolaridad
media y diversificada (22%). En ellas se evidencian las fuertes
desigualdades que existian en el pais y las condiciones de vida
que tenfa la infancia para la época.

La cifra que mejor muestra estas desigualdades es la distri-
bucién del ingreso por quintiles de poblacién. Segin Main-
gon (2006:273), el quintil mds pobre sélo absorbe el 4% del
ingreso y el 40% mds pobre de la poblacién (quintiles 1y 2)
absorbe el 12% del ingreso; pero el quintil més rico capta el
54% del ingreso nacional. Esa distribucién concentrada del
ingreso expresa grandes desigualdades respecto a las condi-
ciones de vida de la poblacién. Como vemos, en este pano-
rama Venezuela entra a la nueva década en condiciones muy
precarias, a partir de 1998 se inicia en el pais un proceso

31 Otros indicadores importantes de revisar son los de pobreza, se-
glin Maingon (2006:274), en 1989, cuando se aplicé el Progra-
ma de Ajuste, con la liberalizacién de la economia, la inflacién
se montd por encima del 100% y la pobreza pasé de 55,1% en
1990 a 75,6% en 1996, llegando a 48,7% en 1999. La politica
social que se desarroll$ en ese periodo (1989-1999) fue el co-
rrelato de la politica econdmica, y venia junto con el paquete de
politicas econdmicas en negociacién con el Fondo Monetario
Internacional y con otras agencias multilaterales. Esta politica
se denominé Plan de Enfrentamiento a la Pobreza (1989), y
estuvo compuesta por una serie de programas compensatorios
como: el Subsidio Familiar, el Programa Alimentario Materno
Infantil (PAMI), la Merienda Escolar, los Programas Socioedu-
cativos (bulto de utiles escolares y el uniforme escolar), el Fon-
do de Inversién Social de Venezuela (Fonvis) y otros programas,
disefiados y aplicados con el propésito de compensar los efectos
negativos del programa econémico.
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de cambio institucional, politico, econémico y social muy
profundo que repercute hasta nuestros dias. Una muestra de
ello, es el proceso constituyente que precedi6 la nueva confi-
guracion del Estado, donde los principios y fundamentos de
los derechos humanos fueron incluidos en la nueva Consti-
tucién de la Republica Bolivariana de Venezuela promulgada
el 20 de diciembre de 1999 mediante referéndum consultivo
constitucional, la cual tiene como piedra fundacional los de-
rechos humanos y la reciprocidad publica entre los ciudada-
nos y el Estado.

Esta nueva Constitucién promueve profundos cambios
sociales y estructurales en el Estado venezolano, y en ella se
establecen los pardmetros de las nuevas politicas sociales que
ha venido desarrollando el Estado a partir del 2000. Una de
las principales diferencias con las politicas de las décadas an-
teriores se encuentra en el predimbulo de la Constitucién de
1999, en el cual se define al Estado venezolano como un “Es-
tado Democridtico Social de Derecho y de Justicia”, lo que es-
tablece significativamente desde su origen la orientacién del
Estado como ente superior de garantias y de promocién de
los derechos sociales de toda la ciudadania bajo el principio
de universalidad.

La politica social a partir del 2000, inspirada en la nueva
Constitucién y desarrollada en el Plan de Desarrollo Eco-
némico y Social de la Nacién 2001-2007, luego 2007-2013
y por tdltimo 2013-2019, se define segiin los siguientes
objetivos:

* Promocién de la Democracia Participativa, Protagénica e
Igualitaria.

¢ Desarrollo de la Democracia Social.

¢ Desarrollo de una Economfa Social.

Seglin Maingon, se puede comprender esta nueva politica
social en funcién de sus objetivos, metas y estructura de la
siguiente manera:

En un horizonte de mediano y largo plazo, el objetivo es la equi-
dad, es decir, la reduccién de las brechas de inequidad, a través de
programas masivos, formulados de manera deliberada para am-
pliar el campo de las oportunidades sociales de vastos sectores,
hasta ahora excluidos. La estrategia por la equidad viene dada
a través de la inclusién social, estrategia que busca posibilitar el
acceso a la atencién social a los sectores en situacidon desventajosa.
La inclusién social se orienta a incorporar segmentos poblaciona-
les dentro de un proceso de capitalizacién (2006: 280).

Para lograr cambios en la estructura social y en el modelo de
distribucién del ingreso nacional, hace falta crear, consolidar y
potenciar las capacidades de los grupos sociales desfavorecidos, a
través de programas de insercién social, para que algunos, en el
corto plazo y otros en el mediano y largo plazo, generen acumu-
laciones de capacidades sociales que garanticen una mejor inser-
cién en la estructura social (2006: 281).

Como vemos, este tipo de politicas se diferencia de las im-
plementadas en décadas anteriores en el énfasis que pone
en la construccién de ciudadania y garantia de los derechos
sociales. El enfoque actual de la politica social combina la
inclusién social (a través de la garantias de los derechos) con
la construccién de ciudadania (a través de la participacién)
con el objeto de propiciar procesos de transformacion de la
estructura social. La participacién es una de las caracteristicas
mds importante de esta politica y va mds alld de su accién
electoral, consultiva o refrendaria, es una forma de interven-
cién directa en los asuntos de interés ptblicos que les permite
a los ciudadanos y ciudadanas ser sujetos y objeto en la cons-
truccion de las politicas publicas. Segiin Aponte (2012: 6),
las politicas sociales desarrolladas a partir del 2000 pueden
analizarse en dos grandes etapas:

Primera Etapa (1999-2003), corresponde al predomi-
nio de las politicas sociales precedentes y algunos ensayos de
reforma. En estos afos se observan avances importantes en
el aumento del gasto social, en la cobertura de la matricula
escolar y en la expansién de las pensiones de vejez.

Segunda Etapa (2003-2012), se acrecenté mucho mds
el gasto social, alcanzando en algunos de estos anos sus mds
altos niveles en toda la historia de las finanzas publicas de
Venezuela.

Por otro lado, encontramos que prosigue el aumento de
la matricula escolar, aunque pierde impulso en educacién
primaria y secundaria, y pasar a crecer enormemente en la
educacién superior; prosigue el aumento sostenido de la co-
bertura de las pensiones de vejez, y se crean las Misiones So-
ciales®?, que representan un elemento muy novedoso en el
conjunto de la politica social desde 1999 y que resultan muy
exitosas desde un punto de vista politico y comunicacional,
aunque tienen impactos sociales debatibles e inestables. Para
Aponte (2012: 6), esa segunda etapa puede sub-dividirse en
tres momentos:

2003-2007, puede considerarse hasta ahora como la eta-
pa de mayor auge del gasto social y de las misiones.

2007-2010 es una fase de disminucién del gasto alcanza-
do en el periodo anterior y de desaceleracién y debilitamien-
to de varias misiones y programas iniciales.

32 Las misiones son uno de los elementos mds caracteristicos e
innovadores de la nueva politica social, segtin D “Elia (2006: 9),
estas surgen en el ano 2003, como iniciativa del gobierno na-
cional a fin de atender en forma prioritaria a los sectores popu-
lares del pais —que representan la gran mayoria— en dreas donde
hubiese altos déficit de atencién de la politica social. Desde esta
fecha, se conocen aproximadamente 20 programas en las dreas
de educacién, salud, alimentacién, vivienda y hdbitat, entre
otras, con el nombre de misiones, ellas constituyen estructuras
inacabadas de atencién a la poblacién venezolana y un verdade-
ro reto de control, seguimiento y evaluacién para el Estado.
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2011-2012, es una sub-fase de relanzamiento parcial tan-
to del gasto como de las misiones, aunque basindose mds en
algunos nuevos programas.

En este marco conceptual, se gestan las politicas para a la
infancia del nuevo decenio, en estas se avanzé mucho mds que
en las anteriores por dos razones: primero, se ajust6 el marco
juridico a los principios de la Convencién de Derechos del
Nino y, segundo, por el cambio en el modelo de aplicacién
de las misma, el cual enfatizaba en la garantia de los derechos
y la superacién de las inequidades. Durante este periodo, se
desarrollaron una serie de programas, planes, proyectos y ac-
ciones destinados a superar las condiciones de precariedad en
la cual se encontraban la infancia y la adolescencia en el pais,
dentro de los cuales, cabe desatacar los siguientes:

* Programa nacional de identidad desde el nacimiento “Yo
soy” (2003-2004).

*Plan de accién interinstitucional de proteccién integral de
nifos, ninas y adolescentes contra la violencia (2006-2007).

* Programa nacional de tratamiento ante el uso indebido de
las drogas, dirigido a la poblacién adolescente (2004-2005).

*Plan para la prevencién y erradicacién del trabajo infantil
PRODINAT (2004).

*Plan de accién nacional contra el abuso y la explotacién
sexual comercial (2005).

¢ Plan de accién nacional para erradicar la trata de personas,
especialmente de la ninez y mujeres (20006).

*Plan general de seguridad regional en materia de explota-
cién sexual, prostitucién y trafico Infantil MERCOSUR vy
Paises Asociados (2005).

* Proyecto de adecuacién de las infraestructuras Educativas
(2007).

* Proyecto Canaima Educativo (2009).

Misién Madres del Barrio: Tiene por objeto apoyar a las
jefas de hogar que se encuentren en situacién de pobreza
extrema, cuyos ingresos no cuben el costo de la canasta ali-
mentaria, a través de una asignaci(')n econdémica que busca
beneficiar a la familia en general, especialmente aquellas que
se encuentran en situacién de riesgo y vulnerabilidad.

Misién Nino Jestis: destinada a brindar atencién en el
drea de salud a la primera infancia 0-5 afios, esta incluye ser-
vicios de maternidad, atencién prenatal y postnatal, inmuni-
zaciones y pediatria, todo ellos destinado a reducir la morta-
lidad infantil y materna.

Misién Identidad: surge con la finalidad de garantizar
el acceso a la identidad para los sectores excluidos y juridi-
camente en estado de indefensién: sectores populares, zonas
rurales e indigenas.

Ademids encontramos otras misiones de impacto indirec-
to en la situacién de la infancia, como los son las misiones
educativas: Robinson, Ribas y Sucre (destinadas a captar el
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contingente de poblaciéon excluida del sistema educativo) y
Barrio a Adentro I, IT y III (destinada a garantizar el accesos a
los servicios de salud). La implementacién de estas misiones
busca ampliar la cobertura de los servicios sociales bésicos e
incorporar a la poblacién de los estratos mds bajos, tradicio-
nalmente excluida.

El desarrollo de esta nueva politica social ha tenido un
impacto positivo en la situacién de los ninos, ninas y adoles-
centes y se evidencia en los anuarios del Instituto Nacional de
Estadisticas (INE, 2013), donde la tasa de mortalidad infan-
til desde 1999 hasta 2012, se redujo en 10 puntos aproxima-
damente, pasando de 25,38 muertes x C/1.000 nacidos vivos
en 1990 a 14,78 muertes x C/1.000 nacidos vivos en 2011.

En cuanto al 4rea educativa, encontramos que se eviden-
cian mejoras en la tasa neta de escolaridad primaria. Segun el
INE (2011), para el periodo 2000-01 era de 90,7% y para el
2010-11 de 93,2%. La educacién inicial registra un repunte
al pasar del 46,4% en el afio escolar 2000-01 al 71,4% en el
2010-11. Asimismo, la educacién media o secundaria va de
un 53,6% a un 73,2%, en esos mismos afos. La desercién
escolar descendi6 al 4% durante los afios 2006-07 y para el
periodo 2009-10 bajo al 0,9% nacional.

Por otra parte, la prosecucién escolar durante 2001-02
fue de 88,8% con un repunte en el 2005-06 que la ubicaria
en 95% y cerrando para el afio escolar 2009-10 se ubica en
95,5% (INE, 2011: 3). También se evidencian mejoras en
otras areas vitales del desarrollo infantil como: la salud (am-
pliacién de la cobertura de las inmunizaciones) y la nutricién
(se incrementa el indice de desarrollo humano y disminuyen
los indices de desnutricién infantil). Pero a pesar de estos
avances, todavia persisten grandes retos por superar en la
aplicacién de las politicas, como lo son: el asistencialismo, el
clientelismo y la eficacia y eficiencia de estas.

Segtin Caracciolo (2011: 4), la politica social y las misio-
nes implementadas, como una intervencién de politica pu-
blica de alto y rdpido impacto social, tenfa como desventaja
el hecho que sélo el beneficiario o la beneficiaria obtenia el
componente financiero durante el tiempo requerido a su ca-
pacitacién o incorporacién en el programa, lo cual lo conver-
tia en transetntes de los datos estadisticos. Es decir, al evaluar
los datos desde el punto de vista de los ingresos, ciertamente
un gran porcentaje de la poblacién era impactado positiva-
mente, a causa de la caracteristica eminentemente asisten-
cialista de la politica, pero esto tenfa una temporalidad muy
corta e insuficiente para impactar de manera significativa en
la problematica.

Por otra parte, tenemos que las politicas sociales todavia
no han logrado superar ciertos vicios del pasado; ellas se pre-
sentan sectorizadas independiente unas de otras, cuando la
realidad social exige un abordaje intersectorial. Por ejemplo,
en el caso que nos concierne (situacién de la infancia), no es
suficiente con garantizar la supervivencia del nifio o nina,
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es necesario aplicar mecanismo y estrategias que le permitan
desarrollar sus potencialidades sin discriminacién alguna. En
este sentido, las politicas sociales sectoriales (vitales para el
desarrollo), como: la educacién, la salud y la alimentacién;
deberfan estar complementadas con politicas de proteccién
y promocién social para favorecer el desarrollo integral de
las capacidades fisicas y cognitivas del nifio o nina. Con-
siderando ademds en su disefo y ejecucién factores como:
género, raza y cultura, entre otros, que condicionan la exclu-
sién social. Es por ello, que coincidimos con Espana
cuando plantea el tema de las “vulnerabilidades rezagadas”,
él establece que si bien el grueso de la poblacién actual ha
experimentado mejoras, es cierto que aun existen grupos de
la poblacién muy vulnerables, cuyos perfiles se ajustan a la
Venezuela de los afios 60’s.

Nos referimos a los nifios menores de 6 afos pertenecientes a ho-
gares en situacion de pobreza y a las madres embarazadas de este
tipo de hogares. En efecto, dadas las desigualdades en la veloci-
dad de la transicién demogréfica, en las entidades mds rezagadas
(estados llaneros, Amazonas, Delta Amacuro y algunas regiones
del estado Zulia y sur de los estados orientales) encontraremos
bolsones de vulnerabilidad constituida por nifios bajo riesgo
nutricional, de salud en general y excluidos del sistema escolar
pre-escolar y primaria. Sobre este tltimo aspecto es importante
sefalar que en Venezuela atin contamos con un 40% de ninos
menores de 6 afios que no asisten al pre-escolar y que la pobla-
cién de nifios menores de 12 afios no escolarizados, aunque es
baja (menos del 3% a nivel nacional) en ciertas regiones muy
deprimidas pueden alcanzar cifras realmente escandalosas. Segin
lo anterior se necesitarfan programas de atencién a la poblacién
vulnerable centrada en los nifios y en las mujeres embarazadas
(2011: 22).

Como vemos, esto ilustra ampliamente lo expuesto a lo lar-
go de este articulo, cuando senaldbamos que es la poblacién
infantil la que recibe el peor impacto de las crisis de un pais.
El parrafo anterior nos muestra los problemas de cobertu-
ra de las politicas sociales implementadas y la ausencia de
un abordaje intersectorial que permita no sélo identificar a
los rezagados, sino implementar mecanismo para su inclu-
sién y por ende la garantia de sus derechos. Es por ello que
consideramos que las politicas sociales dirigidas a la infancia
implementadas desde el 2000 hasta la fecha han realizados
cambios significativos en la situacién de los ninos, ninas y
adolescentes en el pais, pero todavia tienen muchos retos que
superar para garantizar su desarrollo integral. Se evidencia la
existencia de dreas desasistidas, incluso hay vulnerabilidades
en la poblacién infantil rural e indigena que todavia ni si-
quiera han sido visibilizadas, perpetuando asf la exclusién en
ciertos segmentos de la poblacién muy vulnerables. Como
ejemplo, podemos mencionar el caso del estado Amazonas, el
cual tiene un 53% de poblacién indigena (la mayor del pais),
y es a su vez, uno de los estados con mayor porcentaje de
ninos, ninas y adolescentes (36,3%). Pero paradéjicamente,

este estado tiene los mayores registros de mortalidad y desnu-
tricién infantil del pais, ademds de ser uno de los estados mds
pobres y desasistidos.

Esto evidencia las vulnerabilidades rezagadas ya mencio-
nadas, especialmente en la poblacién infantil rural e indigena
y muestra las deficiencias de las politicas aplicadas y la nece-
sidad de un abordaje intersectorial y transdisciplinario en la
problemidtica que enfrentan los ninos, nifias y adolescentes
en el pais. Esto hace necesario la creacién de una politica
integral que aborde tanto aspectos vinculados a la supervi-
vencia del nifio o nifa (salud, educacién y nutricién), como
a otros asociados al contexto que permitan su proteccién para
favorecer el desarrollo integral de sus potencialidades. Hasta
los momentos, s6lo hemos visto el abordaje y los avances en
las dreas bésicas destinadas a la supervivencia, pero hace falta
fortalecer el trabajo en otras dreas como la proteccién y la
promocién social que favorecen el desarrollo pleno de sus
capacidades fisicas y cognitivas para garantizar asi el disfrute
de sus derechos.

Conclusién

Para concluir este articulo de investigacién, podemos decir
que durante la década de los 80’s y los 90 la situacién de la
infancia y la adolescencia en Venezuela era bastante precaria.
Una prueba de ello es el estancamiento de la tasa de mortali-
dad infantil en los tltimos afios de la década del 90 y los altos
indices de pobreza, desercién escolar y desnutricién infantil,
como se expuso en el primer capitulo del articulo. Todo esto
ocasionado por la ausencia de una politica de proteccién so-
cial integral a la infancia junto con un marco legal que no
estaba acorde con los compromisos asumidos por Venezuela
cuando ratificé la Convencién de los Derechos del Nifio en
1990 y la existencia de programas de atencién centrados en
el Paradigma de la Situacién Irregular, el cual consideraba a
“los menores” una categoria residual de la infancia sujetos del
tutelaje del Estado.

A pesar de los profundos cambios implementados a partir
de la aprobacién de la Ley Orgdnica de Proteccién de Ninos,
Ninas y Adolescentes (LOPNNA) en el 2000 y la creacién
del sistema nacional de proteccién, todavia no se ha podido
concretar una politica integral de atencién y proteccién a la
infancia y la adolescencia en el pais. Si bien, hemos avanzado
con la incorporacién de la Doctrina de la Proteccién Integral
en el nuevo marco legal e institucional, el Estado ain no ha
podido articularse coherentemente para concretizar los prin-
cipios y postulados de esta doctrina. Es por ello, que a partir
del 2000 en la aplicacién de las nuevas politicas dirigidas a la
infancia y la adolescencia, las cuales han tenido un impacto
muy positivo, todavia encontramos errores y vicios del pasa-
do que han impedido la universalizacién del disfrute de los
derechos consagrados en la constitucidn.
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Entre los obstdculos encontrados tenemos: el asistencia-
lismo, el clientelismo, la desarticulacién interinstitucional y
los problemas de eficiencia, eficacia, control y evaluacién de
las politicas aplicadas. Prueba de ello, es la existencia de vul-
nerabilidades rezagadas en segmentos de la poblacién muy
vulnerables, especialmente en zonas rurales e indigenas con
alta incidencia de la pobreza. Aqui encontramos un niimero
considerable de ninos, nifas y adolescentes no escolarizados,
con problemas de desnutricién y asistencia sanitaria; incluso
muchos de ellos ni siquiera estdn inscrito en el registro civil
de nacimiento (o sea, no existen para el Estado).

Es por ello que consideramos necesario superar los obs-
tdculos, problemas, barreas e inconvenientes que impiden el
disfrute pleno de sus derechos para promover su desarrollo
integral en todas las dreas. En funcién de lo expuesto, po-
demos decir que el Estado venezolano todavia no ha podido
articularse para concretar una politica integral de atencién y
proteccidn a la infancia y a la adolescencia, y por ello, es im-
perioso superar vicios y errores del pasado que no permiten
avanzar en la construccién de una politica que contribuya al
desarrollo pleno e integral de nuestro nifos, ninas y adoles-
centes como lo estipula la constitucién.
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Social y en Sindicalismo. Autora de diversos libros y articulos especializados, ha
dictado cursos de posgrado y conferencias en la Argentina y en el exterior.

“Latinoamérica tiene con sus pueblos, con sus clases trabajadoras, una extraordi-
naria deuda de derechos, de garantias. Legar sociedades que internalicen los dere-

chos como clave de sociabilidad es una tarea verdaderamente civilizatoria. ..

Cristina Ruiz del Ferrier - Jorge Tirenni: -Como bien supo
titular un articulo de investigacién de su autoria: Améri-
ca Latina luego del mito del progreso neoliberal, ;qué ba-
lance realiza del Sistema de Seguridad Social en América
Latina frente a las herencias que arrojé —y arroja— el neo-
liberalismo contemporineo?

Claudia Danani: -El de la Seguridad Social fue un dmbito
institucional y politico de transformaciones emblematicas en
América Latina durante el ciclo de hegemonia neoliberal, que
en el conjunto de América Latina, puede ubicarse durante
los anos noventa. Fue emblemadtico porque en ese sector de
politicas e instituciones se concentraron todas las caracteris-
ticas que hacen del neoliberal un ciclo singular en la historia
del capitalismo: fue llevada a sus limites la idea de que la vida
y el trabajo son asuntos de los particulares, de las que —por
lo tanto— cada uno y cada una debe ocuparse; se de-socia-

»

Por Cristina Ruiz del Ferrier y Jorge Tirenni

liz6 material y simbélicamente la vida colectiva; se sostuvo
activamente la idea de que la incertidumbre, la inseguridad
socioecondmica, etc., son fuente de eficiencia, porque las
personas tienen que tener temor a la privacion, para asi esfor-
zarse y ser productivas... En fin, estas enumeraciones a veces
son riesgosas porque quien oye o quien lee puede creer que
hay algo de exageracién. Sin embargo, asi fue: “el mito del
progreso neoliberal”, como Usted citaba ese articulo (que ya
tiene varios anos, a decir verdad), era el mito de que bajo esas
condiciones las sociedades encontrarian el sendero del pro-
greso, entendido como crecimiento, abundancia y bienestar.
Con mucho dolor, aprendimos que eso no era cierto: podian
registrarse algunos periodos de crecimiento, si; podia haber
abundancia de ciertos bienes, o disponibilidad de servicios de
alta calidad... pero las condiciones de vida y de convivencia
no son una funcién automdtica del crecimiento econémico,

177



Entrevista a Claudia Danani

y la pauta de sociabilidad neoliberal es la de una desigualdad
creciente y que se desentiende de la calidad de la vida, en
su sentido mds profundo. Y la Seguridad Social fue un gran
escenario de ese modo de vida, porque dejé de expresar dere-
chos sociales para pasar a distribuir servicios que las personas
se autoprovefan... Digo esto porque la principal caracteristi-
ca de los procesos de “reforma” en la seguridad social tuvieron
que ver con la mercantilizacién: sistema previsional, creando
un mercado de fondos inexistente hasta entonces; en salud, la
apertura a empresas de medicina prepaga con planes diferen-
ciados, contra el supuesto historico de prestaciones igualitarias. ..
y con la contrapartida, para “los perdedores” de la asistencia mi-
nima y con destinatarios individualizados.

C.R.E. - ].T.: -Y en la Argentina: ;Cudles son las proteccio-
nes que merecen conservarse y cuales son las desproteccio-
nes que seglin su parecer merecen una respuesta inminen-
te por parte del Estado?

C. D.: -A mi juicio, todos los esquemas de proteccion y segu-
ridad que contradigan la cosmovisién que acabo de describir
deben ser conservados y mds: deben ser fortalecidos. En reali-
dad, en nuestro pais hubo transformaciones notables después
de la crisis de 2001... De hecho, en los dos equipos de inves-
tigacién en los que trabajo (en el Instituto del Conurbano de
la Universidad Nacional de General Sarmiento -UNGS- y en
el Instituto de Investigaciones “Gino Germani” de la Univer-
sidad de Buenos Aires -UBA-) coincidimos en decir que casi
desde entonces se registré un proceso de “contra-reforma”
neoliberal, por el cual primero se detuvieron las tendencias a
la desproteccién de poblacién y a la disminucién de su cali-
dad y de su alcance (alli donde existian), para luego invertir
el proceso; vale decir, luego se extendié la poblacién cubierta
y se ampli6 su capacidad de satisfacer necesidades. A nuestro
juicio, en ese proceso hicieron punta el Sistema Previsional,
que amplié la proteccién en condiciones de reconocimiento
de los derechos de los adultos mayores... y principalmente la
Asignacién Universal por Hijo (AUH), que creo que poten-
cialmente (quiero resaltar el “potencial”, no aseguro que asi es
siempre ni que lo serd) estd en condiciones de transformar el
sistema de seguridad y proteccién, y particularmente de pro-
ducir una gran revisién del campo de la asistencia, que histé-
ricamente ha sido un campo de construccién de inferioridad.
No son perfectos, por cierto, nada de eso... pero hay puntos
fuertes en los cuales apoyarse para tener un mejor sistema
de “protecciones colectivas”, bajo estindares de seguridad y
de reconocimiento de derechos. ;Cudles son las acciones que
revisten mayor urgencia? Quiero aunque sea ponerle titulo a
tres de ellas: incorporar a algunas categorias de poblacién que
hoy estdn fuera de los alcances y, en ese sentido, tengo que
decir que la reciente incorporacién de monotributistas al sis-
tema de asignaciones familiares, via la Asignacién Universal
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por Hijo, es una buena senal (atin con todos los problemas
que reviste y con los espacios mds que grises, siempre es me-
jor discutir a partir del beneficio que a partir de su negacion).
En segundo lugar, profundizar seriamente la interaccién
virtuosa que se espera (;o se esperaba?) que hubiera entre la
AUH vy los sistemas de educacidn y salud, porque es necesario
mejorar, reforzar y levantar el estdindar de la infraestructura
en ambos; y mejorar la calidad, mejorar la calidad en toda la
linea de prestaciones, porque la baja calidad es equivalente a
la desproteccién.

C.R.F. - ].T.: -;Estd refiriéndose a las condicionalidades en

salud y educacién que establece la Asignacién Universal?

C. D.: -{Las condicionalidades! Si, las tan discutidas condi-
cionalidades!!! Si, estaba haciendo una referencia indirecta a
ellas, y efectivamente querfa detenerme siquiera un instante,
para dejar enunciado lo que creo que es un problema al que
no es fdcil encontrar solucién integra, y mucho menos sa-
tisfactoria. Como digo, cuando hablaba de que se esperaba
una “interaccién virtuosa” entre la AUH vy los servicios de
salud y educacién aludia a que el diseno de la AUH supone
que el mecanismo de condicionar el cobro a la acreditacién
de la asistencia escolar y de los controles médicos para los
nifos y ninas redundaria en una mejor trayectoria y atencién,
respectivamente; y en una exigencia sobre las instituciones,
que se verfan demandadas y obligadas a responder. Ese es e/
supuesto... la realidad es que los sistemas institucionales no
han dado los servicios ni la atencidn, ni el cuidado que de-
bian dar (incluido el hecho de que los agentes profesionales,
como docentes y personal médico, en muchas ocasiones no
estuvieron a la altura de la importancia de la politica). Y por
otra parte, y con independencia de eso, se planted una si-
tuacién de tratamiento seriamente discriminatorio: ;por qué
razén imponer a estos grupos familiares controles que no se
exigen a otros... a los grupos familiares de trabajadores y tra-
bajadoras formales, en blanco? Una desigualdad de trato que
parte de suponer que hay madres y padres que se ocupan y
cuidan “debidamente” a sus nifios y nifias, cosa que otros no
hacen. Yo creo que la critica es correcta, pero la solucién es
dificil, porque lo cierto es que le exigimos al Estado que sea
garante y responsable por los derechos de los nifios y ninas. ..
spero cémo hacerlo, si no interponiendo algin control? Yo
misma (me) respondo: ;pero es que la responsabilidad del
Estado es controlar y penalizar, o generar condiciones para
el ejercicio de los derechos? La respuesta es obvia: el Estado
tiene una responsabilidad activa y positiva, como bien insiste
Laura Pautassi, tiene que promover activamente los derechos,
no sélo tiene responsabilidades negativas (remover obstdcu-
los). Sin embargo, en ese camino es posible que vayan ensa-
yandose mecanismos que “acerquen” a los grupos familiares
a las instituciones de proteccién y de ejercicio de derechos.
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Me parece que hay que tener en cuenta que “al final” de esas
condicionalidades, especificamente en el caso de la AUH, en
cierto modo hay mds derechos y mds protecciones, no menos
y eso da para pensar. Estela Grassi hace una observacién muy
lacida: ella dice que toda politica social es portadora de un
régimen moral y que, en este caso, se reedita la eterna ten-
sién entre “control y autonomia”, tal vez irresoluble en sus
propios términos. En sintesis: las condicionalidades no me
gustan... pero reconozco mis propias limitaciones al decir
que no hallo alternativas sustantivamente mejores; es decir,
que propongan mejor balance entre “control y autonomia”,
como dice Grassi.

C.R.E - ].T.: -;:Qué medidas, programas o politicas en
materia de seguridad social de otros paises de América La-
tina la Argentina deberia “emular” para mejorar nuestro
sistema de seguridad social?

C. D.: -No estoy segura de que deba “emularse” estrictamen-
te... mds bien, creo que hay algunos principios o mecanis-
mos de algunas experiencias que pueden servir. Me refiero,
por ejemplo, al cardcter universal que en algunas naciones
latinoamericanas se le asigna a la cobertura previsional, como
en el caso de la Renta Dignidad en Bolivia y la pensién que se
cre6 en México en el Distrito Federal, primero, y que luego se
extendid al resto del pais. Incluso, en el caso boliviano la pen-
sién universal tiene rango constitucional, lo que es la mdxima
garantia y estatus posibles. Creo que hay que tomar eso como
referencia, aunque sin embargo hay que advertir que ambas
tienen un problema de insuficiente alcance, los ingresos estdn
muy por debajo de las necesidades de un adulto mayor, lo
que se ve en el hecho de que tienen una proporcién muy im-
portante de poblacién adulta mayor que, ain cobrando pen-
sidn, estdn en situacién de extrema pobreza. Ese es un tema
crucial: si el ingreso no es suficiente o el servicio no satisface
las aspiraciones consideradas socialmente deseables, podemos
estar en presencia de una cobertura total (o casi total), pero
que sin embargo sea débil en su capacidad de “producir ciu-
dadania”. Es un buen momento para insistir en las virtudes
de un sistema universal, que consagre el derecho a la seguri-
dad socioeconémica, a las garantias de acceso y al bienestar a
toda la poblacién (o a toda la poblacién de cierto segmento,
como podrian ser fodos los adultos mayores, si hablamos del
sistema previsional), y que lo haga en condiciones de igual-
dad, con capacidad de satisfacer las necesidades de la vida.
Pero claro, sabemos que ese no es nuestro punto de partida, y
que hay paises como Argentina que tienen una larga historia
de “contributivismo”, y una activa defensa de la contribucién
como principio que permite acceder a los beneficios. Cuando
eso es asi, es sabido que hay grupos particularmente perjudi-
cados; no me refiero solamente a ciertas clases sociales —eso
es casi obvio, y es propio de la mismisima nocién de clase so-

cial- sino a grupos que experimentan desventajas y condicio-
nes de subordinacién: tipicamente, mujeres para el sistema
de seguridad social, de la misma manera que los jévenes en el
mercado de trabajo. Respecto de las mujeres, hay paises que
han puesto en marcha mecanismos como el reconocimiento
del tiempo dedicado a la maternidad, como afios de aportes y
contribuciones. De esa manera, se alivia el perjuicio que cae
sobre las mujeres por su dedicacién al trabajo reproductivo.
Subrayo: se alivia, no se elimina y prefiero aclarar que esa no
deberfa ser considerada una medida ideal... sino remedial,
una medida util en el camino de buscar institucionalidades
mds igualitarias y garantistas, pero que deberia mds impulsar,
que impedir, la discusién por un sistema de proteccién mds
democritico y amplio. No puedo dejar de pensar en la pre-
ocupacién que manifestaba hace algo mds de un ano Corina
Rodriguez Enriquez, una reconocidisima especialista argenti-
na en politicas de género y economista feminista, al pregun-
tarse sobre el futuro y el destino de mujeres que a los 35 afos
probablemente hayan criado cinco o seis nifos, esos nifos
ya sean jévenes emancipados y emancipadas y que no hayan
tenido ninguna relacién formal con la institucionalidad labo-
ral, que carezcan de ingresos... ;Cudl serd, y cudl deberia ser, el
eje en torno del cual esas mujeres organicen su vida? ;Cudles
deberian ser las instituciones que ya mismo debemos pensar?
Hay otros ejemplos que podemos considerar, aunque quizds
mis en clave de “lecciones” que de politicas a emular... Un
caso es la experiencia costarricense y su éxito en construir un
sistema de politica social bastante igualitario y democrdtico
(lo que implica inclusién con derechos) y con un importante
potencial de integralidad entre distintos componentes (salud,
prevision, proteccién en el empleo, por ejemplo). Sin embar-
go, en los dltimos 20 afos viene registrando un retroceso,
con mayor segmentacién y menor cobertura. Los trabajos de
Juliana Martinez Franzoni son una estupenda guia para se-
guir esa experiencia y aprender o sacar conclusiones tanto del
momento ejemplar (“para emular”) como del momento de
los obstdculos y las barreras...

C.R.E. - ].T.: -Teniendo en cuenta los avances en materia
de politicas de inclusién social en América Latina en la
ultima década: ;Cuadles son los principales desafios y ma-
terias pendientes de cara a las préximas décadas y a las
generaciones venideras?

C. D.: -Hablar de “América Latina” siempre requiere algu-
na salvedad, o alguna reserva, para evitar confusiones... y en
estos tiempos mds atin, porque la regién compartié la trayec-
toria de las politicas neoliberales entre fines de los afos 80 y
toda la década de 1990, pero después de la crisis de principios
de siglo, los caminos se distanciaron, y se hace mds dificil
hablar de “América Latina” sin mds... Lo que quiero decir
es que hay especificos desafios y materias pendientes para los
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distintos paises, o al menos para distintos grupos de paises.
Sin embargo, trato de responder su pregunta, y seguramente
seré poco original. Si alguna materia pendiente comparten
los paises latinoamericanos, es la de declarar una batalla sin
cuartel contra la desigualdad social, una desigualdad que
crecientemente fue convirtiéndose en parte de la identidad
regional. Y es cierto, como Usted dice, que en los dltimos
afios se han producido avances muy (muy) significativos,
pero también es cierto que ocurren dos cosas: la primera es
que los avances, en clave de reduccién de la desigualdad y
de mejora de las condiciones de vida, han estado particular-
mente concentrados en algunos paises que se internaron en
procesos de cuestionamiento a sus propias clases dirigentes,
a las relaciones de estas con estructuras de poder econémico
y politico mundial y a los patrones de crecimiento y organi-
zacién impuestos histéricamente, justamente caracterizados
por la desigualdad y la opresién de las grandes mayorias. Es-
toy refiriéndome a los paises que se incluyen en lo que en
los tltimos afios llamamos “gobiernos progresistas”, claro. En
paises que no emprendieron ese camino, en cambio, aun-
que hubo mejoras, en muchos casos obedecieron al efecto
“derrame”... vale decir, a una distribucién marginal de las
extraordinarias ganancias obtenidas en condiciones interna-
cionales muy favorables para las economias (primarizadas) de
América Latina. Y a la vez hay una segunda faceta, atin para
esos paises que atravesaron experiencias valiosas y de signo
“progresista’: su desafio es consolidar esas mejoras, y cuando
digo consolidarlas no me refiero solamente a la estabilizacion
material de las conquistas en cuestion sino de asegqurar su con-
sagracion como derechos. Esa es, entonces, la segunda —y tal
vez mds importante— materia pendiente: Latinoamérica tiene
con sus pueblos, con sus clases trabajadoras, una extraordi-
naria deuda de derechos, de garantias. Legar sociedades que
internalicen los derechos como clave de sociabilidad es una
tarea verdaderamente civilizatoria. ..

C.R.E. - ]J.T.: -;Qué politicas ptblicas actualmente exis-
tentes le parecen mejor orientadas a lograr de manera
efectiva y sostenida en el tiempo la inclusién social de los
principales sectores vulnerables en la Argentina?

C. D.: -Voy a empezar por una politica que me parece cru-
cial, que es la ley de combate al trabajo en negro y contra el
fraude laboral, que se sanciond en 2014. Tal vez, si tuviera
que elegir una, diria que esa es “la” ley. ;Por qué? Porque la Ar-
gentina experimenta un grave problema de precariedad y des-
proteccién laboral... pensemos que hace afos que el trabajo
en negro estd en el orden del 32 % y no puede perforarse.
Esas condiciones de trabajo producen ellas mismas “condi-
ciones vulnerables”, porque la primera “vulnerabilidad” es la
que se experimenta frente al trabajo; esa es la madre de todas
las desprotecciones y precariedades. Como sociedad deberia-
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mos avergonzarnos; sin embargo, las toleramos y mds adn, las
aceptamos y naturalizamos. Creo que esto echa raices en va-
rias cosas: en un cierto antiestatismo infantil, como dijimos
hace poco con Susana Hintze, por el cual la evasién fiscal (de
todo tipo) y el incumplimiento de las normas (también de
todo tipo) son vistos a veces con cierta simpatia, como una
forma de resistencia ante el autoritarismo estatal. Sé que lo
que estoy diciendo no es simpdtico, pero es imprescindible
que asumamos y miremos de frente la parte de responsabili-
dad social que nos cabe en este tema. También creo que en
los tltimos afos ese comportamiento fue especial (y exitosa-
mente) instigado por el discurso neoliberal “contra el Estado
y la politica”, por el discurso pro-mercado, que se apoya en
esas posturas para debilitar lo que de colectivo y compartido
tiene la vida de todos... Por todo eso, la primera politica que
creo que hay que conservar es la de la lucha contra el traba-
jo en negro. Asi estaremos disputando en el terreno mismo
de las ideas, las practicas y las instituciones neoliberales. Y a
continuacién... adn con todas las debilidades y problemas
que tiene, creo que la Asignacién Universal por Hijo es la
que tiene mds potencia en direccién a mejorar la vida de sec-
tores mayoritarios... No hay politica que pueda considerarse
asegurada de una vez y para siempre, pero me animo a decir
que la Asignacién Universal es la que redine mds fortalezas.
En primer lugar, en el proceso de su creacién se dio la virtud
de que se la incluyd en el Régimen de Asignaciones Fami-
liares pre-existente, lo que implica un doble avance: no se
cred un sistema nuevo que sefalara a sus destinatarios como
“vulnerables” o “pobres”, tal como lo hacen los planes socia-
les caracteristicos de las politicas sociales del “ajuste neolibe-
ral”, focalizadas en el “alivio a la pobreza”; de esa manera, se
dio un paso en direccién a evitar la estigmatizacién. Por eso,
con los equipos de investigacion insistimos una y otra vez
en que la Asignacién Universal no es un plan social sino un
componente de la Seguridad social, lo que la conecta con el
reconocimiento de derechos, con la idea de una solidaridad
que surge de y que alimenta, al mismo tiempo, una identidad
apreciada, satisfactoria. Déjeme agregar una aclaracién con
esto de “identidad satisfactoria”... me refiero a una identi-
dad de la que las personas y grupos se sienten orgullosos,
de manera que la solidaridad que surge de ella es por apego
y responsabilidad, no por piedad hacia alguien a quien se
considera inferior.

C.R.E. - ].T.: -Justamente iba a preguntarle si la Asigna-
cién Universal por Hijo constituye un programa social o
una garantia de derechos... pero ya lo respondié...

C. D.: -No, no, sin duda, no es un plan social, o al menos
no ha sido creado con esa légica; tampoco es un “programa
de transferencias de ingresos condicionados”, de los que se
han extendido en América Latina ya desde el filo de la década
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de 1990: es parte del sistema de Seguridad Social, y ese es —no
dudo en decirlo— su aspecto mds poderoso. Ahora bien, si
eso es suficiente para que se afirme como ‘garantia efectiva
de derechos”, y si lo serd en el futuro... o si se convertird en
un plan social en el peor de los sentidos... eso depende del
proceso sociopolitico y cultural que se desarrolle, depende
de los procesos sociales. jMire cudntas derivaciones surgieron
hace un momento, de la mencién a las condicionalidades!!
Como dije antes: no hay politica que esté asegurada de una
vez y para siempre. Y en esto hay aspectos muy preocupantes
en muchos sentidos y a muchos respectos: desde el punto de
vista de la sociedad, en las investigaciones vemos —y también
en la vida cotidiana, coémo negarlo— que hay algo asi como
una “de-ciudadanizacién por abajo” de la AUH, como dije en
alguna ocasion... un proceso por el cual se alimenta la sospe-
cha de que las personas que cobran la Asignacién en realidad
estdn abusando de la generosidad social sin hacer ningin es-
fuerzo, o bien que son tropa politica de grupos que los clien-
telizan y los utilizan para movilizaciones, conflictos, etc. Esto
es, tal vez, el mayor riesgo que amenaza a las politicas que se
proponen la consagracién de derechos sociales, que preten-
den afirmar el derecho colectivo a participar del patrimonio
social en condiciones dignas. Y es el mayor riesgo porque la
idea a priori del abuso y del clientelismo es la negacién mis-
ma de la vigencia del derecho. Estoy convencida de que hay
que dar una lucha sin cuartel contra ese prejuicio respecto de
las clases trabajadoras, pero también contra esa concepcién
clasista, restrictiva y egoista de la vida en sociedad, segin la
cual cada uno es responsable de su bienestar. Asi como antes
dije que era positiva la incorporacién de los monotributistas
a la AUH, ahora no puedo dejar de decir que el nuevo go-
bierno argentino tiene antecedentes y estd dando senales que
son por lo menos preocupantes... a lo largo de la campana
muchas de sus figuras mds importantes se hicieron eco de
esas imdgenes despectivas y prejuiciosas, y en los tltimos dos
meses han hecho declaraciones dirigidas a reponer y defender
los principios del contributivismo, que podrian sintetizarse
en algo asi como “el que pagé aportes tiene derecho a la pro-
teccion; el que no aportd, puede recibir una ayuda, pero no
porque tenga derecho”. En un pais con ese 32 % de trabajo
en negro, ese postulado es socialmente danino, porque con-
dena como inferiores a sectores que no eligen sus condiciones
de trabajo. Ademds, calla sobre la responsabilidad empresaria,
ya que por cada trabajador en negro —y en una enorme pro-
porcidn, detrds de cada informal- hay un empresario o em-
pleador oculto, que no sélo no paga sus obligaciones con la
seguridad social sino con el sistema impositivo por ganancias,
ingresos, actividad econdmica en general. Los funcionarios
deberian ser quienes se pusieran a la vanguardia de ese pro-
blema, para erradicar esa banalizacién del incumplimiento
con el Estado de la que hablaba antes, todo un tema... Como
digo, entonces, esas declaraciones de los funcionarios actuales

son muy preocupantes. Otro aspecto tan inquietante como el
del clima politico-cultural es el de los procesos de implemen-
tacién, “la vida real” de las politicas. Ahi hay también mucho
por hacer, porque hay que redoblar los esfuerzos por eliminar
las intermediaciones espurias, los condicionamientos cara a
cara. Antes critiqué que la gente asocie politicas sociales con
clientelismo por prejuicio, pero eso no significa que no hay
grupos que se aprovechen (o que pretendan aprovecharse) de
las necesidades de sectores que viven en condiciones criticas.
La fortaleza y la virtud de la institucionalidad social de estos
afos residieron en que la ANSES, como gran institucién, es-
tuvo en el lugar de eje de un conjunto de prestaciones, que
machacé sobre los derechos y sobre la impersonalidad de esos
derechos. No deben tolerarse pricticas que violenten esas condi-
ciones, porque eso significa violar la autonomia que las personas
deben recobrar, como parte de condiciones mds dignas en sentido
pleno. Esa es la mejor tradicion de la seguridad social, y la que
hay que conservar, defender y potenciar.

C.R.E. - ].T.: -;Cuil es el balance que Usted realiza en ma-
teria de prevision social en la Argentina? ;Qué cambios
son necesarios para mejorar el sistema de previsién social
en nuestro pais y qué cuestiones merecen conservarse?

C. D.: -El balance es extraordinariamente positivo, tampoco
tengo dudas respecto de eso: ha aumentado la cobertura en el
corto y mediano plazo, mejoraron los ingresos de los jubila-
dos y jubiladas en lo que hace a su capacidad adquisitiva, o a
su capacidad de satisfacer necesidades, y quienes accedieron
a los beneficios tienen la mdxima garantia que presta el Esta-
do argentino, ya que son titulares de un beneficio nominal,
cuya negacién podria ser llevada ante los tribunales. ;Hay
problemas? S7, muchos: el mds importante es que no se dio
solucién al problema estructural de todo sistema contributi-
vo: la exigencia de afios de aportes para acceder al beneficio,
con una parte muy importante de la clase trabajadora que
se desempena en condiciones de precariedad e informalidad.
Pensemos que el sistema previsional argentino exige 30 afios
de aportes... este es un problema doble: de filosofia, de doc-
trina, de qué sistema queremos, y un problema operativo. Por
cierto, ambos estdn relacionados, son las dos caras de la mis-
ma moneda, pero hay que identificarlos para entender uno y
otro. No quiero aburrir insistiendo en la superioridad ética
y politica de un sistema universal verdaderamente ciudada-
nizador... y ese es el primer aspecto que nos debemos: una
discusién de largo plazo sobre las reglas: ;vale la regla de que
pertenecen a la sociedad todos sus miembros, con espiritu
tendencialmente igualitario y de progreso colectivo, o vale la
regla de “pagar por la propia proteccién”? Sin duda, en la so-
ciedad argentina el principio del pago es muy fuerte, y en es-
tos afos las politicas previsionales no lo pusieron en cuestién:
la moratoria en realidad ha sido un mecanismo muy efectivo
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para extender los limites hasta niveles que nunca tuvo, pero
contradictoriamente lo hizo porque redefinié el cumplimien-
to en un sentido de flexibilizacién. Dicho de otro modo, lo
que el sistema ordena que sean 30 anos de aportes y contribu-
ciones, de manera que ese trabajador sostiene a la generacién
que se ha retirado del mercado de trabajo, la moratoria lo
considera cumplido a lo largo de un méximo de cinco afos
en los que se paga “la deuda de anos sin aportes”, con un fi-
nanciamiento muy conveniente. Es lo que en la literatura es-
pecializada se conoce como “subsidio a las cotizaciones”, vale
decir, un esfuerzo socio-estatal (fiscal) por “ayudar a las per-
sonas” a cumplir con la normativa. El efecto en lo que hace a
la ampliacién de la cobertura fue inmediato: hoy la Argentina
tiene cerca de un 91% de cobertura previsional, una cobertu-
ra que es verdaderamente ejemplar. Pero en el mediano y lar-
go plazo el problema de la desproteccién reaparecerd, porque
las moratorias son procedimientos extraordinarios, que se
convocan por periodos limitados. Si no se convocan nuevas
moratorias, nuevas cohortes enfrentardn el mismo problema
de desproteccién. El gobierno actual ha anunciado que reali-
zard una nueva reforma previsional, y los funcionarios que se
pronunciaron (el Director Ejecutivo de ANSES, Basavilbaso;
y el Ministro de Trabajo, Jorge Triacca) han hablado de un
haber universal minimo, y del reforzamiento del principio
del aporte, de manera que quienes han aportado “reciban un
haber mayor que quienes no lo hicieron”. Mds alld de que
hay un proceso redistributivo muy importante en el sistema
previsional, creo que la afirmacidn es enganosa... porque hoy
mismo hay diferencias importantes entre quienes no aporta-
ron (y que cobran el haber minimo) y quienes si lo hicieron.
La discusion estd, sin duda, en cudnto hay de distancia, y esa
es una discusidn, como decia antes, que es tanto filoséfica
como operativa. Repito: este es un problema... doble, como
sus dos caras: de filosofia y de procedimiento u operacién.

C.R.E - J.T.: -;Qué indicadores sociales un investigador
en politicas sociales en la Argentina no puede soslayar si
quiere hacer una investigacién social relevante y de inci-
dencia, ademds del estado del mercado de trabajo y las
condiciones laborales al momento de su investigacién?

C. D.: -No puedo responder esa pregunta sin hablar de la
gravedad de la situacién del sistema estadistico argentino.
No se puede, y no me permitirfa hacerlo, porque creo que
atin no hemos tomado conciencia de que hemos asistido, y
estamos sufriendo, las consecuencias del mds descabellado y
nocivo proceso de estos anos en lo que hace al plano institu-
cional. La destruccién del sistema de informacién estadistica
(via la intervencién del INDEC, primero, pero que luego se
expandié a otras instituciones y a todo tipo de dreas e indi-
cadores) es el capitulo mds negro de las politicas estatales en
la post-crisis; con él se ha privado a la sociedad argentina de
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una herramienta fundamental para el desarrollo de mejores
politicas, para la identificacién de problemas regionales o de
sectores poblacionales, de sectores de actividad econémica...
Y ademads ha dado lugar a dos dafios gravisimos: el primero es
que hirié de muerte a la confianza social por la informacién
publica, un problema que estd siempre en tensién en todos
lados, y que serd muy dificil de reconstruir. Luego de este
penoso proceso: ;Cémo, quién, con qué argumentos volverd
a convocar a la sociedad para proporcionar una informacién
que esa sociedad acepte? Y el segundo dano es que se ha sem-
brado un mensaje segtin el cual con las instituciones puede
hacerse cualquier cosa, y no pasa nada. Quienes saben del
tema han llegado a la conclusién de que hay informacién
que ya no se recuperard jamds, lo que significa que como
sociedad hemos sido condenados a ignorar qué ha pasado
respecto de algunos procesos. Fijense que Usted me pide que
diga “indicadores” ademds de “los del mercado de trabajo y
las condiciones laborales”... No sé por qué dicen “ademds”. ..
pero hoy mismo no sabemos ni cudl es “el estado del mercado
de trabajo”, ni cudl es el panorama de “las condiciones labo-
rales”, ya que la parélisis estadistica fue coldndose en otros
organismos, y fueron desapareciendo (literalmente) series
informativas con las que antes se contaba y que eran muy
buenas, como el Boletin de la Seguridad Social del Ministerio
de Trabajo e informacién de ANSES... Insisto, creo que no
tenemos conciencia colectiva de la gravedad de esta cuestion.
Dicho esto, digo a grandes rasgos: toda la informacién so-
ciodemogrifica “tradicional” es imprescindible, pues crecien-
temente se requiere ir en profundidad en las caracteristicas
diferenciales de grupos de edad, por sexo... y territorializada,
también cada vez mds, porque los procesos de desplazamien-
to de poblacién se han complejizado en los dltimos anos y
los sistemas de informacién tienen que poder dar cuenta de
ellos. Problema serio el de la informacién sociodemografica,
por cierto... también el dltimo censo de poblacién ha sido
puesto en cuestion. Sobre la base de esa informacién, por su-
puesto que se necesita la informacién sobre desempefio de los
distintos sectores de politicas (educacién, salud, vivienda... y
previsién y asignaciones familiares, que en los distintos paises
tienden a convertirse en un nuevo centro de gravedad de los
sistemas de proteccién social). “De desempefo” quiero decir:
poblacién atendida en los distintos segmentos en los que se
despliegan esos sectores, con todas las entradas que dije antes
(edades, regiones, matriculacién o ingreso, segtin la politica,
y terminalidad o egreso... condiciones socio-econémicas de
esa poblacién, desde lo socio-ocupacional hasta condicién en
relacion con el terreno o vivienda que ocupa). Hay que reto-
mar la rutina de produccién de informacién en las distintas
instituciones.
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C.R.E - ].T.: -Y segiin su parecer, ;qué temas de investi-
gacién en materia de politicas sociales constituyen en la
actualidad una verdadera vacancia a investigar?

C. D.: -En lo que hace a la politica social creo que hay vacan-
cia de investigacién en estudios de las condiciones sociales de
vida con sentido federal. Eso significa: pensar las condiciones
sociales de vida a nivel nacional, pero observando e identifi-
cando lo que sucede en los estados y territorios provinciales,
pero no como “caso’, sino como parte de ese sistema nacio-
nal. En la Universidad Nacional de General Sarmiento es-
tamos terminando un proyecto con el que nos propusimos
hacer un andlisis “territorializado” de instituciones de pro-
teccién en tres provincias, y en algunos casos chocamos con
la més absoluta ausencia de estudios especificos y generales,
ambos... Ese es un caso en el que se pone de realce la pro-
ductividad de procesos de colaboracién interinstitucional.
El ejemplo del PISAC (Programa de Investigacion sobre la
Sociedad Argentina Contempordnea) ha dejado una huella
que deberfa ser retomada: proyectos integrados podrian pro-
porcionar un “mapeo” analitico estupendo sobre la institu-
cionalidad social en todo el territorio nacional, e integrando
jurisdicciones. También creo que cuando dispongamos de los
resultados del PISAC podremos reevaluar las vacancias.

C.R.E. - ]J.T.: - Muchas gracias, Claudia, por su tiempo y
por su generosidad.

183






Tercer Documento de Trabajo - El Sistema de Proteccion Social en la Argentina y en América Latina Contempordnea

Entrevista a LUCIANO ANDRENACCI
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y Doctor en Estudios Sociales Latinoamericanos por la Universidad de la Sorbonne-Nouvelle (Paris
lll, Francia). Es docente, investigador y consultor nacional y regional en temas de ciudadania, politica
social y gestion publica. Se desempena como Profesor Asociado en la Escuela de Politica y Gobierno
de la Universidad Nacional de San Martin (Buenos Aires) y como Coordinador Académico del Programa
de Desarrollo Humano en FLACSO Argentina. Es profesor regularmente invitado en posgrados de las
Universidades Nacionales de La Plata, Misiones y San Juan (Argentina); en la Escuela de Gobierno de
la Provincia del Chaco (Argentina); y en la Universidad de la Frontera (Temuco, Chile); e investigador
honorario asociado en el Centro de Estudios del Desarrollo de la Universidad de Auckland (Nueva Zelanda).
Ha sido coordinador de proyectos y consultor del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD); del Banco Interamericano de Desarrollo (BID); de las agencias de cooperacidn internacional de
Alemania y Canada; y de los Gobiernos Nacionales de Argentina, Haiti, Pertu y la Republica Dominicana.

“Sin duda, hace falta investigar mds sobre el modo en que las trayectorias de vida de los sujetos se vinculan al
empleo formal e informal, y cémo los modelos de desarrollo influyen sobre cada cadena productiva, abriendo
procesos de creacion de empresas o de multiplicacion de la economia de servicios que crean empleo.”

Cristina Ruiz del Ferrier — Jorge Tirenni: -;Cémo evalia
los sistemas de proteccién social (Seguridad Social, Em-
pleo, Salud, Educacién, Asistencia Social, etc.) de los go-
biernos denominados progresistas de América Latina en la
ultima década? Y teniendo en cuenta dicho diagnéstico,
:Cudles fueron las causas de ese desempefio y qué mate-
rias pendientes comparten los paises de América Latina,
a pesar de sus multiples diferencias y disimiles realidades
sociales?

Luciano Andrenacci: -Creo que fueron una parte muy im-
portante de las iniciativas que todos estos gobiernos tuvie-
ron de usar los mayores recursos econdémicos disponibles
para abordar los problemas cldsicos de exclusién social de

Por Cristina Ruiz del Ferrier y Jorge Tirenni

la regién, incorporando poblacién al consumo, al universo
simbdlico y a la participacién politica. Por esa razén propu-
se llamarlos “inclusionismos”. Los logros mds importantes,
a mi entender, han venido de la expansién de la seguridad
social hacia sectores no cubiertos, con mecanismos no con-
tributivos; y del uso de transferencias monetarias condi-
cionadas para promover el acceso al consumo (o el escape
de situaciones de subconsumo). En un segundo lugar, en
el orden de logros, pondria los resultados del esfuerzo de
mejorar la calidad educativa y de proveer infraestructura so-
cial basica. Finalmente, los esfuerzos con resultados menos
significativos quizds, han sido la mejora de la cobertura y la
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calidad de la salud publica (que sin duda es también muy
caro y politicamente muy complicado).

C.R.E. - ].T.: -En la tdltima década, gran parte de los pai-
ses de América Latina han desarrollado Programas de
Transferencias Condicionadas. ;Qué anilisis le merece
el impacto de estas politicas en la regién en relacién a la
reduccién de la indigencia, de la pobreza y de la desigual-
dad social?

L. A.: -Creo que el uso de transferencias monetarias condi-
cionadas por estos gobiernos progresistas implicé una vuelta
de tuerca diferente al uso que venian teniendo hasta entonces,
potencidndolos como instrumentos para promover el acceso
al consumo y escapar de situaciones de subconsumo; y redu-
ciendo la importancia relativa de su uso como instrumentos
de condicionamiento de conductas, tales como la busqueda
de empleo, la “intensificaciéon del cuidado” o las iniciativas de
capacitacién. Creo que su principal impacto ha sido facilitar,
directa o indirectamente (de acuerdo al nivel de subconsumo
previo), las oportunidades de mejora de las condiciones de
vida material.

C.R.E. - J.T.: -En algunos paises, si bien se han reducido
los niveles de pobreza e indigencia, no lo ha hecho de la
misma manera en la desigualdad de los ingresos. ;Cuadl es
la causa de esta situacién y qué politicas deberian abor-
darse para dar respuesta a esta problemdtica?

L. A.: -La desigualdad de ingresos en los paises de la regién
con gobiernos progresistas tuvo reducciones. Pero no fueron
todo lo dramdticas que uno hubiera deseado, en parte porque
la reduccién de la desigualdad es un proceso de largo plazo;
en parte porque algunos de los factores en los que estdn an-
clada no pudieron ser abordados con éxito; y en parte porque
el cambio de coyuntura global mostré lo precario o tempora-
rio de algunas de las medidas que se consideraban centrales.
En mi opinién, esto muestra que el problema central de la
regién sigue siendo el modelo de desarrollo econémico, su
complejidad y diversificacién relativa, y el tipo de oportuni-
dades que brinda. También muestra que, si bien representan
una gran oportunidad de ayudar, sélo secundariamente el ac-
ceso del Estado a recursos fiscales excepcionales es un modo

de reducir la desigualdad.

C.R.E - ]J.T.: -Usted ha analizado las politicas sociales
de América Latina y también las de nuestro pais, la Ar-
gentina, ;cudl es su evaluacién de las politicas piblicas
denominadas “inclusivas” de los gobiernos kirchneristas,
tal es el caso de las dos moratorias jubilatorias, la Asigna-
cién Universal por Hijo y el Plan Progresar, entre otras, ya
que mucho se ha debatido en los medios de comunicacién
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acerca de la situacién social que deja como herencia el go-
bierno de la ex Presidente Cristina Kirchner.

L. A.: -Creo que los logros mds importantes del inclusionis-
mo argentino han venido de la restitucién de un rol regula-
torio al Estado en general; y en particular de la expansién
de los mecanismos de seguridad social no contributiva, de la
sustitucién de una parte de la asistencia social politicamente
clientelizable por Programas basados en principios de dere-
cho, y de los esfuerzos de diversificar la estructura econémica
del pais para generar mayor empleo. Creo que sus principales
limitaciones provinieron de la dificultad de mejorar la cali-
dad de la gestién estatal nacional en general; y en particular,
de la baja efectividad en el uso de recursos publicos para me-
jorar la infraestructura social bésica y la salud publica, de las
dificultades para encontrar instrumentos capaces de orientar
adecuadamente a las provincias en la problemdtica de la edu-
cacién publica primaria y secundaria, y de la provisoriedad y
reversibilidad de los impactos positivos en términos de em-
pleo e ingresos monetarios.

C.R.E. - J.T.: -;En qué reformas y politicas piiblicas con-
sidera que se deberia avanzar con el propésito de mejorar
los niveles de pobreza, indigencia, informalidad y des-
igualdad en nuestro pais?

L. A.: -Creo que en la Argentina el desafio central sigue
siendo garantizar una estrategia de desarrollo que aumen-
te la complejidad y diversificacién relativa de la economia,
lo que redundaria en el mediano plazo en un aumento de
calidad y cantidad de oportunidades de empleo. En los ins-
trumentos de politica social mds clésicos, pondria el énfasis
en la infraestructura social bdsica (vivienda, agua potable
y saneamiento); en la provisién y gratuidad de los hospi-
tales publicos; en estrategias capaces de cambiar mds de-
cididamente la inercia institucional de baja calidad de la
educacién publica; y buscarfa mds en torno de un estilo
universalista de derechos, no politizado territorialmente, en
politica asistencial.

C.R.E. -].T.: -Por dltimo, teniendo en cuenta que la inves-
tigacién es una actividad muy importante para analizar,
interpretar e influir en las temdticas mencionadas: ;Qué
dimensiones de anilisis, aspectos o variables un investiga-
dor que se inicia en el estudio de las politicas sociales en
América Latina deberia tener en cuenta si desea hacer una
investigacién de incidencia social?

L. A.: -Sin duda, hace falta investigar mds sobre el modo
en que las trayectorias de vida de los sujetos se vinculan
al empleo formal e informal, y cémo los modelos de de-
sarrollo influyen sobre cada cadena productiva, abriendo
procesos de creacion de empresas o de multiplicacién de
la economia de servicios que crean empleo. En segundo
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lugar, cabria investigar mds concretamente sobre el impac-
to de las transferencias condicionadas sobre las pricticas
sociales de los receptores, en vez de anticiparlos aprioristi-
camente por posiciones conceptuales o ideolégicas dema-
siado inflexibles.

C.R.E. - J.T.: -Muchas gracias, Luciano, por su tiem-
po y por su amabilidad.
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