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Resumen: El articulo aborda las transformaciones de la asistencia argentina ocurridas
desde la década de 1990 hasta 2015. Considera que los mecanismos tales como la
contraprestacioén laboral, la transitoriedad de las intervenciones y la baja cuantia de las
transferencias, que caracterizan la politica asistencial neoliberal, contribuyen a promover
la participacién de los trabajadores en los mercados de trabajo en condiciones de
flexibilidad y precarizacion, al cedir la asistencia a la poblacién imposibilitada de integrarse
a la relacién salarial. De esta forma indica que lo especifico de la asistencia neoliberal
consiste en aquello que se considera como politica de activacién de los trabajadores.

El articulo muestra que luego de la crisis se configuré un modelo hibrido en el que Ila
asistencia se volvio mds asegurada, dadas la extension de su cobertura y la
institucionalizacién de ciertas prestaciones como derechos, a la vez que se mantuvieron
los criterios neoliberales de activacion. Se concluye que es necesario revisar criticamente
la idea extendida de que la politica social asistencial del periodo constituye una alternativa
claramente diferenciada del paradigma neoliberal de politicas sociales y, especialmente, la
concepcidon segun la cual la politica social neoliberal resulta ajena a la asistencia

institucionalizada en términos de derechos.
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Abstract: This article focuses on the transformations of social assistance in Argentina
between 1990 and 2015. It argues that workfare requirements, the temporary nature of
interventions and the low amount of cash transfers, among other instruments of
neoliberal assistance policies, encourage the incorporation of workers to labour markets
under conditions of labour flexibility and precarity by restricting assistance to the
populations unable to participate in wage relations.

The article shows how a hybrid model started to take shape after the 2001 crisis.
Assistance then became more aligned with a social insurance model through the
expansion of coverage and the institutionalization of some provisions as rights, while
maintaining the neoliberal criteria of workers’ activation. It concludes by challenging the
widespread idea that the social assistance policies of the period mentioned before
constitutes a clean break with the neoliberal social policy paradigm and, especially, the
idea that neoliberal social policies are contradictory with the institutionalisation of

assistance in terms of a rights paradigm.
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Introduccion

La masividad de las transferencias monetarias se convirtio en uno de los rasgos
mas distintivos de la intervencidn social del estado en la Argentina contemporanea. El
primer paso hacia la masificacién de la asistencia fue la implementacién del Plan Nacional
de Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PNJJHD), en el marco de la crisis de 2001/2002. La
creacion de la Asignacion Universal por Hijo (AUH) en el aflo 2009 representd un nuevo
salto en términos de masificacidén de la intervencién social. Tanto el proceso de extension
como su institucionalizacion en términos de derechos dieron lugar al surgimiento de
analisis comparativos entre la politica social a partir de la década de 2000 y aquella de la

década de los noventa.
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Esta discusion planted interrogantes en torno a la vigencia o superacion del
neoliberalismo en la Argentina. Asi, la masividad de las prestaciones sociales, ha sido
entendida por algunos investigadores como indicadores del surgimiento de una forma de
Estado neodesarrollista que deja atras al Estado neoliberal (Féliz y Lopez 2012; Thwaites
Rey 2011). A su vez, el conjunto de nuevas intervenciones estatales han sido consideradas
como indicadores de una incipiente etapa postneoliberal del capitalismo en los paises
latinoamericanos (Gago y Sztulwark 2009).

Este articulo busca contribuir al estudio de las transformaciones clave que se
produjeron en la politica social asistencial durante el periodo comprendido entre la entre
la irrupcién de las reformas neoliberales en la década de 1990 y el afio 2015. A partir del
anadlisis de los programas y las acciones sociales asistenciales mas relevantes este
documento se propone determinar las lineas de continuidad y de ruptura entre las formas
recientes de intervenciéon y las que se aplicaron en el contexto de las reformas
neoliberales?.

La estrategia metodoldgica sobre la que se basd la indagacion incluyé el analisis de
la normativa de los diferentes programas, asi como de los documentos institucionales
producidos, con el objeto de analizar las formas en que fueron concebidas las
intervenciones socio-asistenciales analizadas Asimismo, se llevaron a cabo entrevistas
semiestructuradas con informantes clave, tanto funcionarios publicos de las areas
involucradas como referentes de organizaciones sociales, de modo tal captar con mayor
profundidad los posicionamientos y reposiciones de los de los diversos actores estatales y
no estatales, en especial, con referencia a la politica asistencial y su relaciéon con el
mercado de trabajo. Finalmente, la investigacion incluyé el relevamiento y analisis de
datos presupuestarios, informacién relativa a la cobertura prestacional de los programas y
estadisticas concernientes a la evolucién de condiciones de vida y de trabajo, a los fines de

evaluar las consecuencias efectivas que generaron las intervenciones analizadas.

1 La revision de la politica asistencial de los 90 se basé en el Programa Materno Infantil y Nutricion (PROMIN), Plan
Trabajar y el Programa de Alimentacion y Nutricidn Infantil (PRANI). Las intervenciones y programas considerados en el
marco de la crisis y la poscrisis de 2001/2002 fueron el Plan Nacional de Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PNJJHD), el
Plan Manos a la Obra (PMO), el Plan Familias por la Inclusidn Social (PFIS), el Seguro de Capacitacion y Empleo (SCyE), el
Programa de Ingreso Social con Trabajo — Argentina Trabaja (IPRIST- AT) y la Asignacidn Universal por Hijo (AUH).
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Como consecuencia de la relectura efectuada, se considera que el rasgo
especificamente neoliberal de la asistencia consiste en la limitacion de los efectos de las
politicas asistenciales con el fin de evitar una intervencién sustantiva en la dinamica del
mercado de trabajo. De este modo, se busca favorecer la disponibilidad de la fuerza de
trabajo y el disciplinamiento de los trabajadores a las condiciones flexibilizadas vy
precarizadas todavia vigentes, a lo que se conceptualiza como una politica de activacién
de los trabajadores. El documento concluye que el modelo de intervencién asistencial
configurado durante el periodo posterior a la crisis incorpora rasgos de masividad,
regularidad y sistematicidad en las prestaciones —algunas devenidas derechos—, pero
enmarcados en una politica neoliberal de activacidn de los trabajadores.

Cabe destacar que los argumentos acerca de la continuidad y el cambio respecto
del programa neoliberal se apoyan en las diversas definiciones que se le han asignado al
concepto de neoliberalismo. En el siguiente apartado se revisan algunas de estas
acepciones y, en la proxima seccién, se describe la funcién que el neoliberalismo ha tenido
como motor en la remercantilizacion de la vida social en las udltimas décadas. A
continuacion, se determina la relacidon que establece el neoliberalismo con la asistencia
social y, desde esta perspectiva, se lleva adelante una nueva caracterizacion de la politica
social asistencial en la década del noventa En el siguiente apartado, se revisa la evolucion
reciente de la asistencia social y se reponen los principales ejes de debate a los cuales
dieron lugar las nuevas intervenciones, incluyendo la discusidon en torno al caracter de
derecho de las nuevas intervenciones. En los acapites finales se analizan las nuevas
politicas desde el punto de vista de sus implicancias en términos de transformaciones

respecto de las politicas de activacién y, por ende, del paradigma neoliberal.

Algunas consideraciones sobre el neoliberalismo

La doctrina neoliberal nace hacia fines de la década de 1920 como producto de las
reflexiones que llevara a cabo el grupo de intelectuales reunido en torno a la Sociedad
Mont-Pélerin. Los fundamentos tedricos de esta corriente radican en la afirmacién acerca

de que los hombres se comportan racionalmente en el contexto del mercado buscando
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maximizar sus ganancias privadas. Por esta razdn, la intervencion del Estado en la vida
econdmica atenta contra el principio de maximizacidn. La libertad individual, por lo tanto,
no debe ser regulada por el Estado, cuyas funciones deben limitarse a mantener el orden,
aplicar la ley y proteger los derechos de propiedad.

Las mutaciones econdémicas, sociales y politicas ocurridas en las ultimas décadas
del siglo XX —principalmente, el debilitamiento del paradigma taylo-fordista de
organizacioén de la produccion, la globalizacion de la economia, el protagonismo adquirido
por el capital financiero y la crisis del Estado de Bienestar— promovieron redefiniciones del
rol del Estado, explicadas en términos de creciente ascendencia del neoliberalismo. Mas
alla de esta caracterizacion general, la naturaleza del neoliberalismo y la magnitud de su
impacto han sido objeto de multiples debates.?

Probablemente, una de las hipdtesis mas difundidas, que arraiga en la genealogia
del poder de Michel Foucault, es aquella que postula al neoliberalismo como una
“racionalidad politica” de gobierno que excede los dispositivos estatales (Larner 2000;
Rose 2007 y 1997; Rose y Miller 1992). En esta linea, Rose sefala que la racionalidad de
gobierno en las sociedades liberales avanzadas (o neoliberales) reconfigura las estrategias
de tipo welfarista que estaban orientadas al fomento del crecimiento nacional y al
bienestar a través de la promocidén de la responsabilidad social y la mutualidad del riesgo.
La racionalidad neoliberal, en cambio, reorienta dichas estrategias promoviendo la
desarticulacién paulatina de un conjunto de actividades de gobierno que, anteriormente,
estaban contenidas en el interior del aparato politico. En otras palabras, el neoliberalismo
abandona la pretensiéon de ligar las esferas de la economia y la asistencia social
promoviendo la “des-socializacién del gobierno econdmico” (Rose 2007: 125). Si antes el
objetivo consistia en asegurar los mecanismos adecuados para gobernar el (des)empleo,
la aparicion del neoliberalismo genera la necesidad de dotar a los sujetos de habilidades
para la auto promocién en el marco de la competencia (Rose 1997).

A este giro en la racionalidad politica le siguen cambios que afectan, por un lado, a

las formas en las que se definen los sujetos en la actividad de gobierno, y por el otro, a las

2 En tanto el neoliberalismo se ha concebido como un fenémeno o proceso de diversa indole este trabajo recorta las
perspectivas que resultan mas relevantes para su objeto de estudio.
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esferas de conocimiento que dichas practicas contribuyen a desarrollar. En cuanto al
problema que conlleva esta redefinicion identitaria de los sujetos, el neoliberalismo exige
qgue los individuos realicen un proceso de maximizacién de su capacidad de
autogestionarse, estableciendo una diferencia entre aquellos que lo logran —los
ciudadanos competentes— y aquellos que no. Como consecuencia, los individuos que han
fracasado resultan expulsados de la comunidad o bien, integrados a una anticomunidad.
Los mismos constituyen lo que podria llamarse una infraclase, sometida a un conjunto de
especialistas que forman parte de agencias cuasi-autonomas (Rose 2007 y 1997; Rose y
Miller 1992). Esta perspectiva tedrica afirma que las tecnologias de poder aplicadas en las
sociedades neoliberales —basadas en el gobierno a distancia y el autogobierno de los
sujetos— desencadenan un proceso de desgubernamentalizacion del Estado vy, al mismo
tiempo, de desestatizacién del gobierno (Rose 2007; Larner 2000). Rose lo describe del
siguiente modo:

«Cada una de estas racionalidades politicas emergentes [...]
de diferentes formas buscan un modo de gobernar, no ya a
través de proyectos politicos direccionados desde un Estado
central concentrado [...] sino mediante la instrumentalizacién
de las propiedades de auto-gobierno de los sujetos de
gobierno en una variedad de espacios y localidades (2007:
145) ».

En oposicion a la nocién de neoliberalismo entendida como una forma de
gobernabilidad, desde una perspectiva que podria situarse bajo la economia politica
marxista, el neoliberalismo se define como un proyecto politico orientado a recrear las
condiciones de la acumulacién de capital sobre la base del restablecimiento del poder de
las clases dominantes (Harvey 2005; Duménil y Lévy 2005 y 2004). La hipdtesis sostiene
qgue el restablecimiento del poder de clase constituyé una reaccién a la amenaza que
representaban los altos niveles de participacion de los trabajadores en la distribucién del
ingreso y del poder social, institucionalizados a partir de los acuerdos de posguerra
(Harvey 2005). Bajo esta premisa, el neoliberalismo es una nueva forma de

funcionamiento del capitalismo por medio de la cual la reestructuracion del poder de las

clases dominantes tiene como contracara la reduccién del poder de la clase trabajadora.
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Esta sustraccion se realiza a través del disciplinamiento de los trabajadores por medio de
mecanismos diversos, como la aplicacién de politicas monetarias y fiscales constrictivas y
los recortes de los derechos sociales (Saad-Filho y Johnston 2005).

A diferencia de la perspectiva anglofoucaultiana, el Estado es un elemento central
dentro de esta teoria, ya que no sélo se erige como el principal motor de la dindmica de
funcionamiento del poder —y de la acumulacién—, sino también de la propia construccion
del neoliberalismo. Por consiguiente, este tipo de andlisis debe trascender el debate
abstracto sobre el funcionamiento del libre mercado y estudiar el rol del poder de Estado
en la imposicion local de los imperativos de mercado propios de la globalizacidon (Saad-
Filho y Johnston 2005). Dicho de otro modo, aun en el marco del neoliberalismo subsiste
la injerencia estatal dentro de las economias capitalistas contemporaneas, pero su meta
ya no consiste en alcanzar el pleno empleo y el bienestar (Harvey 2005; Saad-Filho y
Johnston 2005, Duménil y Lévy 2005 y 2004). De acuerdo con esta corriente, el
neoliberalismo no implica lisa y llanamente la libertad de mercado sino una reorientacién
de los mecanismos de intervencion y regulacion, realizada con el objeto de promover la
liberalizacién. El postulado de esta continuidad en la accidon intervencionista del Estado se
basa en una distincién entre la doctrina neoliberal y sus practicas. Entre ellas emerge lo
gue Harvey (2005) llama “tensiones creativas”, que son el resultado de la necesidad del
neoliberalismo de responder a las demandas provenientes de multiples actores politico-
sociales o a las diversas exigencias impuestas por la dindmica de la acumulacidn de capital
en cada contexto, dando lugar a la aparicion de formas sociales e institucionales hibridas.

Algunos tedricos hacen referencia a los “procesos de neoliberalizacién” —o
“neoliberalismo realmente existente”— para dar cuenta de las especificidades historicas y
de las particularidades geograficas —ya sean provinciales, nacionales o regionales— que
asume el neoliberalismo (Brenner, Peck y Theodore 2010; Harvey 2005; Peck y Tickell
2002). Estas aproximaciones conceptuales han permitido ampliar la metodologia de
estudio para explicar las inflexiones temporales de los procesos de neoliberalizacion. De
este modo, las periodizaciones, suelen distinguir una primera etapa de destruccién y

descrédito de las instituciones keynesiano-benefactoras de un momento posterior
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“creativo” caracterizado por la construccién y consolidacion de formas de Estado, modos
de gobernanza y relaciones regulatorias. Estos rasgos no constituyen una tendencia
alternativa, sino que emergen del propio orden neoliberal. (Peck y Tickell 2002).
Asimismo, esta perspectiva ha ayudado a analizar la mutabilidad que expresa el
neoliberalismo respecto a los cambios a nivel institucional. En este sentido, sostiene que
la implementacién de reestructuraciones tendientes a promover mayor nivel de
regulacion (Brenner, Peck y Theodore 2010), ha facilitado una disminucidon de la

vulnerabilidad frente a las crisis sistémicas (Peck y Tickell 2002).3

El neoliberalismo, la remercantilizacién de la vida social y la politica de activacion de la

fuerza de trabajo.

El neoliberalismo, en tanto proyecto politico destinado a fortalecer el poder de
clase, promovié una remercantilizacion de las formas de vida social mediante el
desmantelamiento de los servicios publicos sociales y las prestaciones laborales de los que
gozaba el mundo del trabajo. La estrategia retérica que acompafié a estas
transformaciones puede resumirse en un argumento central desplegado por los discursos:
los sujetos dependen excesivamente de un Estado providencia, razén por la que
abandonan el mercado de trabajo. Segln este juicio, el Estado benefactor resultd
responsable de la existencia de mercados de trabajo poco flexibles y de la proliferacién de
conductas parasitarias (Handler 2003). Asi, en el contexto de la crisis del Estado de
Bienestar, cobraron fuerza los discursos articulados en torno a la necesidad de
implementar politicas sociales activas que contribuyeran a responsabilizar al individuo y lo
expulsaran del amparo del Estado providencia. En este marco, se impulsaron medidas
como la aplicacién de programas de workfare que otorgan beneficios condicionados por la
contraprestacion laboral y una serie de planes destinados a facilitar la “empleabilidad”
como politicas de formacién laboral, de promocién del empleo y de orientacion laboral,

entre otras (Moreno Marquez 2008).

3 Craig y Porter (2006) caracterizan esta segunda fase como “neoliberalismo inclusivo”, expresidon remite de modo
directo a la implementacidn de herramientas dirigidas a reducir la pobreza.
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Resulta pertinente destacar el enfoque que propone Bob Jessop (2008) quien,
desde una posicion critica hacia la etapa neoliberal, sefiala la importancia que han tenido
las politicas de “activacion” en lo concerniente a la transformacién del rol del estado. En
esta direccidn, Jessop pone de relieve el valor que posee esta politica para promover la
recualificacion y la capacitacion continua de los trabajadores y para ayudarlos a
transformarse en sujetos emprendedores durante su vida activa, en un mundo
postfordista donde los puestos de trabajo ya no estan garantizados de por vida y la
economia se basa en el conocimiento. El sentido que aqui asume la nocién de activacién
establece lazos con la perspectiva que gira en torno a las racionalidades politicas, segln la
cual el rasgo distintivo del liberalismo avanzado reside en la tendencia a la maximizacién
del componente emprendedor de cada individuo con el objeto de promover “sujetos
activos en su propio autogobierno” (Rose 2007:139). Por esta precisa razén, dicho
enfoque otorga una relevancia especial a los andlisis de los programas de empleo
destinados a la adquisicion de destrezas y al desarrollo de la autoestima y la
autopromocién (Rose 1997), es decir, a la problematica del workfare. En este sentido,
Jessop (2008) coincide en que el workfare entrana uno de los aspectos centrales de la
formacién del régimen postfordista de trabajo schumpeteriano que, a su juicio, viene a
reemplazar al Estado de Bienestar. Pese a ello y mas alld de la contraprestacion que
imponen, el autor afirma que las politicas activas de empleo han contribuido al
incremento de la flexibilidad de los mercados laborales.

De esta forma, existen interpretaciones que colocan a las politicas de activacién
como un elemento que integra un proceso mas amplio de transformacién del rol del
estado, el que reemplaza su politica de “proteccion de los trabajadores” por otra de
“promociéon del trabajo” (Gilbert 2002). Este cambio de politica busca incrementar la
participacién activa en la fuerza laboral, teniendo por efecto la “remercantilizacion” del
trabajo”. Para ello, la nueva politica combina, por un lado, la inclusién de los trabajadores
en los programas s de empleo (workfare) y, por otro, la aplicacién de un paquete de

penalizaciones que favorecen la compulsion al trabajo.
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Esta investigacidn incorpora las consideraciones criticas que conciben las politicas
de activacion en términos amplios. La nocién de “activacidon” de los trabajadores se utiliza
entonces para describir los mecanismos que despliega el Estado en vistas a favorecer el
ingreso al mercado de trabajo y el aumento de la rentabilidad de la fuerza laboral, tal
como sostienen Huo, Nelson y Stephens (2008).

Por otra parte, y en estrecha vinculacién con lo anterior, resulta pertinente
destacar que los programas de workafe no necesariamente buscan el desarrollo de
destrezas y habilidades. Antes bien, en muchos casos apuntan al desarrollo de actividades
no calificadas cuya Unica finalidad reside en la autofocalizacidon, es decir, en limitar Ia
asistencia a los sectores desocupados incapaces de insertarse en el mercado de trabajo y
de acceder a otra fuente de ingreso que la que ofrecen estos programas.

Asimismo, este articulo discute la nocién de activacién que incorpora la
perspectiva de las racionalidades politicas, debido al énfasis que esta le otorga a la
dimensiéon “emprendedora” de las politicas de gobierno. Entendido como proyecto
politico, el neoliberalismo, no sélo crea nuevas dreas de negocios, sino que debilita el polo
del trabajo mediante el fomento sistematico del ingreso de los trabajadores a un mercado
caracterizado por la paulatina precarizacion y flexibilizaciéon laboral, consecuencia del
desmantelamiento de las protecciones emanadas de la condicién salarial. Este proceso de
destrucciéon desemboca en la desarticulacidn de sindicatos y otras organizaciones de
defensa de los trabajadores que, en el marco de los sistemas de proteccion social y
laboral, revisten un rol central. Estos argumentos sefialan la necesidad de determinar qué
tipo de relacion establece la estrategia de activacion de los trabajadores con la
transformacién de las relaciones de clase en el neoliberalismo y los mecanismos de
disciplinamiento en el contexto de las nuevas condiciones imperantes en el mercado de
trabajo, antes que con la prosecucidn de la autonomia individual.

En este sentido, el abordaje propuesto por las racionalidades politicas, si bien ha
iluminado aspectos clave que permiten pensar los procesos de subjetivacion bajo el
neoliberalismo —cuya formacidon excede los dispositivos estatales—, no alcanza para

determinar la relacion que este entablaba con las formas contemporaneas de la
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acumulacién capitalista, el Estado y la dindamica de las clases. En efecto, al afirmar que la
limitacion en el poder de gobernar conduce a una desestatalizacién progresiva y, como
contrapartida, a una autonomizacidn creciente de los sujetos, esta perspectiva queda
presa de ciertos postulados de la teoria neoliberal desatendiendo las diferencias que se
originan al ser volcados en las practicas efectivas de neoliberalizacién. Estas practicas dan
cuenta de la capacidad de creacién, adaptacién y mutacién que posee el neoliberalismo
(Brenner, Peck y Theodore 2010; Harvey 2005; Peck y Tickell 2002) ante las demandas
provenientes de los diferentes actores movilizados y los imperativos derivados de las

formas particulares de construccién de la legitimidad politica en cada contexto.

La politica social y la asistencia en el neoliberalismo en los afos 90.

Los estudios sobre la asistencia en el contexto del neoliberalismo, como ya se
adelantd oportunamente, surgieron dentro del debate mayor en torno de la politica social
neoliberal en su conjunto. Estos andlisis sefialaron que los rasgos principales de la
asistencia fueron la focalizacién del gasto en la poblacién pobre (Repetto y Andrenacci
2006, Alvarez Leguizamén 2006; Grassi 2003a; Lo Vuolo, Barbeito y Enriquez 2002;
Andrenacci 2002; Fleury 1999 y 1998; Vilas 1997; Coraggio 1996; Grassi, Hintze y Neufeld
1994); la participacién de la comunidad auto-gestionada (Alvarez Leguizamdn, 2006) y
compulsivamente auto-organizada (Svampa 2005); y la delegacién de responsabilidades
en organizaciones no gubernamentales (Repetto y Andrenacci 2006; Andrenacci 2002;
Vilas 1997; Coraggio 1996). Estas ultimas caracteristicas se asociaron a una estrategia de

gestidon territorial de la pobreza, cuya funcién apuntdé a revalorizar las redes no

I " IH

mercantiles de reciprocidad con el objeto de aumentar el “capital social” de los pobres
(Alvarez Leguizamén 2006, Andrenacci, 2001; Lo Vuolo, Barbeito, Pautassi y Rodriguez
1999). Segun algunos estudios, las intervenciones se han llevado a cabo a través de la
identificacion de “poblaciones-objeto” (Andrenacci 2002) y a partir de criterios
meritocraticos (Cortés y Marshall 1999) que suscitaron procesos de caracter
estigmatizante hacia la poblacién asistida (Andrenacci 2002; Grassi 1997). En cuanto a los

planes de empleo, las investigaciones subrayaron ademas el caracter condicionado a la
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realizacion de una contraprestacion —generalmente laboral— y advirtieron sobre la baja
calidad de las actividades que proponian (Andrenacci 2002; Lo Vuolo et al. 1999; Grassi
1997; Vilas 1997). Las iniciativas destinadas a proveer alimentos han sido cuestionadas
debido al caracter restrictivo de la cobertura, la ausencia de sistemas de evaluacidn, la
imprecisidn en la delimitacién de la poblacién beneficiaria y los problemas de dispersiéon y
falta de integracién entre programas (Repetto 2001; Lo Vuolo et al. 1999; Grassi et al.,
1994).

Estas medidas, articuladas a través de programas descentralizados en distintos
niveles subnacionales (Andrenacci 2002) derivaron en una multiplicacion de la
fragmentacion y la parcialidad de programas (Repetto y Andrenacci 2006; Grassi 2003 b,
Grassi et al. 1994), que dieron lugar a una débil institucionalidad (Sojo 2007), a una
pérdida de capacidades estatales (Repetto y Andrenacci 2006) y a una baja incidencia
presupuestaria (Repetto y Andrenacci 2006; Marshall y Cortés 1999; Vilas 1997).

Por otra parte, algunos abordajes destacaron el rol de los organismos
internacionales de asistencia para el desarrollo (Andrenacci 2002; Coraggio 1996) en el
financiamiento y en el disefio de las intervenciones. Las mismas se concentraron en
compensar los costos del ajuste estructural (Lo Vuolo et al. 2002; Vilas 1997) y garantizar
los niveles minimos de aceptacion social del ajuste (Lo Vuolo et al. 1999). Asimismo, los
analisis afirman que, si bien uno de los objetivos centrales de este sistema radicé en la
instauracién de nuevas formas de ejercicio del poder y de control social (Alvarez
Leguizamdn, 2006 y Murillo, 2008), fue incapaz, sin embargo, de responder a una
conflictividad social en aumento (Repetto y Andrenacci 2006; Cortés y Marshall 1999; Vilas
1997).

Otras cuestiones que cobraron relevancia en los analisis fueron el monto reducido
de las prestaciones (o los ‘minimos bioldgicos de reproduccién’ de Alvarez Leguizamén
2006) y la escasa efectividad en términos de “combate a la pobreza” (Lo Vuolo et al. 1999;
Vilas 1997). En su mayor parte, los planteos criticos en torno a la focalizacion y la
volatilidad de las intervenciones aspiraron a mostrar el contraste con las politicas

universales organizadas como derechos (Repetto y Andrenacci 2006; Grassi 2003a; Kessler
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y Roggi 2003) que el neoliberalismo vino a desmantelar. Al mismo tiempo, algunos analisis
destacaron que la asistencializacién favorecia representaciones sobre la pobreza y el
desempleo entendidas como carencias de los sujetos, antes que como resultado de la
dinamica de funcionamiento del mercado de trabajo (Grassi 2003b). Estas
representaciones, a su vez, contribuian a despolitizar la esfera de la economia (Andrenacci
2002).

Ciertamente, la revision de las principales intervenciones asistenciales
implementadas en los afios 90 muestra que focalizacidén en la poblacidon en condiciones de
extrema pobreza resulta uno de los rasgos centrales de la politica asistencial del periodo.
La misma fue, ademads, fuertemente selectiva ya que se articulé en torno a programas de
transferencias monetarias o de bienes de acceso discrecional y de caracter transitorio
(Grassi 1997; 2003).* En ocasiones, dichos programas — de escasa cobertura y limitados al
suministro de minimos biolégicos de reproduccién (Alvarez Leguizamén 2006)- se
implementaron con el apoyo de organizaciones sociales no gubernamentales, que se
convirtieron en “ejecutoras” de proyectos comunitarios. Esta mecdnica permitié extender
la exigencia de contraprestacion laboral a cambio de la percepcién de la asistencia y, a la
vez, reforzar el control social sobre dichas organizaciones

Sin embargo, el andlisis histérico muestra que tales programas de empleo
subsidiado, disefiados al mismo tiempo que comenzaba a implementarse la reforma
laboral, se pusieron en marcha masivamente recién a mediados de la década de los 90.
Hasta ese momento, estos programas habian cumplido una funcién mas bien retérica,
destinada a legitimar el desmantelamiento del complejo de servicios sociales y
regulaciones laborales vigentes, en linea con los postulados de los organismos
internacionales de asistencia al desarrollo que se involucraron enérgicamente en las

reformas estructurales. Durante ese lapso, la asistencia alimentaria (selectiva y de baja

4 Uno de los programas asistenciales mas importantes de la década fue el Plan Trabajar, implementado a partir de 1996.
Consistia en una transferencia monetaria a trabajadores desocupados en condiciones de pobreza o vulnerabilidad social
por un periodo de seis meses. A cambio, los trabajadores debian desarrollar una contraprestacién laboral en obras de
infraestructura de baja complejidad llevadas a cabo, generalmente, por un ente publico u organizacion no
gubernamental. El maximo de perceptores que alcanzé el programa, que dependia del Ministerio de Trabajo, fue de 270
mil. Por su parte, el Programa de Alimentacidn y Nutricion Infantil (PRANI), destinado a la atencién de nifios de entre 2 y
14 afos y creado para la misma época, llegé a mas de 320 mil beneficiarios.
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cuantia) prevalecio como forma de abordaje de los efectos sociales de las politicas de
ajuste estructural. > Recién cuando el fenémeno del desempleo se volvid critico e hicieron
su aparicion las primeras organizaciones de trabajadores desocupados se registrd la
extension efectiva de los programas de workfare.

e lo expuesto surge entonces que los rasgos histdricos especificos de focalizacién
selectiva, discrecionalidad, transitoriedad, bajos montos, exigencia de contraprestaciéon
laboral y participacion de las organizaciones sociales comunitarias deben examinarse a la
luz de la impronta “activadora” que adquiere la politica asistencial neoliberal, en el marco
de la estrategia general de remercantilizacidn de los servicios sociales y desregulacion de
la condicidn salarial. En otras palabras, las diferentes caracteristicas de la asistencia
neoliberal no deben ser entendidas en forma aislada sino como un complejo de
propuestas articuladas en torno de un propdsito comun: incentivar la participacién vy el
disciplinamiento laboral de los trabajadores, esto es, la activacién. En este sentido, la
exigencia de una contraprestacion laboral (garantizada también por la via de la
participaciéon de las organizaciones sociales), fue uno de los mecanismos —pero no el
Unico- que contribuyd a la (auto)focalizacidn de los recursos mediante la exclusidn de los
individuos que tuvieran alguna actividad laboral (formal o informal) de tipo regular,
favoreciendo igualmente el proceso de activacién de los trabajadores. Asimismo, el propio
caracter transitorio y volatil de las intervenciones asistenciales —que no aseguraban la
continuidad temporal de la ayuda— vy, en especial, el bajo monto de las transferencias —
gue obligaba a la busqueda un ingreso monetario extra— alentd la participacién efectiva
de la poblacién en el mercado de trabajo. En suma, estos mecanismos desalentaron la
inclusion en los programas sociales de aquella poblacién empleada o potencialmente
empleable (aunque fuera en condiciones de informalidad) y, al mismo tiempo,
aumentaron las presiones para que los perceptores encontraran trabajo, en lugar de
percibir asistencia. La utilizacién de una herramienta u otra dependié de la evoluciéon

general de las condiciones socioeconémicas y la conflictividad social y politica que generd

5 En este sentido cabe destacar el rol jugado por el Programa Materno Infantil y Nutricion (PROMIN), creado en 1992 con
el objetivo de disminuir las altas tasas de morbi-mortalidad infantil de mujeres en edad fértil y de nifios menores de seis
afos, para lo cual promovia la reorganizacién de los efectores de salud y la reconversion de los comedores escolares en
Centros de Desarrollo Infantil que asignaban raciones mensuales de alimentos.
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la aplicacién del proyecto neoliberal, dando lugar a la aparicion “adaptaciones creativas”
que, en ocasiones, implicaron transformaciones en determinados aspectos de la politica

asistencial.

Un recorrido por los programas sociales asistenciales desde la crisis de 2001/2002

La crisis de 2001 y 2002 incidié fuertemente en las politicas asistenciales, las cuales
constituyeron herramientas de intervencién privilegiadas para atender este proceso de
grave deterioro social, movilizacién politica y debilidad institucional. En este marco,
cobraron importancia las transferencias monetarias, entre las que se destacaron el
PNJJHD. Este consistié en un subsidio que, aunque estuvo formalmente destinado a las
familias de los trabajadores desocupados, incluyé también a trabajadores informales,
priorizando a aquéllos con nifios y adolescentes a cargo. El programa siguié exigiendo una
contraprestacion laboral que, como se demostré rapidamente, resulté dificil de cumplir.
Aun asi, continud existiendo formalmente, y tanto los funcionarios del gobierno de
Eduardo Duhalde como los organismos de asistencia al desarrollo intentaron recrearla de
diversas maneras (Logiudice 2011).

La masificacidn de la asistencia que acarred el PNJJHD obedecid a la necesidad de
proveer ingresos minimos para los sectores populares, crecientemente afectados por el
desempleo y la pobreza, con el fin de encauzar la conflictividad social en un momento de
fortisima debilidad del sistema politico. Asimismo, aunque el PNJJHD se presenté como la
forma de garantizar un “Derecho de Inclusién Familiar”, unos meses después de su
creacién, se limitd el acceso a sus prestaciones: quien reuniera los requisitos sélo podria
ingresar al plan en reemplazo de un ex perceptor dado de baja o bien por la via de la
negociacion entre una organizacién social y las autoridades del programa. De este modo,
si bien se abandoné la selectividad de los 90, se perpetuaron los rasgos discrecionales y
transitorios de la asistencia, esto es, duracién limitada, cupos de ingreso e intermediacién
de organizaciones sociales, tanto aquellas de trabajadores desocupados como “viejas”
organizaciones territoriales ligadas a los partidos politicos tradicionales

(fundamentalmente, el justicialismo). Como consecuencia, las transferencias monetarias
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de provisidon de ingresos gestadas durante la crisis nunca superaron los minimos bioldgicos
de reproduccién, lo que no solo impidié la reduccién sustantiva de la pobreza sino que
marco la persistencia de la estrategia de activacién de los trabajadores®. La garantia
prestada a la disponibilidad de fuerza de trabajo dio continuidad del proyecto politico
neoliberal, mds alld de las transformaciones de algunas dimensiones particulares de las
intervenciones, en especial, la selectividad.

Superado el momento mas agudo de la crisis, el gobierno kirchnerista recién
asumido buscé contener el proceso de masificacion de la asistencia abierto con el PNJJHD,
promoviendo una reduccién progresiva del nimero de perceptores (no siempre exitosa)
en consonancia con los argumentos de los organismos de asistencia al desarrollo, que
también procuraron reforzar el cumplimiento de la contraprestacién laboral. Al mismo
tiempo, el gobierno implementd el Plan Manos al a Obra (PMQ), de autoempleo, que
intentd recuperar experiencias productivas gestadas en la crisis y re vincular el acceso a la
asistencia con la realizacion de alguna actividad productivo-laboral.

La imposibilidad de implementar estrategias de revinculacion productiva a escala
masiva motivd, una vez iniciada la recuperacién econdmica, una nueva transformacién de
la politica asistencial. Entre las dificultades mas evidentes de los programas asistenciales
de la poscrisis se hallaba la inclusion de una proporcion creciente de mujeres inactivas o
gue tenian una participacién intermitente en el mercado de trabajo, ademas de fuertes
cargas de familia. Tales mujeres, en un contexto de desarticulacion del PNJJHD, podian
transformarse en demandantes de empleo haciendo crecer los indices de desocupacion
(Calvi y Zibecchi 2006). En consecuencia, el gobierno, en conjunto con los organismos de
asistencia al desarrollo, concibid una intervencion diferencial sobre la base de aquello que
se consideraba como la condicion de “empleabilidad” de los sujetos de la asistencia. Para
las mujeres con hijos a cargo, consideradas como inempleables”, se disefid Plan Familias
por la Inclusién Social (PFIS), que abandond entonces la exigencia (ya inviable) de

contraprestacion y quedd sujeto al cumplimiento de controles sanitarios y educativos de

6 El monto de la transferencia ascendié a $150, es decir, una cifra menor a aquella inicialmente otorgada por el Plan
Trabajar de la década previa. Asimismo, merced al Plan, la reduccidn de la indigencia alcanzé el 2,4% y la pobreza el
0,5%, de modo que solo el 3% logré superar la condicidn de pobreza (Roca et al, 2003: 15y 17).
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la poblacién infantil, a tono con las intervenciones que se imponian en la regién.” A esta
politica, implementada por el Ministerio de Desarrollo Social, se le sumé la revitalizacién
de los planes de empleo subsidiado para los activos -fundamentalmente varones-. Entre
estos programas, a cargo del Ministerio de Trabajo, se destacé el Seguro de Capacitaciény
Empleo (SCyE).

En términos de cobertura, tanto el PFIS como el SCyE mantuvieron la légica
selectiva en la medida en que siguieron practicamente circunscriptos a los ex perceptores
del PNJJHD. Luego, el SCyE estipuld plazos limitados de vigencia de los subsidios, aunque
fueron prorrogdndose debido a la persistencia de los problemas de empleo y la
inestabilidad de ingresos. El Unico programa de la poscrisis que se sustrajo a esta ldgica
fue el PFIS, que elimind los limites temporales prefijados a las prestaciones, siempre que
la situacién de los hogares se mantuviera estable, tanto en términos de ingreso como de
empleo. Asimismo, el PFIS incluyé el otorgamiento de un subsidio adicional por cada hijo,
ligando el monto transferido a la composicién del grupo familiar.

Se concluye pues que a medida que se fue tornando dificultoso organizar
actividades de contraprestacion para un numero creciente de perceptores, las
intervenciones asistenciales fueron asumiendo que la contraprestacién laboral devenia
superflua como politica de activacion para una poblacidn que no registraba antecedentes
de ocupacién o participaba intermitentemente en el mercado de trabajo. Sin embargo, la
reduccion de la exigencia de la contraprestaciéon no implicéd el fin de la estrategia de
activacion. Antes bien, se produjo una estrategia de activacion selectiva. Por un lado, se
institucionalizd la exclusién del mercado a las mujeres en edades centrales con hijos a
cargo (consideradas inempleables), lo que favorecié su reencierro doméstico. Por otro, se
continud impulsando la concurrencia de trabajadores, especialmente varones en edades
centrales, a un mercado de trabajo caracterizado por un crecimiento de los niveles de
empleo (incluso formal), pero aun marcado por la precariedad y la informalidad laboral.
Para llevar a cabo esta estrategia se buscé acotar los alcances de la asistencia. Para ello se

aplicaron mecanismos tales como los cruces de informaciéon para detectar

7 El Porgrama Bolsa Familia fue creado en Brasil en 1995 y el Programa Progresa fue implementado en México en 1997.
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incompatibilidades o la limitacion en el acceso y permanencia en los programas. Esta
restriccion de los alcances de la asistencia se completé con la fijacion de montos de
transferencias de ingresos que no excedian el nivel de los minimos biolégicos?.

La persistencia de los problemas de ingreso y pobreza, que continuaron para un
numero importante de trabajadores con inserciones laborales precarias e informales
(excluidos de la revitalizacion de los mecanismos de regulacidon salarial y de las
condiciones de trabajo que impulsd el kirchnerismo para los trabajadores asalariados
formales), impidid la reduccion drastica de la asistencia que se habia masificado a partir
de la crisis. También obstaculizé el desplazamiento completo de las organizaciones
sociales, aunque su rol de intermediacidn se redujo a partir de la bancarizacién de las
transferencias operada a partir del PFIS. Mas tarde, en un contexto politico caracterizado
por el enfrentamiento con los productores agropecuarios y los sectores medios urbanos,
la crisis econédmica mundial, la persistencia de las problematicas laborales y de ingreso y el
temor del gobierno al conflicto social, el kirchnerismo comenzé a introducir
modificaciones en la politica asistencial, con el fin de ampliar la cobertura y fortalecer el
consenso de su base social (Logiudice 2011; s/f). Asi, en 2009 reeditd la politica de empleo
subsidiado en el marco del Programa de Ingreso Social con Trabajo- Argentina Trabaja
(PRIST-AT). Entre las particularidades del mismo, se destacaron su organizacién bajo el
formato de cooperativas de trabajo, asi como el incremento sustancial de los montos
transferidos ya que el subsidio rondaba los $1.200 por persona, es decir, el 85% del
SMVM.® Como contracara, el nuevo programa tenia una cobertura territorial limitada y
una modalidad de acceso discrecional.

En forma concomitante e intuyendo los limites de este programa para contravenir
la deslegitimacion politica en ciernes, el gobierno impulsd la creaciéon de la AUH, que
consistid en la extensién de las asignaciones familiares que perciben los trabajadores

formales a los informales y desocupados. Entre los rasgos centrales de la nueva

8 El subsidio del PFIS ascendia a $100 més un adicional de $25 por hijo, hasta alcanzar la cifra maxima de $200. Cabe
sefialar asimismo que, en el marco del Programa, al momento de su creacién, una mujer con dos hijos percibia $150, es
decir el equivalente al subsidio transferido por el PNJJD, dos afios antes. En términos reales (considerando la inflacion
oficial) esa cifra equivalia a $115, es decir que representaba un descenso real del 24%.

9 Medido a valor de 2002 y conforme el indice oficial de inflacién, el monto real del subsidio era de $543, es decir, un
262% mas que aquello que transferia el PNJJHD en 2002.
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intervencion se destacan la eliminacién de los limites temporales establecidos para la
percepcion de la prestacidén y la ausencia de cupos para su otorgamiento, poniendo en
cuestién el propio formato “programatico de la intervencién asistencial. Estos elementos
introdujeron dos cambios sustanciales en materia de politica asistencial. En primer
término garantizaron el acceso irrestricto de todas las personas que reunian los requisitos,
otorgando el caracter de derecho a la nueva prestacion. 1° En segundo lugar, ella adquirié
una persistencia temporal inédita que a la vez puso fin a la volatilidad caracteristica de las
intervenciones neoliberales previas!?.

En este sentido, si bien desde la crisis cobrd impulso la retdrica de los derechos, las
intervenciones asistenciales que se generalizaron en ese periodo siguieron resistiendo, al
igual que en los 90, su institucionalizacion como derechos, ya sea desde el punto de vista
de la accesibilidad de la poblacién como de la duracién del beneficio. De esta forma, la
AUH fue el primer programa en el que el discurso de los derechos estuvo acompafiado de
mecanismos que garantizaron su cumplimiento efectivo, los que fueron refrendados
gracias a la intervencidon de la ANSES y su inclusion en el Régimen de Asignaciones
preexistente.

Al mismo tiempo, la AUH consagré el ocaso de la exigencia de contraprestacion
laboral en el caso de las transferencias monetarias a escala masiva y coroné su reemplazo
por las condicionalidades educativo-sanitarias. Como corolario del proceso de extension
de las condicionalidades educativo-sanitarias causado por la AUH, la poblacién femenina
se consolidé como objeto de una politica de reencierro doméstico. En cambio, para los
varones proveedores, continud la implementacién de programas disefiados con mayor
ajuste a los criterios de la asistencia neoliberal tradicional, en particular, en lo

concerniente a la exigencia de contraprestacion.!?

10 Sin embargo, los programas de empleo subsidiado no acompafiaron este cambio y continuaron fijando limites
temporales (Logiudice 2017, s/f).

11 gl financiamiento que caracterizd la AUH, basado en los recursos de la ANSES y ajeno al crédito externo, reforzé esta
condicion permanente de la asistencia (Logiudice 2017).

12 Sin embargo, las mujeres continuaron demandando su inclusién como forma de ampliar el ingreso de sus hogares, por
lo que los programas de empleo subsidiado de formato cooperativo registraron igualmente altas tasas de feminizacién.
La reconversion del PRIST-AT en el Programa Ellas Hacen, que no se analiza aqui, evidencia este proceso de feminizacion,
aunque supone un matiz a la estrategia de encierro doméstico antes mencionada.
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Desde el punto de vista de los montos transferidos, los mismos siguieron siendo
bajos aun cuando representaron incrementos nominales respecto de los subsidios
anteriores y se ajustaron —al igual que el PFIS- a la composicién del grupo familiar. Al
momento de su creacién, una familia con dos hijos recibia $360, de modo que la nueva
prestacion implicaba una mejora del 33% de los ingresos transferidos, en comparacién con
el monto del PJJHD. 3En cambio, una mujer con un hijo recibia $180, lo que en términos
reales equivalia a $100, tomando como base el afio 2002, lo que para las familias de
menor tamafio (situacidn que alcanzaba a la mitad de las madres perceptoras) no
importaba modificaciones sustantivas en términos de recursos transferidos. Asimismo, las
cifras transferidas por la AUH representaron porcentajes sobre el SMVM vy la canasta
basica alimentaria y canasta basica total del adulto equivalente similares a los programas

previos (Logiudice 2017; s/f).

La creciente centralidad de los derechos y los modelos de proteccidn.

Los programas asistenciales implementados durante y con posterioridad a la crisis
de 2001 y 2002 desataron posiciones encontradas acerca de la continuidad o la
superacién de la asistencia social neoliberal que dependieron de las transformaciones de
sus caracteristicas prototipicas. En este sentido, la masificacién de la asistencia producida
por la implementacién del PNJJHD, generé debates acerca de la desfocalizacion y la
universalizacion de la asistencia. Otra instancia importante de discusién tuvo su origen
con la puesta en marcha del PFIS. Como el resto de las TMC, el Plan fue examinado desde
el punto de vista de la configuracién de derechos y, en menor medida, desde la éptica de

sus implicancias en términos de género.

13 Esta cifra equivalia a $199 de 2002, considerando el indice oficial de inflacién y $163, tomando como base el indice
extraoficial.

14 E| subsidio transferido por el PFIS para una familia con dos hijos alcanzaba $150, lo que representaba el 138.8% de la
Canasta Basica del Adulto Equivalente y el 63% de la Canasta Basica Total del Adulto Equivalente. Asimismo, el monto
correspondia entre el 33,3% y el 44,4% del SMVM, a octubre de 2004. Una familia que recibia dos asignaciones por hijo
en 2009 cobraba $360, lo que representaba el 239% de la canasta bésica alimentaria y el 106% de la canasta basica total
del adulto equivalente. No obstante, si se consideran las mediciones extraoficiales de la inflacion —que se generalizaron
a partir de los problemas registrados por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos para medir el indice de Precios Al
Consumidor desde 2006 en adelante, los porcentajes de representacion alcanzaban el 150% y el 72%, respectivamente,
para el mismo periodo.
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Pero, sin duda, la creacién de la AUH fue el acontecimiento que radicalizo las
discusiones en torno a la asistencia (Logiudice s/f). Por un lado, algunos autores afirman
gue la medida inaugura un modelo nuevo de proteccion social basado en la ruptura de la
légica contributiva. Boffi (2013), quien traza una diferencia entre la AUH vy las politicas de
transferencias condicionadas, sostiene que “la AUH rompe con el esquema bismarkiano
de seguridad social contributivo asociado al empleo formal del contribuyente” (Boffi,
2013: 10), lo que favorece una equiparacién de derechos entre los trabajadores formales y
los informales. Con esta posicién coinciden, entre otros, Panigo y Médici (2013);
Bertranou y Maurizio (2012); Roca (2011); Arceo, Gonzélez, Mendizabal y Basualdo (2010);
Bertranou (2010), Fernandez, Gallo, Gonzalez y Scavini (2010).

Otros abordajes entienden a la AUH como parte de un proceso de contrarreforma
de las politicas sociales que comienza a partir de 2003 (Hintze y Costa 2011; Danani y
Hintze 2010; 2011) y que incluye ademads al conjunto de reformas previsionales!>. Desde
esta Optica, la creacién de la AUH, que extiende de un modo sustantivo la proteccion hacia
los trabajadores informales, implica un alejamiento de los antiguos programas focalizados
de asistencia y, al mismo tiempo, instaura el reconocimiento de los derechos de la
poblacion. Segun este enfoque, tanto la reforma previsional como la AUH, no solo
contribuyeron a ampliar el alcance cuali-cuantitativo de la proteccién social, sino que
favorecieron el resquebrajamiento de la hegemonia neoliberal (Hintze y Costa 2011).

Una posicidn intermedia es la que sostienen Pautassi, Arcididcono y Straschnoy
(2013), quienes consideran que la AUH se ubica en un punto medio entre las asignaciones
tradicionales y los programas de TMC al sostener que la medida implica “un cambio en la
forma de pensar las politicas sociales” (Arcididcono, Carmona Barrenechea y Straschnoy
2011: 7), en especial, por la inclusién de los trabajadores informales Sin embargo, tal
como se describe mas adelante, el programa posee un vinculo con el modelo de
transferencia condicionada debido a que el acceso de las mujeres al beneficio se confiere
a partir de su condicion de madre cuidadora y no como un derecho propio. Otra de las

razones que esgrimen las analistas, se halla en las limitaciones existentes en la cobertura

15 La Ley de Movilidad Previsional, la moratoria provisional y la estatizacién del régimen provisional parcialmente
privatizado en la década de los 90.
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de diversas poblaciones. Estas evidencias dificultan la configuracion de la prestacion como
un ingreso universal y, a su vez, indican que el beneficio produce, en realidad, una
universalizacidn, pero al interior de un “universo focalizado” (Arcididcono et al. 2011: 11).

Entre los analistas mds criticos, Lo Vuolo (2009, 2010a) sostiene que la AUH
constituye un hibrido entre una prestacién de la seguridad social y un beneficio asistencial
que comparte algunas de las caracteristicas vinculadas a las politicas de ingreso
ciudadano, de las que el autor es partidario. En primer lugar, la AUH posee un universo de
perceptores que se recorta a partir de su situacién laboral y de los ingresos que esta les
proporciona, en lugar de aplicar como criterio de seleccidn el nivel de ingresos del grupo
familiar. En segundo lugar, el acceso al beneficio estd sujeto al cumplimiento de
determinadas condicionalidades. Por ultimo, su financiamiento proviene de recursos
correspondientes al drea de seguridad social que surgen de un régimen tributario de
caracter marcadamente regresivo. Estos atributos, segun el andlisis de Lo Vuolo, permiten
afirmar que la AUH representa una continuacidn de la tendencia de transformacién de los
programas implementados en el pais a partir de 1990 cuya matriz incluye la progresiva
generalizacion de las transferencias monetarias, el reemplazo de la contraprestacién por
las transferencias y la priorizaciéon de la atencién a los menores de 18 afios (Lo Vuolo
2009). Por medio de estos cambios, los programas se adaptaron y suplieron las
deficiencias que trajo aparejado el proceso de retraccién del Estado. De modo que, mas
alla de los avances (en especial, un potencial distributivo mayor), la medida reproduce el
tipo de intervenciones propias del paradigma asistencial represivo (Lo Vuolo 20103;
2010b).

Es necesario observar que la mayoria de estas posiciones, con excepcion de la que
sostienen Danani y Hintze, (2010; 2011), se basa en el andlisis de programas especificos,
antes que en una investigacion sobre el conjunto de las diferentes herramientas de
intervencion asistencial desplegadas por el Estado en un periodo determinado. En otras
palabras, el debate reciente que se propone avanzar en la problematizacién del modelo

de proteccidn social vigente, se apoya, casi de manera exclusiva, en el examen sobre la
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AUH, desatendiendo asi, al impacto que poseen las restantes intervenciones en la politica
asistencial contemporanea.

Por otro lado, aquellas posiciones tedricas que consideran que la AUH ha
contribuido a conformar un nuevo modelo de proteccidn social, valoran la extension de
los derechos sociales hacia la poblacidn en condiciones laborales informales. La misma
premisa aplican los abordajes opuestos que, articulados en torno a la perspectiva de
derechos, objetan aspectos de la AUH como la exclusidn de ciertas poblaciones o la
aplicacion de condiciones para el acceso a la prestacion (Pautassi et al. 2013). Es decir,
debido a que impiden o condicionan su acceso a ciertas poblaciones, estas limitaciones de
la AUH —que se extienden también a otros programas coexistentes— se interpretan como
aspectos que socavan la construccién y proteccion de derechos. De este modo, la
configuracion de la intervencion estatal en términos de derechos se presume siempre
alejada de una intervencion de tipo asistencial.

De este modo, puede concluirse que muchas de las explicaciones proporcionadas
sobre las transformaciones de la politica asistencial suelen analizar de manera aislada las
diversas dimensiones que caracterizan a la asistencia neoliberal como la extensién, la
transitoriedad o el cumplimiento de la contraprestacién, entre otros aspectos. En
oposicion a esta metodologia, el presente trabajo aborda estos elementos como
componentes de la intervencidn estatal cuyo grado de relevancia cambia segun el
momento por el que atraviesa el proyecto neoliberal. En otras palabras, el modo en que
se articulan depende de la forma en que se materializa la politica de activaciéon de los
trabajadores en cada contexto histérico. Esto supone la posibilidad de que exista una
continuidad en la politica de activacién mas alld de la transformacion que muestren
algunas caracteristicas de las intervenciones, como, por ejemplo, el aumento en Ia
extensién de la cobertura o la prolongaciéon en el tiempo del beneficio. En este sentido y
como se argumentara en el apartado siguiente, determinados programas, como la AUH,
pueden institucionalizar sus prestaciones como derechos vy, al mismo tiempo, presentar

un rasgo de continuidad con la politica (neoliberal) de activacién de los trabajadores.
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La asistencia social entre los derechos y la activacion

La caracteristica mas evidente de la politica asistencial generada en la década de
2010 consiste en su masividad. Aunque disté de ser propiamente universal, la extensién
de la AUH permitié incluir a la poblacion pobre, mas alld de aquella que se encontraba en
condiciones de indigencia. Esta considerable ampliacién de la cobertura refleja el
reconocimiento del Estado de su responsabilidad en atender sistemdtica y
permanentemente a las poblaciones que hasta ese momento no estaban amparadas por
la proteccidn social o lo estaban en forma esporadica, en especial, los hogares pobres con
nifios (Logiudice s/f).

Al igual que en otros paises de América Latina, este compromiso estatal se tradujo
en una mayor institucionalizacion de las areas asistenciales (Midaglia y Castillo 2014). En
primer término, gracias al fortalecimiento del Ministerio de Desarrollo Social que
promovid el kirchnerismo, luego de la crisis, y con la posterior intervencién de la ANSES en
la gestidn de la AUH. La mayor institucionalizacidon obedecié también a la modificacién de
la forma de financiamiento que se volvié independiente del crédito externo y de los
programas internacionales de asistencia. Esto generd condiciones favorables para dar
mayor continuidad a las prestaciones y, a la vez, para ampliar el margen interno de
definicidn sobre la politica (Logiudice 2017; 2011; s/f).

Otra caracteristica central, mas novedosa en este caso, se refiere a la configuracién
de ciertas prestaciones como derechos para el target de la poblacion destinataria y que
permite hablar de la institucionalizacidn de una politica asistencial de caracter asegurado.
Sin embargo, las intervenciones asistenciales institucionalizadas como derechos siguieron
conviviendo, y complementandose, con otras organizadas sobre la base de mecanismos
fuertemente discrecionales de seleccién y permanencia de los perceptores, como los
programas de empleo (Logiudice 2017).

Al mismo tiempo, la asistencia siguid caracterizandose por el persistente
establecimiento de limites a los montos transferidos, los que operan tanto directamente
como indirectamente, es decir, por la via de la fijacidn de incompatibilidades con otros

programas de transferencia o mediante la imposibilidad de acceder a asignaciones
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complementarias. Esta situacién obedecid a las reticencias que manifestaron los
gobiernos de matriz nacional-popular respecto del aumento significativo de la prestacion,
gue a su juicio podia afectar la dindmica de creacién de “empleo genuino”. De esta forma,
la AUH fue considerada un paliativo (Logiudice 2017; s/f) y las transferencias operadas
jugaron un rol limitado a la estabilizacidn de ingresos de los sectores mas pobres que se
encuentran por fuera o en los bordes del mercado de trabajo.

La limitacién de los montos de la prestacién se manifestd en una escasa
participacion presupuestaria de la misma (Logiudice 2017; s/f). La consecuencia mas
importante de dicha limitacion fue la dificultad de reducir de modo considerable los
niveles de pobreza. Mientras que la indigencia experimenté una reduccion sustancial
pasando del 6,6% al 3,2% de la poblacion (Basualdo, Arceo, Gonzalez y Mendizabal, 2010:
14), la pobreza solo se redujo un 13%, mostrando una disminucion desde un 24,8%
(estimado para el ailo 2009) a un 21,6% de la poblacién (Arceo et al. 2010: 13).

Al mismo tiempo, el hecho de que parte del financiamiento de las instituciones de
la seguridad social provenga de impuestos de marcado caracter regresivo y la ausencia de
una reforma tributaria que subsane esta situacién (Lo Vuolo 2010; 2009) ponen en
evidencia que la AUH, tanto por su forma de financiamiento como por el volumen de
recursos canalizados a los hogares pobres, tuvo alcances limitados en términos
redistributivos (Logiudice 2017; s/f).

Esta fijacion de las transferencias a nivel de los minimos bioldgicos se ha
convertido, en razon del eclipse parcial de la contraprestacién laboral, en el mecanismo
actual que sostiene la estrategia de activacion de los trabajadores (fundamentalmente
varones), operando como garantia de que la politica asistencial no impacte sobre el
mercado de trabajo®. Por lo demas, este limite fue acordado por el gobierno con los
organismos internacionales de asistencia al desarrollo, lo que revela la presencia

constante de dichos organismos en la definicién de los lineamientos mas generales de la

16 Al respecto, cabe sefialar que los diferentes andlisis que abordan la incidencia del programa sobre las tasas de
actividad muestran el bajo impacto de la medida. Boffi (2013) afirma que la AUH (asi como el programa de Inclusidn
Previsional) no produjo un aumento de la tasa de inactividad a nivel agregado. En el mismo sentido, Bertranou y
Maurizio (2012), entre otros, coinciden en que la AUH no tuvo efectos desalentadores sobre la participacion econdmica,
la tasa de ocupacion del hogar y la cantidad de horas trabajadas.
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politica (Logiudice 2017; s/f). A su vez, la estrategia de activacidon orientada hacia los
varones reproduce los patrones de género caracteristicos de la politica social y asistencial
gue los consolida en su rol de proveedores de los recursos monetarios del hogar, mientras
que se sigue reservando para las mujeres las funciones de cuidado y el trabajo
reproductivo.

De esta forma, la asistencia, aun devenida derecho, al seguir enmarcada en una
estrategia de activacion, se reveld incapaz no sélo de revertir el empobrecimiento iniciado
en la década del 90 En consecuencia, los hogares cubiertos por este tipo de prestaciones
siguen registrando una mayor inestabilidad de ingresos y contindan padeciendo en mayor

medida la pobreza, pese a haber abandonado la indigencia.

Modelos de intervencidn y neoliberalismo.

Dado que la AUH continud considerandose como un atenuante de la pobreza —que
no debia entorpecer la generacidn de “empleo genuino”—, es posible concluir también que
la politica social asistencial del periodo, al tiempo que asumid la responsabilidad de
atender en forma sistematica a nuevas poblaciones, fij6 un techo al potencial

III

transformador de la nueva herramienta. En este sentido, el “piso de proteccién” brindado
por la AUH, al alcanzar rdpidamente su techo, opera, a la vez, como mecanismo de
reproduccion de condiciones de trabajo fuertemente precarizadas.

De este modo, aun cuando los gobiernos de orientacién nacional-popular hayan
promovido la re-regulacion de las relaciones salariales a lo largo de todo el periodo, este
tipo de argumento —que asumia la retdrica de los derechos y la seguridad al tiempo que
enfatizaba la “necesidad” de limitar la asistencia— implicé una relativa naturalizacion de la
I6gica de funcionamiento del mercado de trabajo.

En este marco, pese a las politicas de intervencién desplegadas por el Estado en

materia econdmica y social durante esta etapa, la asistencia se mantuvo como un

instrumento estatal de compensacion ex post de las fallas del mercado de trabajo, antes

17 Aunque las mediciones oficiales en 2015 situaban la pobreza alrededor del 5%, los estudios extraoficiales de pobreza
indicaban que la misma alcanzaba aproximadamente 6 veces mas (Lozano y Raffo, 2016: 5). A su vez, el empleo precario
llegaba casi a un tercio de la fuerza laboral (Observatorio de la Deuda Social Argentina 2015).
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gue como un instrumento capaz de intervenir favorablemente sobre él. En este sentido, la
orientacién que se le imprimidé a la politica asistencial continué revelando un cardacter
marcadamente secundario y, por ende, subsidiario.

Desde el punto de vista de esta investigacion, la limitacién de los alcances de la
asistencia también constituy6 entonces el establecimiento de un dique de contencion al
proceso de re-regulacion de la condicion salarial, promovido por el propio kirchnerismo. En
este orden de ideas, vale recordar que las politicas neoliberales no promueven solamente
el desempleo sino, ante todo, el trabajo precario y flexible, por lo que una politica de
“inclusion social a través del empleo” (Roca 2011) no implica per se la puesta en cuestidon
del proyecto neoliberal.

Al mismo tiempo, aunque la AUH conllevd una aseguracion importante y
totalmente novedosa de la asistencia, no implicd una equiparacion de la poblacion con
aquella protegida por medio de los mecanismos de regulacion salarial. Por el contrario, si
se compara a la poblacién destinataria con otros grupos poblacionales, se puede observar
que los procesos de aseguracién y, por ende, de inclusidn social se llevaron a cabo en
condiciones de relativa desigualdad, entre otras cuestiones, por las restricciones e
incompatibilidades que, mas alld de su cardcter masivo, evidenciaron las nuevas
intervenciones.

Por lo expuesto, es posible concebir el modelo de intervencidn asistencial gestado
desde la crisis como un “hibrido” que combina elementos novedosos con caracteristicas
tipicas de la asistencia de los 90 (Logiudice 2017; 2011; s/f). En este orden, puede ser
caracterizado como un proceso de profundos cambios —que mejoraron relativamente los
ingresos y las condiciones de vida de los sectores mds empobrecidos- pero que no

produjeron una ruptura completa con el proyecto politico neoliberal.

Palabras finales

Por ultimo, es preciso reafirmar la necesidad de distinguir dos debates tedricos: el
relativo al cardcter de derecho de la AUH y el que se refiere a la universalidad. En este

orden de ideas, resulta importante destacar que la configuracidn de una prestacién en
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términos de derecho no necesariamente representa avances respecto a la universalizacion
de la asistencia y/o a la politica social, sino que bien puede constituir un proceso que
permanezca ceifido a la atencién de la poblacién especifica, usualmente, aquella de
menores recursos.

Asimismo, es necesario no soélo reconocer la existencia de procesos de
institucionalizacion de derechos al interior de la propia asistencia social (que no siempre
fueron debidamente considerados por la literatura de la politica social), sino también de
advertir la presencia de politicas de reconocimiento de ciertos derechos aun en el marco de
estrategias neoliberales de activacion de los trabajadores (Logiudice s/f). Este ultimo
punto resulta particularmente significativo para comprender que la institucionalizacién de
ciertos marcos juridicos mas progresivos puede resultar insuficiente para garantizar la
transformacion sustancial de las condiciones de existencia de los sectores populares, dado
gue el derecho no se opone tout court a la desigualdad social.

Luego, las transformaciones de la politica social asistencial y su vinculo tanto con
los procesos de construccién de la legitimidad politica y de atencién a la conflictividad
social que expresan las hibridaciones de la politica social, permiten ratificar la importancia
del Estado como lugar de articulacion politica del proyecto neoliberal, que referimos en la
Introduccidn, por oposicién a lo que sostienen quienes asocian el neoliberalismo con el
denominado “Estado minimo” e, incluso, a quienes lo conciben como una estrategia pos
social y desestatizada de Gobierno (Rose 1997; 2007). Respecto de estos ultimos, es
imperioso poner en relacién las concepciones que identifican al neoliberalismo con las
practicas de formacién de sujetos activos en su propio autogobierno (Rose 2007) con los
mecanismos estatales que garantizan el fortalecimiento del polo del capital frente al
trabajo, entre ellos, aquellos que operan en el campo de la politica social.

Finalmente, estas transformaciones también ratifican el cardcter creativo que
adquieren los procesos de neoliberalizacion, capaces de adecuarse a los diferentes
contextos histdricos y sociales regionales. En el caso argentino, las adaptaciones que
experimenté la politica asistencial se relacionan con la llegada al Gobierno de una fuerza

politica con base electoral en sectores populares. También se vinculan con el derrotero de
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los movimientos sociales de las ultimas décadas, en especial de organizaciones de
trabajadores desocupados, y en general, con la trayectoria politica y organizativa de los

trabajadores argentinos.
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