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Resumen

La vuelta a primer plano del estado argentino a partir de la crisis de 2001/2002 puede ser visibilizada
en las politicas sociales asistenciales, destinadas a atender la cuestiéon de la pobreza. La multiplica-
ci6on del gasto publico y, particularmente, la notable ampliacién de los niveles de cobertura grafican
este fendmeno, abriendo nuevos interrogantes sobre el grado de alejamiento de la politica social
respecto de la matriz neoliberal. Como intento de acercamiento a la problematica, este trabajo ana-
liza un conjunto de programas sociales desde la triple perspectiva de la focalizacién del gasto, la
exigencia de condicionalidades para la percepcion de la ayuda social y la participacion de las organi-
zaciones sociales, considerados como los ejes centrales del abordaje neoliberal, que se organizé en
torno del imperativo politico de contener los efectos desmercantilizadores del otrora Estado Social.
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Abstract

The return to the foreground of the Argentine state since the crisis of 2001/2002 can be visualized in
the welfare social policies, destined to attend the matter of poverty. The multiplication of the public
cost and, particularly, the remarkable extension of the cover levels manifest this phenomenon, opening
new questions on the degree of distance of the social policy with respect to the neoliberal matrix. As
an attempt of approach to the problematic, this article analyzes a set of social programs from the
triple perspective of the focusing of the cost, the exigency of conditions for the perception of the
social aid and the participation of the social organizations, considered the central axes of the neoliberal
approach, that was organized about the political imperative to contain the demercantilizing effects
of the once Social State.

Keywords: Poverty; Neoliberalism; Assistance; demercantilization.

Introduccién

Este documento analiza el devenir de la politica social asistencial argentina a partir
de la crisis de los anos 2001/2002 en adelante. Para ello se presentan un conjunto de pro-
gramas sociales alimentarios y de empleo subsidiado nacionales y locales destinados a la
poblacion pobre, representativos de la asistencia social en su conjunto, que han dado carna-
dura a dicha politica, con el objeto de discutir en qué medida la intervencion asistencial
propia del periodo se ha alejado del paradigma neoliberal de abordaje de la cuestion social.
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En este sentido, entendemos al neoliberalismo como un proyecto politico orientado
al restablecimiento de las condiciones para la acumulacién de capital y la restauracion del
poder de clase (Harvey 2005). El mismo, que en la Argentina se consolidé en la década de
los noventa, ha tenido como condicién de posibilidad una reformulacién del rol del estado
que, por oposicion a la forma keynesiano benefactora, debia cefiirse a la defensa de los dere-
chos de propiedad, el imperio de la ley y las instituciones del libre mercado y el libre comer-
cio (Harvey 2005). De este modo, la restauracion del poder de clase conllev6 una profunda
reestructuracion del conjunto de intervenciones sociales del estado, efectuada a expensas de
la fuerza de trabajo (Harvey 2005). En consecuencia, el advenimiento del neoliberalismo
implicé el desmantelamiento de los mecanismos que reglaban la condicion salarial, favore-
ciendo la desregulacion y flexibilizacion del mercado de trabajo (Jessop 2002; 2003). Para-
lelamente, comenzd a operarse un proceso de remercantilizacién tanto del sistema de segu-
ridad social, como de la provision de servicios sociales universales, fundamentalmente edu-
cacion y salud, que afectaron especialmente a los sectores asalariados. Dicha politica se en-
contraba en linea con las politicas de privatizacion propias del neoliberalismo que, de esta
forma, ademas de quebrar las redes estatales de solidaridad, convertia las mismas en opor-
tunidades de negocios para el capital. Finalmente, parte de las antiguas responsabilidades
estatales en materia de reproduccion de las condiciones de vida de los sectores populares
fueron transferidas a las comunidades, a los fines de atender las necesidades de aquellos que
no podian acceder via mercado, cuyo niimero crecia al paso que aumentaban la desocupa-
cion y la pobreza. Como consecuencia de este fendmeno, las intervenciones sociales del es-
tado experimentaron un proceso de creciente asistencializaciéon (Andrenacci 2001).

De lo expuesto hasta aqui se infiere que consideramos a las intervenciones sociales
como un tipo de politica estatal que, desde el punto de vista de su objeto de accidn, se carac-
teriza por actuar sobre las condiciones de vida y reproduccion de la vida de la poblacion
(Danani 1996; 2009). Al interior de las intervenciones sociales del estado puede distinguirse
la politica laboral, que interviene primariamente regulando las condiciones de venta y uso
de la fuerza de trabajo, de la politica social propiamente dicha, que opera sobre la distribu-
cioén secundaria del ingreso (Danani 1996; 2009). Es dable notar que si bien la relacion
social de capital o las relaciones salariales en su conjunto, solo existen en virtud de que el
estado les presta garantia estructural (O'Donnell 1984), la distribucién secundaria, como
momento l6gico de la distribucién, se caracteriza por existir exclusivamente en virtud de la
mediacion estatal (Danani 2009). Por este motivo, se concluye que la politica social definida
de esta forma constituye “un momento inmediatamente politico del proceso de distribucion
y, por lo tanto, de acumulacién” (Danani 2009: 32). En consecuencia, dentro del conjunto
de politicas estatales, las politicas sociales tienen un rol distintivo en la creacién de un orden
como totalidad y, por tanto, en la reproduccion de la organizacion capitalista que, por lo
demas, se encuentra en permanente tension entre desposesion e igualdad juridica/libertad.
De este modo, las politicas sociales “como politicas de Estado condensan la hegemonia”
(Grassi 2003: 25).



entramados y perspectivas i
ISSN 1853-6484. Vol. 1, N° 01 revista pe LA carRrera de sociologia

La politica social de tipo asistencial se refiere a aquella intervencion sobre la distribu-
cion secundaria del ingreso destinada a atender a los sujetos nula o escasamente integrados
a la condicion salarial (Soldano y Andrenacci 2006). Conceptualmente, la misma también
puede distinguirse de la prestacion de servicios sociales universales que, si bien ha benefi-
ciado largamente a los sectores sociales asalariados, no han sido éstos sus beneficiarios ex-
clusivos. De esta forma, la asistencia social constituye a la poblacion que no se encuentra en
condiciones de integrarse plenamente al sistema productivo.

El paradigma neoliberal de intervencion sobre la cuestion social se caracterizoé por la
preeminencia de los criterios de focalizacion del gasto en la poblacion indigente, la exigen-
cia de condicionalidades —generalmente laborales (Jessop 2003)— para la percepcion de la
ayuda social, por lo demas, consistente en el suministro de minimos bioldgicos para la re-
produccién social (Alvarez Leguizamén 2006) y llevada a cabo con la participacion de las
organizaciones sociales comunitarias.

La focalizacion del gasto conllevo mayor selectividad de la politica ptblica, reducien-
do los niveles de cobertura, lo que puso en cuestion la condicién de ciudadania, resultante
de la imposicion de criterios meritocraticos basados en la acreditacién de la situacion de
pobreza como condicién para la percepcion de la asistencia. Ella asumi6 cada vez mas una
forma transitoria, organizada por ‘programas’ de duracién discrecional, en lugar de la per-
manencia caracteristica de los sistemas de bienestar fundados en principios de reconoci-
miento de derechos ciudadanos.

La exigencia de condicionalidad, por su parte, contribuy6 a la focalizacién de los re-
cursos, ya que la contraprestacion laboral requerida por los programas y organizada me-
diante la participaciéon comunitaria, impedia la canalizaciéon de la ayuda a quienes se encon-
traban efectivamente empleados. De este modo, la politica social asistencial del
neoliberalismo —focalizada, condicionada y de bajo monto de los bienes transferidos— per-
siguié en forma permanente el objetivo primario de no afectar aquello que se consideraba
como el libre juego del mercado de trabajo y contribuy6, de esta forma, al reforzamiento del
poder de clase y la acumulacién de capital. Por tiltimo, la participacion de las organizaciones
comunitarias, imprescindibles para la implementacién de los proyectos de contraprestacion
laboral tendientes a la focalizacién, también autorizo la descarga de parte de la responsabi-
lidad estatal en lo atinente a la reproduccion de las condiciones de vida, a la vez que favore-
ci6 la multiplicacion del control social y la desmovilizacion de los grupos sociales que opo-
nian resistencia.

Asi, desde la perspectiva tedrica que asumimos, consideramos pertinente poner de
relieve que la pretension central de la politica social asistencial neoliberal, en forma consis-
tente con los lineamientos centrales de este proyecto orientado a reforzar el poder de clase,
consiste en priorizar la atencion de los sujetos no integrados al mercado de trabajo, con la
voluntad expresa de no alterar el funcionamiento de éste (crecientemente flexibilizado y
desregulado), es decir, con la intencién permanente de limitar los efectos
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desmercantilizadores que, mediante la regulacion de la condicién salarial y la provisiéon de
servicios sociales universales, habia alcanzado el Estado de Bienestar (Offe 1988; Esping
Andersen 1993).

El paradigma neoliberal de politica social asistencial que describimos se impuso en la
Argentina en el marco de los procesos de reforma del estado implementados en los anos
noventa. Su centralidad fue in crescendo a medida que se hicieron visibles las consecuencias
econdmicas, sociales y politicas del ajuste estructural, que deterioraron abruptamente los
niveles de vida, multiplicando sin precedentes los indices de pobreza y desempleo, en parti-
cular a partir de la crisis de los afios 2001y 2002.

A continuacion, se caracterizaran las nuevas intervenciones gestadas en la crisis, que
seran analizadas desde la triple perspectiva de la focalizacion, la exigencia de condicionalidad
y la participacién comunitaria, con el objeto de evaluar los alcances de los cambios acaeci-
dos respecto de los postulados del paradigma neoliberal. Mas adelante se examinaran las
transformaciones operadas por la asistencia en el contexto de la recuperaciéon econémico-
social y la estabilizacion politica vislumbrada hacia mediados de la década. Luego, se anali-
zaran las implicancias de las iniciativas implementadas en forma reciente por la administra-
cion kirchnerista, en especial, la Asignacién Universal por Hijo, para finalmente, en el alti-
mo apartado, extraer las correspondientes conclusiones respecto del interrogante que moti-
va esta indagacion, es decir, el grado de alejamiento de la matriz neoliberal de asistencia.

Desde el punto de vista metodolégico, los programas seran considerados teniendo en
cuenta las siguientes dimensiones: presupuesto, fuente de financiamiento, caracteristicas
de la prestacion, objetivos, destinatarios, requisitos de acceso y condiciones de permanencia
y caracteristicas de su funcionamiento —incluyendo la participacién de las organizaciones
sociales—, de modo tal de dar cuenta de su evolucién en los términos de focalizaciéon/
desfocalizacion, condicionalidades y participacion sociocomunitaria. Para ello el analisis de
los datos relativos a condiciones socioecondémicas, informacién presupuestaria y marco nor-
mativo sera complementado con la realizacion de entrevistas en profundidad a informantes
clave, particularmente funcionarios politicos y administrativos nacionales y locales y refe-
rentes de organizaciones sociales, tanto de aquellas vinculadas a los movimientos de des-
ocupados como de las tradicionales organizaciones de base territorial comunitaria.

La masificacion de la asistencia: entre la focalizacion y la desfocalizacion y la
paraddjica participacion de las organizaciones sociales

La profundizacion de la crisis econdmico-social de principios de la década origind
una nueva ola de conflictividad y movilizacion social que termind afectando el sistema poli-
tico representativo. Los nuevos gobiernos que asumieron, al igual que aquellos que lograron
estabilizarse en los niveles subnacionales, pusieron en marcha un conjunto de medidas,
mayoritariamente de corte asistencial, destinadas a atender la grave situacion social y, al
mismo tiempo, contener los efectos deslegitimadores de la crisis. A nivel nacional, la inter-
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vencion se organiz6 en torno de un programa de empleo subsidiado —el Plan Nacional de
Jefes y Jefas de Hogar Desocupados—, mientras que los niveles provinciales y locales se
consagraron a la asistencia alimentaria. En ambos casos, las intervenciones estuvieron
signadas por el vinculo tejido con las organizaciones sociales, tanto con las de viejo cufio y
largamente vinculadas con los partidos politicos tradicionales, como con los nuevos movi-
mientos sociales, emergentes de las politicas de ajuste estructural de la década previa, cuyo
poder de movilizaciéon se multiplicaba al tiempo que se agravaba la crisis.

Empezaron a emerger actores sociales, por fuera de los tradicionales y que no habia
programatica, ni dirigentes, ni funcionarios, ni pensadores, que los contenga. Entonces,
el estallido fue general”. (Testimonio 1, Ex funcionario de la Secretaria de Desarrollo
Social del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires).

La emergencia y consolidacion de nuevos actores acab6 por reconfigurar la politica
social, dada la evidente pérdida de peso de las organizaciones sociales vinculadas con los
partidos politicos tradicionales, que largamente habian administrado las estructuras de la
asistencia social. Paraddjicamente, dichos actores habian sido promovidos por las politicas
sociales neoliberales que favorecian la ‘autogestién comunitaria’ (Alvarez Leguizamén 2006):

Si a mi venia el Secretario General del Partido Justicialista de la [circunscripcion electo-
ral] veintidés no tenia ningtin valor para mi, no representaba nada. En cambio venia el
comedor no sé cuanto de la villa dieciocho, si. Era un actor de verdad. Entonces, efecti-
vamente, no sélo habia un discurso en favor de la representacion social per se, alejada
de la politica, sino que ademas los actores sociales tenian capacidad de resolucion. Cosa
que no ocurria con los politicos, sin ninguna duda. (Testimonio 2, Ex funcionario de la
Secretaria de Desarrollo Social del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires).

El Programa Nacional de Jefes y Jefas de Hogar consistia en un subsidio de $ 150
otorgado a jefes de hogar desempleados con hijos, que podia ser percibido a cambio de la
realizacion de una actividad de contraprestacion laboral o terminalidad educativa. El Poder
Ejecutivo Nacional se hacia cargo de los pagos de los subsidios, mientras que la seleccién de
los perceptores y la organizacion de las actividades de contraprestacion laboral quedaban a
cargo de los municipios, conjuntamente con las organizaciones sociales comunitarias.

Desde el punto de vista cuantitativo, el Programa alcanzé un nivel de masividad in-
édito —superior a los dos millones de personas—, ain cuando su cobertura de la poblacién
pobre disto de ser suficiente. Asi, diversos estudios indican que el Plan abarcé a un cuarto de
la poblacién pauperizada y a aproximadamente un tercio de los hogares indigentes (Cortés,
Groisman y Hoszowki 2002).

La centralidad politica alcanzada por el Programa de Jefes y Jefas de Hogar se reflejo
en los recursos presupuestarios asignados al rubro ‘acciones del empleo’, desde donde se
financiaba el programa, que crecieron 10 veces entre 2001y 2002 (Ministerio de Economia
y Finanzas 2001; 2002).
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Los minimos requisitos exigidos por el Programa —entre los que se contaba la tenen-
cia de hijos a cargo y la situacion de desocupacion, demostrable a partir de una declaracién
jurada — aunados al imperativo politico de acallar la conflictividad social estuvieron en el
origen de esta masificacién de la asistencia social sin precedentes (Golbert 2004). Tal am-
plitud, por su parte, puso en cuestion la posibilidad operativa de controlar los requisitos
documentales que garantizaban la selectividad que propugnaban las intervenciones
neoliberales clasicas. Lo mismo ocurrié con la verificacion del cumplimiento de la
contraprestacion laboral, que debia ser llevada a cabo en el marco de actividades organiza-
das por instituciones ptiblicas u organizaciones sociales.

Como resultado de este proceso se evidencia entonces un resquebrajamiento de se-
lectividad, que permiti6 la inclusion de poblacién pobre, no necesariamente indigente, en el
Programa, ya que solo el 57% de los perceptores se encontraba en condiciones de pobreza
extrema (Cortés et al 2002). Esta situaciéon condujo a una desfocalizaciéon (Andrenacci, Ikei,
Mecle y Corvalan 2006), a nuestro juicio parcial y transitoria, que se vio reforzada por el
debilitamiento de la exigencia de contraprestacion laboral. No obstante, el programa persis-
ti6 orientado a los hogares pobres en general y, en especial, a las mujeres (Cortés et al
2002). Suntmero alcanzo6 valores cercanos al 60%, de las cuales un tercio no se encontraba
activa con anterioridad a su inclusiéon en el Plan (Roca, Schachtel, Behro, y Langieri 2005).
Ello contravino lo estipulado por la normativa, que formalmente orientaba la intervenciéon
hacia la atencion de la poblaciéon desocupada, favoreciendo la desfocalizacion.

Desde el punto de vista del impacto del Plan sobre el ingreso de los hogares percepto-
res, cabe sefialar que algunos estudios estiman que su implementacién habria implicado
una reduccion del 277,5% de la cantidad de personas indigentes y del 5,1% de personas po-
bres (Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 2002). Asimismo, la misma fuente indica que
el ingreso de los hogares indigentes se habria incrementado en un 46,4% y los pobres un
16,4%. El reducido impacto sobre la pobreza se vincula con el escaso monto del subsidio
transferido. De este modo, més alla de la desfocalizacion relativa provocada por el relaja-
miento normativo, la fijacién de la prestacion en una suma que se encontraba muy por de-
bajo de los minimos biol6gicos de reproduccién continub impulsando a la poblacién per-
ceptora a concurrir al mercado de trabajo para completar sus ingresos.!

Asimismo, los procesos aludidos respecto de la focalizacién y la contraprestacion con-
cluyeron por reconfigurar la relacién entre el estado y las organizaciones sociales. Por un
lado, sibien estas tltimas participaron ampliamente del proceso de inscripcion, la masividad
de la crisis alent6 la inclusién programaética de una parte de la poblacién pobre que carecia
de vinculacion orgéanica con éstas. Ello implic6 una transformaciéon importante respecto de

1 Asi, segtin estudios del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (2002), dos tercios de los varones y
un tercio de las mujeres beneficiarios desarrollaba actividades laborales precarias e informales.



entramados y perspectivas i
ISSN 1853-6484. Vol. 1, N° 01 revista pe LA carRrera de sociologia

los programas de empleo subsidiados que, como el Trabajar, precedieron al Jefes y que se
habian caracterizado por vehiculizar la asistencia social exclusivamente por medio organi-
zaciones sociales.

Para compensar este desplazamiento parcial, los poderes publicos otorgaron a las
organizaciones facultades crecientes en materia de organizacion de las actividades de
contraprestacion y relajaron los controles relativos a su efectivo cumplimiento. Asimismo,
el mismo imperativo de legitimacién permiti6é que se incluyeran como perceptores a sujetos
con diversos grados de vinculacién con organizaciones sociales de perfil marcadamente opo-
sitor al nuevo gobierno, como los grupos piqueteros de tipo autonomista o trotskista. Ello
asi, ain cuando estos movimientos sociales no dejaron de ser objeto, al mismo tiempo, de
una politica represiva tendiente a minar la resistencia social a las politicas de ajuste de la
posconvertibilidad.

Ante la crisis, la primera carta fue reforzar la coercion, la respuesta represiva, la inti-
midacion, la patoteada.. Después, lo que pasa que el plan, si bien no fue un plan univer-
sal, fue masivo. Ahi se da un salto a los famosos 2 millones de Jefes y Jefas. Entonces, en
la masividad, se podian dar el lujo de abrir la convocatoria y abrirla al movimiento
también’. (Testimonio 3, referente Movimiento de Trabajadores Desocupados).

En este caso, en mi opinion, lo que predominé no fue la exclusion. Los Intendentes no
hicieron de esto solamente los mios. Porque, en realidad, podian entrar todos. Lo mas
que pueden haber hecho es cargar primero los suyos. Pero no excluyé a nadie, porque se
podia seguir inscribiendo. (Testimonio 4, Funcionario Ministerio de Trabajo de la Na-
cién).

Elinvolucramiento de ciertas organizaciones sociales también fue alentado como for-
ma de brindar mayor legitimidad al programa, mediante la creacién de los llamados Conse-
jos Consultivos en los diversos niveles institucionales, encauzando la participacion en los
canones deseados por el sistema politico. Tal participacion, sin embargo, fue disimil. Aque-
llas de perfil més contestatario y autonomista manifestaron resistencias a integrarse a los
Consejos, rechazando cualquier intento de cooptacion estatal, en oposicién a las organiza-
ciones piqueteras més dialoguistas. Otras organizaciones participaron, pero manteniendo
los niveles de confrontacion, la que se vio ahora exacerbada por la pretension estatal de
controlar la administracion de los recursos transferidos a las organizaciones.

Paralelamente, los niveles locales pusieron en marcha programas de asistencia con-
sistentes, mayoritariamente, en transferencia directa de alimentos. Segin algunos estudios
la importancia de la cobertura de estas intervenciones fue tal que aproximadamente dos
tercios de los perceptores del Plan Jefes estaban alcanzados por las mismas (Roca et al 2005).
En el caso de la Ciudad de Buenos Aires, que carecia de programas previos de reparto de
alimentos a familias, la distribucién se canalizo, en casi dos tercios, por intermedio de las
organizaciones sociales, tanto ‘viejas’ como ‘nuevas’, que seleccionaban a los perceptores y
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realizaban las entregas de mercaderia. Cabe agregar que la normativa del programa se dict6
recién un ano maés tarde de su puesta en marcha. De este modo, su ejecucion se caracterizo
por una casi total ausencia de requisitos de acceso y permanencia, es decir, por una
desfocalizacion desde el punto de vista formal. Ello confiri6 al Programa una masividad
también inédita, al alcanzar las 40 mil personas en el afio 2002.

No habia ninguna posibilidad para meternos en otra discusién que no fuera la puesta en
marcha de un programa de esas caracteristicas: que fuera universal, que fuera de in-
greso simple, que fuera de prestacion tinica, que la prestacién fuera regular[...]. . Habia
que tomar esa decision inmediatamente, cosa que hicimos. (Testimonio 1, Ex funcionario
de la Secretaria de Desarrollo Social del Gobierno de la Ciudad).

A mi me parece, fue desordenada y con formas antiguas, pero que se dio bastante res-
puesta. Es mas, siento que se revole6 mas comida de la necesaria. Y cuando digo revoleé,
digo revoleé. Pero estaba todo el dia cortada Avenida de Mayo, todo el dia. (Testimonio
5, Ex Legisladora de la Ciudad)

Las transformaciones de la asistencia y sus consecuencias

Las intervenciones asistenciales implementadas durante la crisis se caracterizaron
por una desfocalizacion relativa, que estuvo pragméticamente orientada, es decir, impulsa-
da por la exigencia de sostener la gobernabilidad y la legitimidad. Tal desfocalizacién, ain
cuando trascendi6 el mandato neoliberal de atencién de la poblacién indigente, disté no
obstante de asemejarse a un proceso de universalizacion, tal como algunos autores han sos-
tenido (Andrenacci, et al 2006). Antes bien, aquello que se observa es el abandono de su
caracter reduccionista y, en consecuencia, el paso de una politica asistencial gerencial y se-
lectiva a otra de tipo tradicional (Grassi 2003), mas discrecional, aunque a niveles amplia-
dos.

Por otra parte, como los montos salariales y de los subsidios y bienes se mantuvieron
bajos, el lento crecimiento del empleo no alcanzé a producir mejoras significativas en los
indicadores de pobreza, ni menos aiin, en la distribucion del ingreso (Pautassi, Rossi y Cam-
pos 2003), a lo que debe agregarse el impacto causado por la inflacién que sigui6 a la deva-
luacién (Del Bono y Gaitan 2005).

De este modo, la politica asistencial continu6 con su tinte compensatorio, en este
caso, reparatorio de los efectos de la crisis econdmica y social que sigui6 a las politicas de
ajuste estructural de la década previa. Por ende, no lleg6 a dotarse de ninguna
institucionalidad que la acercara a un sistema de proteccion de derechos de caracter perma-
nente y universal, manteniéndose siempre lejos de los estandares legales minimos para ga-
rantizar un nivel de vida adecuado (Pautassi at al 2003).

En cuanto a la contraprestacion, ella mostr6 un caracter multifacético. Por un lado,
su exigencia normativa expresaba la orientacion neoliberal de la politica, que enfatizaba la
necesidad del cumplimiento de una actividad, como forma de autofocalizar el programa
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exclusivamente en los desempleados y garantizar, de ese modo, el libre juego de la ofertay la
demanda en el mercado de trabajo. En un sentido ideolégico mas amplio, la contraprestacion
expresaba la persistencia de la concepcion segtn la cual la asistencia social debia ser distri-
buida exclusivamente entre los pobres que pusiesen de manifiesto su voluntad de trabajar.
Este caracter meritocratico entraba, una vez mas, en clara colisién con la légica contractual
del ahora desarticulado estado de Bienestar y, atin con los propios postulados del programa
que se presentaba retéricamente como un ‘derecho de inclusion social’.

Sin embargo, los alcances socioeconémicos de la crisis y la agudizacion de la
conflictividad politica diluyeron facticamente la exigencia de contraprestacién, por lo que
su cumplimiento fue dispar. Muchas organizaciones se limitaron a una inclusiéon meramen-
te formal de los perceptores en sus actividades, quienes asi se garantizaban la continuidad
en el cobro del subsidio. Ello se convertia en un modo de demostrar la capacidad de movili-
zacion de las organizaciones y bastaba, de este modo, para acceder a una porcién mayor de
los recursos publicos, aumentando su ascendencia al interior de los sectores populares. Otras
organizaciones, en cambio, impulsaban la realizacion efectiva de actividades laborales en el
marco del plan, de manera que la contraprestacion fue resignificada y convertida en la vara
que media el compromiso de los sujetos con la organizacion. Por otra parte, las responsabi-
lidades delegadas en las organizaciones no hacian sino incrementar su poder de incidencia
sobre el sistema politico, ala vez que, en el caso de las agrupaciones mas orientadas al traba-
jo productivo y comunitario, la vigencia de la contraprestacion fortalecia los vinculos socia-
les entre dichas organizaciones y sus militantes. Sin embargo, la filiaciéon neoliberal de la
obligacion de contraprestacion conllevo limites en términos de construccion politica, al obli-
gar a las organizaciones a adaptarse a las exigencias programaticas derivadas de volverse
‘ejecutoras de proyectos’.

La negociacion de cuotas de planes, aunque reforzo el poder de condicionamiento de
las organizaciones frente al sistema politico, siempre se dio en condiciones de subordina-
cién. Su participaciéon dependié siempre de su mayor o menor afinidad politico-ideoldgica
con el gobierno y, en términos generales, no alcanzo la definicion de los criterios rectores de
las intervenciones programaéticas.

Asimismo, las caracteristicas de los planes y su forma de implementacién acentuaron
la competencia territorial con los histéricos liderazgos locales, asociados a los partidos tra-
dicionales. También afectaron la dinamica entre las mismas organizaciones sociales de los
sectores populares. Su relacién comenzoé a estar signada por la competencia interna por el
control de los recursos, lo que implicaba una disputa por el acaparamiento de los percepto-
res de los programas. Ello profundizé la fragmentacion del campo popular y, a la postre,
favorecid la desmovilizaciéon y quebro6 sus niveles de resistencia.
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Finalmente, los bajos montos de los subsidios y la obligacién de realizar una
contraprestaciéon, aunque no alcanzaron para autofocalizar restrictivamente las interven-
ciones, tampoco contribuyeron a limitar la vigencia del imperativo remercantilizador de la
fuerza de trabajo. Ella continué obligada a recurrir al mercado de trabajo (todavia reducido
einformal) parala obtencién de los ingresos necesarios minimos para la reproduccion basi-
ca de las condiciones de vida, lo que fue favorecido por un magro y precario pero progresivo
incremento del empleo, resultante de la recuperacion ulterior de la actividad econdmica.

Enlos casos en los que la contraprestacion efectivamente se cumplio, el tipo de traba-
jo realizado y su contribucién a la formacién y capacitacion del trabajador siguidé siendo
exigua. Finalmente, su potencial como herramienta capaz de reconstruir la autoestima indi-
vidual y colectiva de los trabajadores desocupados siguié dependiendo de las caracteristicas
de la organizacion que llevaba a cabo la actividad.

Los cambios en el escenario politico y la ‘nueva’ politica social asistencial

A nivel nacional, la llegada al gobierno del kirchnerismo represent6 cambios respecto
de los lineamientos de politica social asistencial sostenidos hasta el momento. Por un lado,
la conduccién del Ministerio de Desarrollo Social fue encomendada a la hermana del Presi-
dente, Alicia Kirchner, lo que da la pauta de la importancia atribuida al 4rea, que ademas fue
reformulada de modo tal de reunir bajo tres ejes de accion (alimentario, transferencias mo-
netarias y economia social) la pluralidad de programas existentes con anterioridad. No obs-
tante, el Programa de Jefes continud en la 6rbita del Ministerio de Trabajo.

Respecto del Plan, la intencién del gobierno de Kirchner —al igual que aquella de los
altimos tiempos de Duhalde— fue aquella de hacer camplir las actividades de contraprestacion
con un proposito multiple. Por un lado, se sustentaba en la esperanza de favorecer la inclu-
sién socio-productiva de los sectores excluidos. Paralelamente, esta iniciativa permitia tan-
to aumentar el control sobre las agrupaciones como forma de legitimar el Programa ante los
ojos de los organismos internacionales de asistencia para el desarrollo. Finalmente, era una
forma de enfrentar a la opinidn publica proveniente de los sectores medios, cada vez mas
alejada de las demandas de los sectores populares, distanciada de las organizaciones socia-
les y, por ende, refractaria a la intervencién estatal de asistencia social. De este modo, el
proceso de depuracion del Programa, tendiente a reducir el niimero de perceptores, fue acom-
pafiado de una préactica de sistematizacion de la contraprestaciéon que, sin embargo, se torn6
operativa y politicamente inviable. Ello favoreci6 la adopcion de programas de economia
social y, mas tarde el reemplazo de las actividades laborales por acciones educativas y de
capacitacion laboral.

La concrecion simultanea del otorgamiento del préstamo del Banco Mundial dejo su
impronta en la gestiéon del Jefes de Hogar. Segtn el organismo, el Programa habia permitido
tejer una red de asistencia efectiva para contener la crisis, aunque evidenciaba problemas de
focalizacion. De este modo, el otorgamiento del préstamo estaba condicionado a la efectiva
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realizacion de las actividades de contraprestacion (World Bank 2002). A la vez, se acordaba
con el gobierno argentino una metodologia para determinar el monto de las prestaciones,
las que debian mantenerse lo suficientemente bajas como para no desalentar la bisqueda de
empleo (World Bank 2002).

La necesidad de religar a los perceptores con la actividad laboral también se plasméd
en la creacion de otra herramienta de intervencion, esta vez disenada localmente y carente
de financiamiento externo, como fue el Plan Manos a la Obra. El mismo consistia en subsi-
dios parala compra de maquinaria a organizaciones sociales, a las que ademas se proveia de
asistencia técnica para la presentacién de proyectos de economia social y desarrollo local.

Mediante este Programa, el nuevo gobierno creaba un instrumento para financiar las
incipientes actividades productivas que se habian multiplicado durante la crisis, impulsa-
das, en muchos casos, por los propios movimientos sociales. De esta forma, el gobierno
buscaba también acercar posiciones con los grupos piqueteros, favoreciendo la cooptaciéon
delos mas afines, que se completaba mediante la designacion de referentes de éstas en areas
gubernamentales. Por otra parte, el acercamiento con las organizaciones sociales permitia
contrapesar el poder de la estructura municipal del peronismo bonaerense, todavia ligada al
ex Presidente Eduardo Duhalde. En un sentido mas amplio, el Plan posibilitaba dar carna-
dura al discurso de corte productivista sostenido durante la campana electoral. Asi, la inter-
vencion estatal receptaba los cambios experimentados los Gltimos afios en la forma de
problematizar la cuestion de la falta de empleo, cada vez méas asociada, desde la crisis de las
reformas neoliberales y el modelo de convertibilidad, a la necesidad de recrear el entramado
productivo.

No obstante, la necesidad de proveer ingresos a los sectores populares impulsé a las
instancias gubernamentales a financiar actividades productivas de individuos sin vinculos
organicos con organizaciones sociales. De este modo, el Programa asumi6 dos modalidades
de implementacién: una destinada a las organizaciones, particularmente gestionada a nivel
nacional y otra, consistente en subsidiar actividades de grupos de individuos asociados para
la ocasion, administrada predominantemente por medio de los Municipios. Mientras que en
el primer caso, la intervencion estatal pivoteaba sobre la trayectoria politica y organizativa
delos movimientos sociales, en el segundo, la intervencién asumia un cariz méas tecnocratico,
que soslayaba la importancia de los aspectos organizativos implicados en los procesos co-
operativos que se buscaba alentar y, en cambio, concebia al programa como una herramien-
ta orientaba a la generacion de fuentes alternativas de ingresos, especialmente destinada a
otorgar mayores recursos de gestion de tipo asistencial a las instancias municipales. Asimis-
mo, la canalizacion de recursos a los niveles locales operaba como compensacion a los
intendentes frente a los nuevos liderazgos emergentes en los territorios, mientras que se
nacionalizaba la interlocucién con los movimientos sociales.

En cuanto a las formas de intervencion local, los programas alimentarios de la Ciu-
dad también fueron sometidos a un reordenamiento administrativo minimo que consistia,
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fundamentalmente, en exigir y verificar un minimo de documentacion de los perceptores,
sometiendo a mayores controles a las organizaciones sociales que canalizaban recursos del
programa. No obstante, ello no se tradujo en la reduccion del nimero de hogares receptores,
que por el contrario se multiplico. Asi pues, la desfocalizacion formal persistié y tampoco se
impusieron contraprestaciones ni condicionalidades.

Asimismo, y concluido lo mas agudo de la crisis, el gobierno local recupero la inicia-
tiva —que el estallido social habia pospuesto— de poner en marcha un programa de transfe-
rencias monetarias directas a familias pobres, las que podrian comprar alimentos en comer-
cios minoristas barriales.

La iniciativa, denominada Vale Ciudad, generé reacciones adversas en algunas orga-
nizaciones sociales, que temian la merma en su poder de intermediacion. De este modo, la
implementacion del plan se limit6 a algunas areas geograficas de la Ciudad y se redefini6
para contener las demandas de las organizaciones sociales. Mas alla de ello, el caracter que
asumia la asistencia y la forma en que ésta se organizaba limitaban en parte la discrecionalidad
de las organizaciones, pero también de las autoridades en materia de otorgamiento.

La forma de incorporaciéon de los perceptores conllev) la persistencia del cariz
deslocalizado —aunque con una cobertura geografica muy restringida—, puesto que la nor-
mativa postulaba como poblacion objetivo del Programa a las familias en situacion de vul-
nerabilidad, sin mayores precisiones técnicas para su identificaciéon y selecciéon. En igual
sentido, si bien formalmente se establecieron condicionalidades —siempre de tipo educativo
y sanitarias—, la aplicacion de sanciones por incumplimiento fue laxa o, directamente, nula.

Recuperacion econémica, reflujo de la movilizacion y programas de
transferencias condicionadas

Al tiempo que se producia la recuperacion relativa de los indicadores socioeconémicos
de desempleo y pobreza extrema, y en consonancia con los lineamientos de los organismos
financieros internacionales frente a los cuales se tramitaban nuevos préstamos, el gobierno
decidi6 la implementacion de dos nuevos programas sociales destinados a suceder al Pro-
grama de Jefes de Hogar.

La decision fue impulsaba por la critica que tanto los organismos financieros interna-
cionales como la Iglesia —de la que se hacian eco los medios masivos de comunicaciéon—
profesaban al Programa de Jefes de Hogar. Los bancos sostenian la necesidad de crear una
herramienta de tamafo “més manejable” (World Bank 2006: 26), ya que se consideraba que
el Plan Jefes se habia convertido “el area més critica de [...] politica” (Banco Interamericano
de Desarrollo 2005). La Iglesia, por su parte, advertia acerca del mal ejemplo que represen-
tabala ausencia de contraprestacion en el Plan de Jefes de Hogar, que no creaba “cultura del
trabajo” (La Nacion 2005).

En el afio 2004 se aprob6 la norma por la cual se creaba el Plan Familias. A él debian
ser traspasados todos aquellos perceptores del Plan Jefes que, por contar con tres o mas
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hijos a cargo, eran considerados pobres no empleables. Para los Jefes empleables se preveia
la incorporacion a planes de formacion y capacitacion para el empleo. No obstante, la efec-
tiva instrumentacion del Plan Familias recién se dio el afio siguiente, mientras que el Seguro
de Capacitaciéon y Empleo, se puso en marcha en el afio 2006, una vez acordados sendos
créditos con el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial, respectivamente.

El Plan Familias dependia del Ministerio de Desarrollo Social. Consistia en un subsi-
dio de $100, mas un adicional de $25 por hijo, hasta alcanzar la suma maxima de $200,
destinado a los perceptores del Jefes que tuviesen tres o mas hijos. A cambio, las familias
debian acreditar la realizacion periédica de controles de salud y la escolarizacion de los ni-
fios miembros del hogar. La percepcién de la ayuda era compatible con otros ingresos, siem-
pre que los mismos no sobrepasasen el salario minimo, vital y mévil. Cabe destacar que la
titularidad del subsidio era asignada a la mujer, a quien de esta forma se responsabilizaba
del cuidado de los hijos.

Con la implementacién del Plan Familias, el gobierno nacional incorporé una nueva
forma de intervencion sobre la cuestion de la pobreza, en consonancia con aquello que acon-
tecia en el contexto regional, basada en la masificacién de las transferencias condicionadas
para familias pobres. Asi, durante los afios 2003 a 2008, el Plan Familias-Ingreso para el
Desarrollo Humano acaparé entre un sexto y un quinto de los recursos del Ministerio de
Desarrollo Social (Ministerio de Economia y Finanzas 2003; 2004; 2005; 2006; 2007; 2008),
convirtiéndose en uno de los instrumentos de politica mas importantes del area. Asimismo,
en el afno 2008, la cantidad de familias atendidas habia ascendido a las 700.000 (Ministerio
de Economia y Finanzas 2008).

El financiamiento externo fue acordado con el objeto de “reducir la transmisiéon
intergeneracional de la pobreza a través de la expansion y consolidacion de programa de sub-
sidios focalizados en las familias mas pobres” (Banco Interamericano de Desarrollo 2005: 1).

Asi, el Plan Familias promovia un refuerzo de la focalizacién, al condicionar los des-
embolsos del préstamo al cumplimiento de los criterios de elegibilidad y permanencia. Tam-
bién operaban en este sentido, los restantes requisitos acordados con los organismos de
asistencia, tales como la bancarizacion de los pagos efectuados a perceptores, la asunciéon de
una nueva metodologia para elegirlos —basada en la generalizacion de un indice un indice de
variables (proxy means) para estimar el ingreso que reemplazase la autofocalizacién propia
de la contraprestacién laboral, ahora ausente— y la mayor participacién de las municipali-
dades en la administracién del Programa (Banco Interamericano de Desarrollo 2005). Es-
tos lineamientos evidenciaban, a la vez, una clara aprobacién de lo actuado hasta el momen-
to por las autoridades politicas nacionales, que venian buscando reducir el nimero de hoga-
res atendidos por el Programa de Jefes.

Como bien indican Calvi y Zibecchi (2006), el lanzamiento del Plan Familias consti-
tuy6 una estrategia para bajar el nivel de participacion de las mujeres —que conformaban el
grueso de la poblacion perceptora del Jefes de Hogar—, proponiéndoles la vuelta al encierro
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doméstico y asignandoles un rol marcadamente reproductivo. Asi, el Plan Familias no re-
queria de la contraprestacion laboral sino el cumplimiento de condicionalidades educativo
sanitarias, dado que estaba destinado a poblacion considerada no empleable. La ‘poblacion
objetivo’ de mujeres inactivas evitaba la generacion de “desincentivos importantes al em-
pleo o la formalidad” (Gasparini y Cruces 2008: 8). Ello, aunado a los bajos montos de la
transferencia, garantizaba entonces la persistente focalizacion de los recursos en la pobla-
cion pobre. Asimismo, los limitados montos de las transferencias, que aunque superiores al
Jefes seguian siendo exiguos en relacion a la canasta basica, explican el escaso impacto del
Programa en términos de reversion de la pobreza (Gasparini y Cruces 2008).

Paralelamente, se observa una preocupacion por el cumplimiento de las nuevas for-
mas de condicionalidad establecidas para la percepcion del subsidio que, como se dijo, dejo
de estar asociada al desarrollo de una actividad pseudo laboral. Esta transformacion se vin-
culaba estrechamente a la asuncion de que el crecimiento econdémico no se traducia ya en
forma inmediata en mejora en las condiciones de vida, reconociendo implicitamente las
limitaciones de la “teoria del derrame”. En su lugar, se reeditaron las nunca abandonadas
nociones de capital social y desarrollo humano, cuya “acumulacion” por parte de los secto-
res populares debia favorecerse mediante una focalizada intervencion estatal.

Por otra parte, la condicionalidad educativo-sanitaria tenia la virtud de recrear el
discurso meritocratico y, de este modo, legitimar socialmente la aplicacién de politicas so-
ciales asistenciales, especialmente importante en un contexto de creciente demanda de nor-
malizacion institucional (Svampa 2008) —sobre la que se basaba la deslegitimacion social
del accionar de las organizaciones piqueteras— y de resquebrajamiento de los lazos politico
sociales que se habian incipientemente tejido entre los sectores populares y los sectores
medios.

Finalmente, cabe observar que el fin de la contraprestacion laboral tenia un atractivo
todavia mayor para las areas gubernamentales: limitar el poder condicionante ejercido por
las organizaciones sociales, al disolver las ligazones que la normativa establecia entre el
perceptor y la agrupacion, habilitando la retraccién de su participacion. Este corrimiento de
las organizaciones se completaba mediante la implementacién de la bancarizacién absoluta
del cobro del subsidio, que impedia su intermediacion.

De esta forma, el acento puesto en la integracién social por medio de la produccion y
el trabajo, alumbré la pretension de distinguir, al interior de la poblacién pobre, entre quie-
nes se hallaban en condiciones de retornar al mercado de trabajo y los pobres considerados
inempleables, lo que result6 acorde con la estrategia de los organizamos financieros inter-
nacionales. Asi, con el lanzamiento del Seguro de Empleo y Capacitacion, destinado a absor-
ber la poblacién del Programa de Jefes de Hogar considerada empleable, las autoridades de
la cartera laboral enunciaban su voluntad de regresar a la funcién de promocién de lo que se
entendia como una “politica activa de empleo”, es decir, una intervencién tendiente a actuar
por el lado de la oferta de fuerza de trabajo.
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El Seguro comenz6 su implementacion en el afio 2006, una vez acordado un présta-
mo proporcionado por el Banco Mundial, especialmente consagrado al financiamiento de la
apertura de las Oficinas de Empleo y al pago de los subsidios de la poblacion que realizase
dichas actividades.

El Programa consistia en una asistencia monetaria de caracter no contributivo, desti-
nada a trabajadores desocupados otorgada por un plazo de dos afios, que ascendia a la suma
de $225, para luego descender a $200. A cambio de la percepcion, los receptores debian
desvincularse del Plan Jefes y llevar a cabo acciones de formacion, insercion laboral o
autoempleo. A diferencia de su predecesor, el Seguro establecia un limite de 2 afnos de dura-
cién para la percepcioén del subsidio.

Como es posible observar, la nueva herramienta de intervenciéon también buscd
redefinir el rol de los movimientos sociales, que perdian injerencia en la contraprestacion. A
la vez, la instrumentacién de esta herramienta dotaba a los intendentes, de quienes depen-
derian finalmente las Oficinas de Empleo, de un nuevo recurso politico de corte asistencial,
del que carecian aquellas agrupaciones que habian ido emergiendo e instituyendo liderazgos
locales antagonicos.

El gasto insumido por el Programa se ubicé en torno del 2% del total de lo ejecutado
por el Ministerio de Trabajo (Ministerio de Economia y Finanzas 2006; 2007; 2008) y cont6
con un financiamiento internacional importante, de alrededor de u$s 350 millones, aporta-
dos por el Banco Mundial. Con éste se acord6 que los progresivos desembolsos estarian
sujetos al grado de cumplimiento de las metas y condiciones establecidas, entre ellas, la
descentralizacién municipal del programa y la efectiva cumplimentacion de las actividades
de contraprestaciéon (World Bank 2006).

Al afno 2009, el Programa contaba con algo mas de 93.000 perceptores y se habian
producido ya méas de 71.000 bajas, de las cuales solo el 20% se habia incorporado al empleo
formal, mientras que dos tercios de los beneficiaros se habian desvinculado como resultado
del cese del Convenio (Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 2009). Para el mismo perio-
do, sin embargo, mas de 383.000 personas continuaban en el Programa de Jefes de Hogar
(Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 2009). Tales cifras permiten inferir la existencia
de dificultades para operativizar el traspaso de los perceptores de un Programa a otro, debi-
do alaresistencia de la poblacién a incorporarse a un plan que, a diferencia del precedente,
atn cuando proporcionase un ingreso levemente superior, tenia una limitacién temporal.

Si bien la normativa de este Programa se torn6 mas flexible que la de sus predeceso-
res —autorizando la compatibilidad de ciertos ingresos monetarios e incorporando la posibi-
lidad de realizar actividades de autoempleo—, el Programa represento el regreso a los crite-
rios de focalizacion y contraprestacion laboral. La vigencia de ciertos principios rectores
neoliberales se observa en la reduccién del universo de perceptores, el limite temporal para
la vigencia de la prestacion y el establecimiento un monto de subsidio que alentaba la
participacion de la fuerza de trabajo en el mercado laboral, todo lo cual, sin embargo, no
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bast6 para incidir significativamente en el problema del empleo. A ello debe agregarse que
la debilidad politica heredada —que la recuperaciéon econémica solo resolvi6 parcialmente—
motivé el incumplimiento de la normativa, provocando prérrogas en la prestacion y, por
otro lado, favoreciendo el establecimiento de programas que actuaban como mecanismos
alternativos de provision de legitimidad —pero con menor nivel de visibilidad—, en particu-
lar, el Programa de Empleo Comunitario. El mismo habia sido creado en el contexto de la
crisis y tenia similares caracteristicas que el Jefes de Hogar, aunque con menor cantidad de
requisitos de acceso. Las exiguas exigencias permitian la incorporaciéon de poblacion con
necesidades y caracteristicas disimiles, lo que favoreceria también su utilizacién discrecio-
nal por parte de las instancias municipales y, en ocasiones, directamente, por el estado na-
cional, que habia tomado en sus manos la interlocucién con las organizaciones sociales afi-
nes pero enfrentadas con los liderazgos territoriales tradicionales.

Paralelamente, la desarticulaciéon del Jefes de Hogar fue acompanada de una
reformulacion del Programa Manos a la Obra, producida desde el afio 2005, cuando el Mi-
nisterio de Desarrollo Social defini6 la necesidad de enmarcar las acciones del programa en
Proyectos Integrales de Desarrollo Regional. Los mismos debian surgir de la Mesa Local de
Actores, integrada por organizaciones de la sociedad civil, que debia definir la problemética
de la economia social en la region y priorizar los proyectos de acuerdo a su perfil
socioproductivo.

La reformulacion del Programa buscaba mejorar la definicién técnica de los proyec-
tos, estableciendo metas, objetivos y nuevos circuitos administrativos de aprobacion. Ello
implicaba el establecimiento de una nueva dinamica los proyectos productivos que resulta-
ban de asociaciones individuales, a los que se buscaba religar con lo que se definia como
necesidades productivas de cada localidad, ya que se observaban falencias en la gestion del
Programa, particularmente en su version “individual”, que tendia a forzar el asociativismo.?

Asimismo, el Plan suponia la pretensiéon de enmarcar en un formato méas técnico la
relacion con las organizaciones sociales, dentro de las cuales seguian siendo beneficiadas
aquellas mas afines al gobierno, que accedian con mayor facilidad al presupuesto disponi-
ble. Por otra parte, el fortalecimiento de las instancias locales de gestién conllevaba una
mayor descentralizacion de la ejecucion de la politica, lo que conduciria a una creciente
injerencia de los municipios. Ello se encontraba en linea con el pensamiento por entonces
hegemoénico en materia de politica social asistencial y, ademés, ayudaba a consolidar una
estructura politica de tipo territorial.

No obstante, el funcionamiento efectivo de las Mesas locales de actores no condujo a
una participacion masiva de las organizaciones sociales y la elaboracion de los Proyectos de

2 El término corresponde a dos entrevistados (Testimonios 6 y 7), ambos funcionarios del Ministerio
de Desarrollo Social de la Nacion.
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Integracién asumi6 un caracter marcadamente administrativo. Luego, mas all4 de la pre-
tension de mayor institucionalizacion, el Programa continué denotando evidentes dificulta-
des en materia de capacidades de gestion que obstaculizaban el monitoreo y la supervision
de los proyectos, lo que complotaba contra el seguimiento esperado de metas y objetivos.

En los niveles locales, por su parte, se observa a partir del afio 2005 una progresiva
transformacion de los programas de distribuciéon de bienes alimenticios —que se habian
instrumentado al calor de la crisis de 2001— en programas de transferencias monetarias
condicionadas, lo que tampoco produjo rechazos sociales masivos.

En la Ciudad de Buenos Aires, este proceso coincidi6 con el lanzamiento del Progra-
ma de Ciudadania Portefia— Con todo derecho, originariamente denominado ‘Indigencia
Cero’ que consistia una transferencia monetaria a familias pobres mediante la utilizacion de
una tarjeta magnética a ser empleada exclusivamente en compra de alimentos por parte de
familias vulnerables residentes en toda la Ciudad, siempre a cambio del cumplimiento de
condicionalidades educativo-sanitarias. La bancarizacién del programa garantizaba su ge-
neralizacion territorial, ampliando en forma inédita los niveles de cobertura.

La denominacién del programa asi como la estrategia comunicacional seguida para
su implementacién apuntaban a presentarlo como un derecho universal. La apelacion a la
‘ciudadania’ buscaba distanciarlo de las practicas clientelares tradicionalmente asociadas a
los programas sociales asistenciales y, comparado con sus predecesores, su extensa escala
prestacional favorecia dicha forma de visualizacion.

Sin embargo, lejos de la universalidad, la nueva herramienta de intervencion sobre la
pobreza representé un reforzamiento de los criterios de focalizaciéon. Aunque los niveles
prestacionales permanecieron altos, tendieron a disminuir con relacién a los de la crisis,
como resultado de la extension de los requisitos y aplicacion de los ‘tests de no pobreza’.
Finalmente, el condicionamiento de los ingresos a la realizacion de los operativos de ins-
cripcion clausuraba el programa, sujetindolo a una modalidad tecnocratica y gerencial de
implementacion que, a su vez, buscaba legitimarlo frente a los sectores medios urbanos.

La ascepcia® pregonada desde el programa —como asi también por los planes nacio-
nales— denota cambios en los sentidos atribuidos a la politica social asistencial y sus herra-
mientas caracteristicas de accion sobre la pobreza bajo el periodo. Una vez finalizada la
crisis, la politica social no solo buscé6 contener socialmente la conflictividad emergente de
los sectores populares sino que al mismo tiempo persigui6 la aceptacion de las capas socia-
les mas acomodadas, que demandaban normalidad institucional y se volvian crecientemente
detractoras, tanto de las nuevas formas de manifestacién y organizacion que habia prohijado
la crisis, como de las propias intervenciones estatales destinadas a atender la cuestion de la
pobreza.

3 El término corresponde a un entrevistado (Testimonio 8, Coordinador de Programa, Ministerio de
Desarrollo Social de la Ciudad).
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La crisis financiera internacional y el nuevo escenario politico: é¢caminos
alternativos para la politica social asistencial?

El triunfo electoral de Cristina Kirchner no supuso en lo inmediato mayores transfor-
maciones de la politica social asistencial. Durante el primer afio y medio de gestion, signado
por el enfrentamiento con los productores agropecuarios y con los sectores medios urbanos,
la politica asistencial permaneci6 atada a la necesidad de continuar el proceso de desarticu-
lacion del Programa Nacional de Jefes de Hogar. De este modo, siguieron en sus puestos las
autoridades ministeriales de Trabajo y Desarrollo Social y también persisti6 la practica de
designar como funcionarios politicos a los referentes de algunas organizaciones piqueteras
afines al gobierno. Asimismo, tampoco se crearon nuevos programas asistenciales de alcan-
ce masivo ni se transformaron sustancialmente los existentes, mientras que los montos de
los subsidios permanecieron bajos, atin pese a los reajustes parciales, que nunca alcanzaron
para compensar la pérdida de poder adquisitivo que producia la inflacion.

Las transformaciones mas importantes recién ocurrieron como resultado de la de-
rrota electoral que sufri6 en gobierno a mediados del afio 2009 —que alcanzo a histéricos
bastiones peronistas del Conurbano Bonaerense— y pueden ser explicados como anuncios
tendientes a ampliar los alcances de la asistencia —en un contexto de crisis mundial—, pero
también recuperar la iniciativa politica, rearmar la estructura territorial y fortalecer las ba-
ses de legitimacion del gobierno.

El Programa Argentina Trabaja, normado en agosto de 2009, consiste en un subsidio
(bancarizado) de aproximadamente $1.200 pesos por persona que, por medio de su integra-
cion a una cooperativa de trabajo, debe participar de la realizacion de alguna obra de infraes-
tructura social de baja y mediana complejidad en barrios carenciados. Los perceptores deben
ser personas sin ingresos familiares formales ni prestaciones jubilatorias, ni estar incluidas en
programas sociales, pudiendo acceder, no obstante, a la Asignacién Universal por Hijo, que
fue la segunda iniciativa digna de mencién gestada durante el periodo. Ademés de la remune-
raciéon mensual, los perceptores reciben una capacitacion que incluye, entre otras cuestiones,
el desarrollo de topicos relacionados con el cooperativismo. Finalmente, los receptores cuen-
tan con aportes jubilatorios y obra social para ellos y su grupo familiar.

Segin su definicion formal, el Programa se implementa en los territorios con mayor
indice de Necesidades Basicas Insatisfechas, la tasa de desocupacién y la capacidad logistica
del ente ejecutor, aunque en los hechos, el mismo se lleva adelante especialmente en el
Conurbano Bonaerense y unas pocas provincias del interior. Las obras publicas a realizarse
deben ser planificadas por las intendencias —en conjuncion con el Ministerio de Planifica-
cion de la Nacién—, que también deben inscribir a los postulantes, mientras que el gobierno
nacional queda a cargo del financiamiento, la capacitacién y la supervisiéon del Programa.
De este modo, la seleccién de los perceptores recae en los municipios, que deciden quienes
pasan a integrar las cooperativas, formalizadas luego por el Instituto Nacional de
Asociativismo y Economia Social.
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El plan también contribuye al fortalecimiento de las instancias municipales, con el
objeto de afianzar una construccion territorial en crisis provocada a la derrota electoral del
oficialismo. Fue éste el origen del rechazo que se gener6 entre las organizaciones sociales no
afines al gobierno, cuyos miembros no fueron incluidos por las administraciones locales
como perceptores del Programa. Ello indujo la movilizacién conjunta de organizaciones so-
ciales que habian asumido estrategias politicas divergentes en los afios posteriores a la crisis
y experimentado grados diversos de acercamiento con el gobierno nacional. La participa-
cion de dirigentes piqueteros aliados con el oficialismo hizo crujir, una vez mas, la histoérica
puja entre los grupos piqueteros afines al gobierno y el resto de la estructura politico-territo-
rial del peronismo.

Como consecuencia de la movilizacién social, las autoridades nacionales decidieron
la reformulacion del Programa, de modo tal de incorporar como perceptores a los sectores
sociales vinculados a las organizaciones sociales no contenidas por las estructuras munici-
pales. De este modo, se lanz6 la denominada ‘etapa provincial’, que consiste en la realiza-
cion de obras de refaccion y construccion en tierras del estado provincial, localizadas pero
no sujetas a la administracion de los intendentes del Conurbano Bonaerense. Asi, esta nue-
va herramienta, al igual que otras, termina bifurcandose e instituyéndose en formas de
intervencion diferenciada sobre la poblacion pobre: una, destinada a atender a la poblacion
social y politicamente organizada —con interlocuciones establecida con el gobierno nacio-
nal- y otra, conformada por individuos aislados, sin lazos sociales de compromiso mutuo
histéricamente construidos, gerenciada desde el nivel municipal.

No puede dejar de observarse que el monto de los subsidios, aunque todavia debajo
de la Canasta Basica Alimentaria, es sustancialmente mas alto que aquel del resto de las
prestaciones vigentes y que su percepcion se acompana de ciertos beneficios propios de la
seguridad social, tales como el descuento jubilatorio y 1a cobertura de salud. Sin embargo, la
nueva herramienta consiste en un programa de empleo subsidiado, con similares caracteris-
ticas a los programas de este tipo imperantes en la década de los noventa. La verificacion de
la asistencia del trabajador ‘cooperativista’, su baja eventual y la realizacion de cruces con
sistemas de informacién tributaria y social redundan en el fortalecimiento del criterio de
focalizacion. Por otro lado, el Programa induce el retorno de la contraprestacion laboral
que, una vez mas, consiste en la realizacion de obras de mantenimiento urbano a un bajo
costo y sin requerir ni proveer extensas calificaciones a los trabajadores. Finalmente, las
cooperativas no establecen el plan de trabajos, no fijan su modalidad de integracién ni tam-
poco la disposicion y la forma de utilizacion de los medios de produccion. Tampoco preexisten
temporalmente al programa, a excepcion de aquellas que corresponden a los movimientos
sociales, incorporados a la ‘etapa provincial’, por lo que las tareas gubernamentales de orga-
nizacioén cooperativa no garantizan la superacién de la atomizacion que caracteriza el acceso
individual al Plan.
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Sin embargo, la nueva apertura a las organizaciones sociales supone la reversion par-
cial de la tendencia inaugurada a mediados de la década cuando, al calor de la recuperacion
y el declive de la movilizacién popular, se orient6 la intervencion estatal en el sentido de
minimizar su poder condicionante.

Alla [por las organizaciones sociales] hay un conocimiento de organizacion. [...]. Ellos
ya tienen la idea, la historia de venir trabajando en organizaciones sociales, cosa que no
te pasa en la municipal. En la municipal, hay personas sueltas... que recién esta pudién-
dose identificar con un nombre, con un grupo, que no estan siempre juntos, que no tie-
nen un espacio fisico propio. [...]. Una vez que la persona esta en la cooperativa, que se
llama Jauretche, Cooperativa Pirulo, nosotros, desde el programa, empezamos a traba-
jar [informando]! qué es una cooperativa, qué significa trabajar en cooperativas, todo
lo que tiene que ver con el cooperativismo [...]. Se empieza a dar informacién a la perso-
na, porque la persona esta aht, parado, diciendo: ‘¢Una cooperativa...?’. No se identifi-
ca. Entonces vos le tenés que entrar a dar informacién. (Testimonio 9, Asesor Ministerio
de Desarrollo Social de la Nacion).

De este modo, el Programa buscé acercarse a parte de los sectores populares extre-
madamente vulnerables que se habian ido quedando al margen de las politicas asistenciales,
en virtud de su lento pero progresivo achicamiento de cobertura. Asimismo, el Programa
pretendia recrear lazos de reconocimiento entre esta poblacion y el estado, promoviendo
una organizacion colectiva, aunque limitada, desde el poder estatal, con el objeto de revertir
la desafeccion politica de los sectores populares evidenciada en la derrota electoral de 2009.
Una vez mas, la necesidad de recrear dicho vinculo con los sectores populares era presenta-
da bajo el molde de la economia social y el cooperativismo, habida cuenta de la creciente
ascendencia de los movimientos sociales que sign6 la crisis —nunca totalmente eclipsada—y,
por ende, de la creciente legitimidad ganada por la retérica politica vinculada con el coope-
rativismo.

Otra de las iniciativas digna de menci6n es la aprobacién de la llamada Asignaciéon
Universal por Hijo, lanzada también con posterioridad a la derrota electoral y formalizada
hacia fines de afio por Decreto del Poder Ejecutivo. Consiste en una prestacién monetaria no
retributiva otorgada a uno de los padres de nifios menores a 18 afios o discapacitados de
cualquier edad que no perciban asignacién familiar y se encuentren desocupados o se des-
empefen en la economia informal, percibiendo un ingreso inferior al salario minimo, vital y
mo6vil. Cinco es el tope de asignaciones que puede recibir cada hogar, para cuya percepcion
se debe acreditar la realizacion de controles sanitarios, la vacunacion y la escolaridad de los
nifnos. El Programa es implementado a través de la Administraciéon Nacional de la Seguri-
dad Social y financiado con recursos del sistema previsional, incluyendo aquellos emergen-
tes de la estatizacion de las Administradoras de Fondos de Pension y Jubilacion.

El lanzamiento de esta iniciativa también esta orientado a concitar legitimacion so-
cial, ampliando la cobertura de la politica social a los sectores de extrema pobreza. En este
caso, se trata de una herramienta con caracteristicas visiblemente menos clientelares, dado
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que presupone la ausencia de intermediarios, lo que favorece, al tiempo, la aceptacion de la
iniciativa por parte de los sectores medios y altos de la poblacion.

La institucionalizacion del subsidio implicd, por parte, del gobierno, la recuperaciéon
de una demanda formulada por diversas organizaciones sociales y politicas desde fines de
los noventa, respecto de la necesidad de implementar una politica de ingreso ciudadano de
caracter universal, como aquella que fuera elaborada por la Central de Trabajadores Argen-
tinos. Por ello, el lanzamiento de la Asignacién conllevo reposicionamientos en el arco opo-
sitor, de modo que quienes habian promovido iniciativas de ingreso se debatieron entre el
cuestionamiento de la Asignacién por no ser propiamente universal y carecer de relacion
con una amplia reforma tributaria y, por otro lado, la dificultad de ejercer la critica, habida
cuenta de la legitimidad que alcanz6 la iniciativa, considerada como superadora de los me-
canismos de intervencion previos.

No obstante, cabe senalar la Asignacién Universal por Hijo presenta particularidades
auspiciosas respecto de los restantes programas de transferencias de ingreso generalizados
luego de la crisis (Lo Vuolo 2009) y, consecuentemente, respecto del formato asumido por
las politica asistenciales. En particular, la definicién de la poblacién destinataria desvinculada
de la condicién de pobreza y reemplazada por la situacion de desempleo o informalidad,
conjuntamente con la referencia al salario minimo, vital y mévil, limitan el caracter discre-
cional de la focalizacion y le restan selectividad al programa.

De esta forma, pese a no ser universal, el programa permite una expansion importan-
te del nimero de perceptores, que alcanza a més de 3 millones y medio de nifios (Ministerio
de Economia y Finanzas Publicas 2009; Agis, Cafiete y Panigo, D. 2010; Roca 20102; Roca
2010b), es decir, casi el doble de los que eran abarcados por el Plan Familias. Por otra parte,
el Programa aumenta el monto de las transferencias lo que explica su potencial impacto
positivo en términos de reduccion de los niveles de pobreza y, en especial, de indigencia. Si
bien no se cuenta con estudios de impacto, las estimaciones estadisticas realizadas permiten
suponer que con la implementacion de la Asignacién Universal por Hijo, el ingreso de los
hogares pobres ascenderia de $295 a $538 y aquel de los pobres, de $801 a $1035. Ello
implicaria una reduccion de mas de un quinto de la pobreza y aproximadamente la mitad de
los indigentes, contribuyendo a la disminucion de la brecha entre los ingresos de los diver-
sos deciles de poblaciéon (Roca 2010a y Roca 2010b).

Asimismo, el Programa cuenta con un presupuesto anual de 1.650 millones de déla-
res y es aquel que, al interior del contexto latinoamericano, insume el mayor porcentaje del
Producto Bruto Interno (058%) y transfiere mayores montos a los perceptores (Ministerio
de Economia y Finanzas Pablicas 2009).

No obstante, el Programa presenta conceptualmente problemas de focalizacién, ha-
bida cuenta de la dificultad que surge para determinar la condicién de desocupado de los
postulantes al beneficio. También resulta problematica la identificacién de la poblacion que
trabaja en la economia informal que debe ser atendida por el programa, una de cuyas difi-
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cultades mas notorias radica en la imposibilidad de fiscalizar su nivel de remuneracion.
Como consecuencia de la ausencia de universalizacion, las diferentes formas en que los miem-
bros del hogar se declaren o no pueden inducir exclusiones del subsidio, dejando fuera de él
a grupos familiares que perciben ingresos apenas superiores al salario minimo vital y mévil,
frente a otras familias con ingresos no declarados y que se registren como desempleadas.
Todo ello genera mayor segmentacién de la poblacion atendida por las instituciones publi-
cas y no contribuye a combate del empleo informal (Lo Vuolo 2009).

En cuanto ala condicionalidad parala percepcion de la asignacion, otra de las criticas
que ha recibido el programa consiste en que su incumplimiento acarrea la suspension del
subsidio, lo que termina perjudicando a los nifios y nifas, en lugar de a los adultos, es decir,
ala poblacién cuyo bienestar se intenta promover. A juicio de algunos autores, ello denota la
persistencia de un enfoque ‘asistencial-represivo’ de politica social (Lo Vuolo 2009).

Comparativamente, el monto de las transferencias de la asignacion Universal es to-
davia menor a aquellas efectuadas por ciertos programas locales. Asi, el promedio transferi-
do por la Asignacion Universal es de $ 266 (Roca 2010a; Roca 2010b) contra los $ 373 que
el Programa Ciudadania Portefia ya traspasaba en 2009 (Ministerio de Desarrollo Social de
la Ciudad 2009). No obstante, la nueva forma de definir la poblacién objetivo, los modos de
verificacion de los requisitos de acceso y permanencia y el acceso de caracter continuo, per-
miten afirmar que la Asignacién Universal, atin continuando con los lineamientos de los
programas de transferencias condicionadas, alcanza una cobertura inédita y resulta una ini-
ciativa superadora de las precedentes, que todavia persisten ligados a una focalizaciéon
crecientemente selectiva. En consecuencia, puede afirmarse que la crisis de las politicas
neoliberales y el deterioro econémico social que las mismas generaron, parecen haber impe-
dido a los sectores conservadores trabar la implementacién de la Asignacion. A ello debe
agregarse la siempre efectiva apelacién al binomio madre-hijo como justificacion de la in-
tervencion social del estado.

Conclusiones

De lo acontecido desde la ocurrencia de la crisis hasta la fecha, es posible identificar
distintas etapas en la gestion de la politica social asistencial argentina, destinada a atender a
los sujetos nula o escasamente integrados por la via del mercado de trabajo, cuyo ntiimero
crecid sin pausa desde la aplicacion de las politicas de ajuste estructural de los noventay se
instituy6 en el nticleo duro de la pobreza. Cada etapa presenta en mayor o menor grado de
acercamiento con el paradigma neoliberal de asistencia social.

En un primer momento, que va desde el estallido de fines de 2001 hasta la recupera-
cién econdmica de los afios 2004 y 2005, la politica social asistencial se encuentra funda-
mentalmente articulada en torno de los programas nacionales de empleo subsidiado y los
planes locales de naturaleza alimentaria. Ambas intervenciones se han caracterizado por su
masividad, en oposicion a la selectividad propia de los programas focalizados de los noven-
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ta, como resultado del imperativo politico de acallar rapidamente la conflictividad social
emergente.

Mas alla de la puesta en cuestion de los principios rectores de la focalizacion y la
contraprestacion, el cariz neoliberal de la asistencia persistid. En este sentido, los progra-
mas, continuaron siendo herramientas de intervencion transitorias y discrecionales, en lu-
gar de articularse como derechos sociales, y nunca dejaron de ser equivalentes a minimos
biolégicos de reproduccion. Asi, los bajos montos de los subsidios buscaron instrumentar
una asistencia lo suficientemente amplia como para acallar la conflictividad social, pero a la
vez lo bastante baja como para no afectar la dinamica del mercado de trabajo desregulado.
Por esta misma razon, el imperativo remercantilizador de la fuerza de trabajo, atin en un
contexto de crisis del empleo, continu6 prevaleciendo. Por tltimo, también persistid la poli-
tica de inclusion subordinada de las organizaciones sociales. Sin embargo, mucho mas ma-
siva que en la década precedente y caracterizada por la participaron de organizaciones mas
confrontativas, esta practica produjo el efecto no querido de condicionar el funcionamiento
del sistema politico, que debid recostarse en la negociaciéon con las organizaciones como
forma de contrarrestar su creciente debilidad y lograr estabilizarse. Pero, pese a la magnitud
de los recursos canalizados por su intermedio, la participacion de los movimientos sociales
no dejé de asumir un rol marginal respecto de lineamientos decisivos de la intervencion
publica asistencial.

Asimismo, aunque la implementacion de programas de economia social busco alen-
tar el desarrollo productivo, estas intervenciones siguieron siendo marginales en el conjun-
to de la politica social y permanecieron subordinadas a la dindmica de la politica asistencial
de atencion de la pobreza. Asi, se instituyeron, ante todo, en minimas fuentes de provision
sustituta del ingreso y pretendieron contribuir al acercamiento de las organizaciones socia-
les como modo de desarticular la protesta social. Mas atn, el lema de la economia social
busco revincular a sujetos y grupos con la realizacion de algtn tipo de actividad productivo-
laboral, mayoritariamente de escasa calificacién —que también sign6 el devenir del resto de
los programas masivos de empleo subsidiado—, por lo que no escap6 a los lineamientos de
los noventa.

La estrategia de revinculacion con la actividad productivo laboral evidencié pronta-
mente sus limites y exigié ser completada con una politica de descomposiciéon del universo
de perceptores del Jefes de Hogar, para luego disefiar herramientas de intervencion especi-
ficas para los considerados inempleables —respecto de los cuales se intentd un retorno al
encierro doméstico— de los empleables, sobre los cuales continu6 primando, una vez més, el
imperativo de la focalizacién via contraprestacion y bajo monto de los subsidios. De esta
forma, los programas de transferencias condicionadas —tanto nacionales como locales— que
se impusieron durante este periodo, en parte merced a la asistencia financiera internacio-
nal, tampoco afectaron la dinAmica del mercado de trabajo, por lo que carecieron efectos
desmercantilizadores sustantivos. Por el contrario, el bajo monto de los subsidios continu6
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obligando a la poblacién econémicamente activa de los hogares perceptores, ya parcialmen-
te desvinculada de las organizaciones para la obtencion de la asistencia, a redoblar su empe-
fio en la bisqueda de trabajo —y formas alternativas de subsistencia— como forma de com-
pletar sus magros ingresos.

En consecuencia, los programas propios de la segunda etapa continuaron denotando
un caracter transitorio, compensatorio y relativamente mas selectivo, atin cuando las toda-
via vigentes consecuencias sociales de la crisis, impidieron la emergencia de condiciones
politicas favorables para operar la desactivacion de la cobertura basica masiva. Pese a tal
insuficiencia, la nueva situacién econémica, social y politica si posibilitd la reconversion de
los programas de transferencias de bienes en mecanismos individuales de transferencia. El
reflujo de la movilizacién que produjo la recuperaciéon econémica iniciada a mediados de la
década, conjuntamente con la persistencia de la amplia cobertura del Jefes de Hogar —aun-
que devaluado en su poder adquisitivo— complicé la resistencia de las organizaciones y pro-
movio su desplazamiento relativo de la intermediacion. La persistencia de la cobertura am-
pliada implic6 una presencia estatal mas activa en la satisfaccion de las necesidades basicas
de la poblacion més pobre, aunque, a nuestro juicio, result6 insuficiente para configurar una
nueva matriz de bienestar como argumentan otros autores (Mizra, Lorenzelli y Bango 2010).

Antes bien, las nuevas formas de intervencién deberian ser contextualizadas en el
marco de la denominada de la Segunda Reforma del Estado, promovida desde mediados de
la década de los noventa por los organismos internacionales de crédito y asistencia al desa-
rrollo. Estos alentaron la implementacién de politicas de intervencién estatal més activa
como modo de garantizar la continuidad de las reformas neoliberales, adaptando el para-
digma dominante a las nuevas condiciones econémicas, politicas y sociales impuestas por la
crisis, que habia provocado la necesidad de afianzar la gobernabilidad. En materia de politi-
ca social, dichas intervenciones se materializaron en programas de transferencias moneta-
rias —focalizadas y condicionadas— que, segiin algunos autores, dieron lugar a una etapa de
neoliberalismo inclusivo (Ruckert 2009; Craig y Cotterell 2007).

Sin embargo, esta readaptacion del neoliberalismo preconizada por los organismos
internacionales conté con condiciones de recepcion particulares en el caso argentino, que
redundaron en una complejizacion de la propia matriz neoliberal de intervencion social.
Ello asi ya que la financiacion externa de los nuevos programas, aunque sujeta al cumpli-
miento de requisitos de focalizacién y contraprestacion, no pudo ser acompanada de otro
tipo de exigencias, tales como la continuidad de politicas privatizadoras* que, por el contra-
rio, encontraron un freno a manos de las nuevas autoridades politicas. Por otra parte, ain
cuando los programas asistenciales locales mas destacados del periodo siguieron priorizando
el desarrollo del capital humano de los nifios, en linea con lo preconizado por los organis-

4 Tal fue el caso de las exigencias contenidas en los programas sociales asistenciales implementados
en América Central (Ruckert 2009).
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mos, en forma paralela el gobierno nacional desarrolld una politica de ampliacion de las
prestaciones del sistema previsional (Danani y Hintze 2010) que, entre otras cuestiones,
favorecio la cobertura de los adultos mayores que, habiendo sido excluidos del mercado de
trabajo, se habian visto imposibilitados de realizar los aportes necesarios para obtener su
jubilacion.

Estos lineamientos de politica, parcialmente anclados en la adhesion al imperativo
remercantilizador de la fuerza de trabajo, se mantuvieron relativamente invariables durante
la tltima etapa del gobierno de Néstor Kirchner y los primeros afios de la presidencia de
Cristina Fernandez, hasta la inauguraciéon de una nueva coyuntura politica con la derrota
oficialista en los comicios de mediados del afio 2009. La misma motivé el lanzamiento de
dos programas, claramente orientados a retomar la iniciativa politica y, en especial, recupe-
rar las bases electorales perdidas, en particular, en el Conurbano Bonaerense, dando res-
puesta a la progresiva pérdida de poder adquisitivo del ingreso, provocada por la inflacion.

El primer programa de esta tercera etapa reprodujo los lineamientos basicos de los
planes de empleo subsidiados generalizados en la década de los noventa, en especial, su
configuracion discrecional, destinada a rearmar una estructura politico-territorial. Ello su-
pone una vuelta sobre sus pasos de la politica piblica, luego de haber promovido el despla-
zamiento de la participacion de las organizaciones sociales. No obstante, el Programa se
distingue por el incremento del monto de las transferencias, que alcanza valores cercanos —
aunque levemente menores— a los de la Canasta Basica Alimentaria y por la inclusién de
ciertos beneficios sociales para los trabajadores, por lo que estas intervenciones, en compa-
raciéon con los noventa, introducen algunos criterios orientados a asegurar a la poblacion
que accede a estos empleos subsidiados precarios. Por otro lado, se observa una nueva for-
ma estatal de legitimar la intervencién social del estado, que no alcanza ya a justificarse
Gnicamente mediante los requisitos de orden meritocratico asociados a la pobreza, tan ca-
racteristicos de este tipo de planes. La asistencia debe, por tanto, arroparse del discurso de
la economia social, heredado de la crisis, ain cuando la apelacién al cooperativismo resulta
mas bien una practica retorica antes que real.

No obstante, la escasa cobertura de este tipo de intervenciones, que exigen
contraprestacion, limita las posibilidades de asir a buena parte de la poblaciéon que perma-
nece en la pobreza y, consecuentemente, también restringen las posibilidades de capitaliza-
cion politico-electoral de la asistencia. La necesidad de contar con otro tipo de instrumentos
—ademaés, mas aceptados por las capas altas y medias— contribuy6 a laimplementacion de la
Asignacién Universal.

Entre sus rasgos se destacan el incremento del monto de las transferencias y una
nueva forma de establecer la poblacion cubierta por la asignacién, determinada por la con-
dicion de desocupacion o informalidad laboral. Sin embargo, a nuestro entender, esta nueva
forma de delimitar la ‘poblacién objetivo’ constituye una transformacién importante pero
parcial. Si bien esta modalidad de asir el universo de perceptores resulta menos discrecional
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que los llamados ‘test de no pobreza’, que se instituyeron como instrumentos privilegiados
para seleccionar a la poblacién en el marco de los programas de transferencias generaliza-
dos durante los tltimos anos, el subsidio sigue estando focalizado en la poblacién conside-
rada pobre o vulnerable, de modo que la apelacién al salario minimo vital y mévil es mas
bien un nuevo indicador de la condicién de vulnerabilidad. Asimismo, debe destacarse que
la Asignacion subsume al resto de los Programas, al obligar a los perceptores que se incorpo-
ran a renunciar a la mayor parte de la asistencia alimentaria que recibian. Ello implica que
parte de su extensa cobertura se debe a la incorporacion de quienes ya eran perceptores de
otros planes de transferencias. Finalmente, al tinte focalizado que el programa conserva, se
suma la persistente exigencia de cuamplimentar con las condicionalidades que, por lo demas,
asumen un caracter punitivo.

Asimismo, su financiamiento proveniente de los recursos aportados por el sistema
provisional, implica privilegiar a la poblacién méas joven en detrimento de los adultos mayo-
res. Resulta atendible entonces la advertencia segiin la cual

Esta opcion generacional es absolutamente funcional a una politica social que privi-
legia el subsidio a la formacién de la fuerza de trabajo que favorece a los capitalistas pero
que penaliza a la fuerza laboral que deja de ser necesaria para la valorizacion del capital. La
confrontacion entre grupos de pobres (en este caso, entre nifiez y ancianidad) también es
consistente con las recomendaciones de organismos internacionales con idearios afines al
Consenso de Washington (Lo Vuolo 2009).

Aunque de naturaleza focalizada, debe ponderarse favorablemente la mayor
institucionalizacién como derecho social que asume la Asignacion —que también limita la
discrecionalidad-. Ello permite afirmar que, aunque el programa no sea universal y persis-
ta orientado a la poblacién pobre, su selectividad potencial es menor que aquella de los
restantes programas de transferencia de ingreso. Finalmente, esta mayor perdurabilidad
del Plan también radica en su forma de financiamiento que, pese a actuar en detrimento de
otras poblaciones, se basa fundamentalmente en recursos nacionales, cuya disponibilidad
presupuestaria, sin embargo, no est4 todavia asegurada en el mediano y largo plazo (Danani
y Hintze 2010).

De este modo, consideramos que la Asignaciéon Universal representa un punto de
inflexién en materia de asistencia social, que permite considerarla como una forma de inter-
vencion asistencial de caracter hibrida, que combina una persistente —aunque menor—
focalizacion con elementos que promueven una mayor proteccion de los sujetos asistidos.
En un sentido, resulta todavia proporcionalmente mas abarcativa de la poblacién pobre que
las politicas de empleo subsidiado que se gestaron en el contexto de la crisis, por lo que su
impacto potencial respecto de la reduccion de la indigencia es destacable. Asimismo, ain
cuando las prestaciones implementadas no superen los minimos biolégicos de reproduc-
cion, esta iniciativa ha contribuido a catapultar al estado como responsable de la provision
de los minimos de subsistencia, en detrimento de la delegacion de responsabilidades que,
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sobre el mercado, la comunidad y la familia, impulsaba el neoliberalismo. Por @ltimo, su
gerenciamiento por intermedio del sistema de seguridad social ha dotado a la prestacion de
mayor institucionalidad, contribuyendo a poner en cuestion la transitoriedad propia de la
asistencia neoliberal.

Asi, podemos entender que la iniciativa de la Asignaciéon Universal no solo ha
complejizado el paradigma de la asistencia neoliberal, sino que ha contribuido a su propia
hibridaciéon. De este modo, atiin cuando no estén claros sus efectos en términos de
remercantilizacion/desmercantilizacion de la fuerza de trabajo y pese a la persistente
asistencializacion de la politica social, es dable concluir que la asistencia —entendida como
aquel sector de la politica social destinado a atender a los sujetos excluidos del mercado de
trabajo— ha experimentado un proceso de creciente institucionalizacion y aseguracion, que
excede su tradicional caracter compensatorio y residual, que fuera profundizado por el
neoliberalismo.

La evolucién futura del Programa, no solo en términos de cantidad de perceptores
sino de montos transferidos a las familias, permitira dimensionar —en base a anélisis de
impacto y no ya de estimaciones potenciales— sus efectos sobre el ingreso de los hogares y,
consecuentemente, sobre la dinAmica del mercado de trabajo. De igual modo, su contribu-
ci6on a la mejora de la distribucion del ingreso y su continuidad temporal nos autorizar,
sobre bases més solidas, a concluir si se inclina hacia una matriz compensatoria o, por el
contrario, se instituye en un aporte vital para la construccion de los consensos necesarios en
torno de un proyecto politico y una matriz de estado alternativa a la neoliberal.
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