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A modo de introduccién
Angélica De Sena

Iniciar un recorrido por las politicas sociales en estructuras capitalistas, invita
a revisar el rol del Estado en relacién con la sociedad y el mercado en tanto esferas
por donde se ubican las mismas. Histéricamente se han ubicado vinculadas a
la salud, la vivienda, la educacién; y con las multiples formas de beneficencia e
instituciones asistenciales, es decir emparentadas a la situacién de pobreza.

En Argentina, hacia fines del siglo XIX, el higienismo social, de origen
positivista, dio paso a la medicina en la politica asistencial como el modo cientifico
de contener “a los poderes ‘perniciosos’ de esas muchedumbres pordioseras,
hambrientas y potencialmente peligrosas” y de garantizar por parte del Estado el
control “[d]el cuerpo y la mente de los individuos, en particular en las ciudades,
en las cuales, segtin estas doctrinas, los individuos estaban mds expuestos a las
‘patologias sociales” [...] contribuyendo a justificar ‘cientificamente’ el control
sobre los individuos internados en los establecimientos a su cargo” (Moreno,
2013: 8), en referencia a las sociedades de beneficencia. En cuanto al dmbito
publico en la ciudad de Buenos Aires en 1890 funcionaba en la reparticién
municipal, cierta asistencia a los “pobres de solemnidad” vinculada esencialmente
con la hospitalaria, de la profilaxis de las enfermedades infecto-contagiosas En
tanto en la provincia de Cérdoba la cuestién se resolvia a partir de una sociedad
de beneficencia creada en 1855 (Moreno, 2013).

El paso de los anos y la historia del mundo laboral e industrial fue modelando
la cuestién social en Argentina, diluyéndose las sociedades de beneficencia como
tal, apareciendo el Estado con preponderancia en la cuestién social, pero también
-esencialmente fines del siglo XX- crecieron las denominadas organizaciones de
la sociedad civil u ONG, con alta participacién en el disefio e implementacién
de las politicas sociales; dejando al menos el interrogante respecto a la cuestién
de la pobreza como un problema social que admite la posibilidad de acciones
de asistencia estatal o de beneficencia privada (Grassi, 2000). De este modo, es
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posible esgrimir una definicién de las politicas sociales como una combinacién
entre lo publico y lo privado; entonces, mientras el Estado se ocupa de “combatir”
la pobreza, el individuo se encuentra solo y en algtin sentido “responsable” de su
situacién.

En un brevisimo pasaje por otras latitudes, se puede mencionar que en
Estados Unidos el New Deal, durante la presidencia de Franklin Roosevelt (1933-
1945), puede ubicarse como los inicios del Estado del Bienestar con el objetivo
de sostener a los sectores mds pobres de la poblacién, reformar los mercados
financieros y redinamizar la economia estadounidense fuertemente golpeada por
la Gran Depresién del 30. Las medidas tomadas tendieron a la recuperacién
econémica y para ello se emprendieron obras publicas para crear oportunidades
de empleo, y en 1935 se aprobé la Ley de Seguridad Social que establecia un
sistema de proteccion social a escala federal con jubilacién para mayores de 65
afos, seguro al desempleo y ayudas diversas para minusvalidos, progresivamente,
el sistema cubrié una parte mds amplia de la poblacién, particularmente gracias a
las enmiendas de 1939 y de 1950.

En Europa, en cambio, en 1942 fue elaborada la primera forma concreta del
Welfare State con el Reporte Beveridge, en donde se identifican los cinco grandes
males de la sociedad britdnica: el analfabetismo, la enfermedad, la desocupacién
y la vivienda precaria; y era imprescindible actuar al respecto. En este contexto, el
Estado debfa asegurar las intervenciones entre la poblacién hacia la construccién
de la proteccién social pensada para toda la vida del ciudadano, atendiendo los
riesgos econdmicos.

De manera que, desde la economia del bienestar, la presencia del Estado
en la cotidianeidad de las personas es penetrante y profusa y ello dado que las
funciones del sector publico pueden ubicarse en al menos dos dimensiones:
en la asignacién de recursos y en la redistribucién de los mismos. Respecto a
la esta dltima, las intervenciones por parte del Estado pueden pensarse como
modo de correccién en la distribucién de los recursos que realiza el libre mercado,
pero que no necesariamente responden a criterios de equidad. En este punto
pueden ubicarse las transferencias monetarias (por ejemplo, subsidios), la oferta
de servicios asistenciales (transferencias para actividades educativas, sanitarias,
cuidados, etc.) y el sistema tributario. El avance de las multiples formas de los
dispositivos para intervenir sobre el bienestar de la sociedad permitié la aparicién
de las denominadas transferencias condicionadas como una modalidad intermedia
entre las transferencias en efectivo y las de servicios, dado que en algunos casos
refiere a dinero en efectivo, en otros a tarjetas precargadas para la compra de
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determinados productos o directamente de bienes (en general alimentos). Es
posible ubicar este tipo de dispositivos “importados” de los Estados Unidos dado
que su origen se ubica alli, en formas diferentes tales como transferencias para
la compra de alimentos en los afios ‘30, la eleccidn de la escolaridad de los hijos
en los afios 70 entre otras formas." A este brevisimo recorrido debe sumarse
una reforma interesante que refiere a la creacién de una institucién ministerial
destinada a la gestién de las problemadticas de la seguridad social, en cada pais en
tiempos y modalidades diferentes; pero que cristaliza la idea de una institucién
burocrética que tiene como misién atender las cuestiones sociales.

De esta manera, el Welfare State nace como un instrumento para sostener el
equilibro de las complejas interacciones sociales de una sociedad en la que se tejen
de modo constante conflictos de naturaleza diferente y de agentes diferentes, que
conforman fuerzas y tensiones sociales que contribuyen a las definiciones del tipo
y modalidad de las politicas sociales.

Entonces, las politicas publicas pueden caracterizarse como una forma de
organizacién y administracién de un Estado que refiere a cursos de acciones y/o
de omisiones destinadas a un fin, como resultado de un proceso de decisiones
con relacién a pujas de intereses y conflictos entre agentes (individuos), agencias
(instituciones) y discursos (interaccién entre agentes y agencias) (Medellin,
2004). Esping Andersen (1993) afirma que las politicas sociales pueden ser
“emancipadoras”, de acuerdo con si rompen (o no) con la dependencia del
sujeto respecto al Estado, asi como “legitimadoras”, en tanto no contradicen o
auxilian los procesos del mercado, sosteniendo e/ Estado de las cosas dentro
del sistema. Pero siempre las diversas politicas que disenan e implementan los
Estados capitalistas responden al modelo benefactor, corrector o compensador de las
desigualdades sociales (Esping Andersen, 1993).

Desde la sociologia, entonces, més alld de las diferentes conceptualizaciones
de cada modalidad de las politicas sociales, estas han tenido una manera de
administrar las imdgenes del mundo (Scribano, 2004) y sensibilidades de aquellos
a los cuales solo cabe “asistir”, en tanto pricticas estatales que performan lo social
con capacidad de construir sociabilidad. Desde esta mirada podemos analizar
cémo en el nuevo siglo se instalan al menos dos grandes tépicos: la adjetivacién
de “toda” politica como “social” dotando asi a la misma de cierto cardcter de
valoracién “positiva’ que se extiende a la accién estatal (De Sena, 2014b); y la

1 Al respecto ver Florencia Chahbenderian (2016) “La politica social estadounidense: Los programas
asistenciales bajo la 16gica del ‘workfare”, (pp.71-82), en De Sena, A. (dir.), Del Ingreso Universal a
las transferencias condicionadas, itinerarios sinuosos. Buenos Aires: ESEditora.
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idea de politicas sociales inclusivas (Arroyo, 2006), con cierta mirada favorable
a la masividad de programas hacia la pobreza e incorpordndose el concepto de
universalista, ocluyendo que no es para todos, evidenciando que deja a una parte
de la poblacién total excluida, habilitando la persistencia de criterios rectores
para la “elegibilidad” del sujeto (De Sena, 2011). Y parte de ellos fueron/son
los programas de transferencias condicionadas (impulsados por los principales
organismos multilaterales de crédito), que, mds alld de la informacién periodistica
o propagandistica, no significan una transformacién profunda en las situaciones
de pobreza como usualmente. Este tipo de intervencién son, desde hace tiempo
ya, uno de los mecanismos seleccionado por el Estado capitalista para facilitar,
mejorar y garantizar su reproduccién en el tiempo (De Sena, 2016).

Este tipo de programas, implementados en el orden global, desde la perspectiva
de Cecchini y Atuesta (2017) por un lado refieren a la corresponsabilidad del
sujeto receptor y por otra son parte de la innovacién de las politicas sociales
orientadas a superar la pobreza y

(...) han logrado cubrir poblaciones tradicionalmente excluidas de
cualquier prestacién de la proteccién social, articulando distintas acciones
inter-sectoriales —en particular en el émbito de la educacién, la salud y la
nutricién— desde una éptica multidimensional. Los PTC también se han
caracterizado por su innovador modelo de gestién (Cecchini y Atuesta,

2017:9).
En América Latina, se implementan desde hace ya mds de dos décadas y

(...) han significado una ruptura en relacién con los tradicionales
mecanismos clientelares de la politica social [...] han contribuido a
modernizar la politica social mediante innovaciones tecnolégicas, tales
como la introduccién de registros de destinatarios y de sistemas de
gestion informadticos [...]bajo ciertas condiciones que buscan mejorar
las capacidades humanas (principalmente, en educacién y salud) de
sus miembros, en especial de ninos, ninas y adolescentes [...] De esta
manera, los PTC buscan disminuir la pobreza en el corto plazo a través
de las transferencias monetarias directas, que permiten sostener niveles
basicos de consumo, y en el largo plazo a través de las mejoras en los
niveles de salud y educacién de nifos y nifias de hogares pobres. Varias
evaluaciones de impacto han demostrado que los PTC han logrado
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mejorar el bienestar de la poblacién pobre en diversos aspectos tales
como el ingreso, el consumo de alimentos y el acceso a educacién y salud,
entre otros (Cecchini y Atuesta, 2017:9-10).

En tanto, un estudio realiza por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
afirma que, si bien estos programas han “revolucionado la asistencia social® en
todo el mundo” los beneficiarios de estos programas siguen siendo pobres, con
baja escolaridad e inestabilidad laboral, claro que posiblemente la situacién de
estas personas serfa ain peor sin dichos programas (Stampini y Tornarolli, 2012).

Estos programas sociales no se limitan a América Latina, se pueden rastrear en
EEUU a través de formas de cupones para “ayudar” a las familias con algin tipo
de carencia, relacionados con alimentos, vivienda, educacién, entre otros. Asi
también en Europa tal el caso de Francia con la Renta Minima de Insercién o en
Italia, con el Voucher Famiglia, entre otros de paises y programas.’ En todos los
casos dan cuenta de las necesidades de la familia o persona individual que requiere
algin tipo de ayuda para algiin momento de su etapa de la vida, que puede referir
a la “inclusién”, Martigniani (2008) resalta entre las mayores ventajas de este
tipo de intervencién que el sujeto es “libre” de la utilizacién del cupén o de
los ingresos. Pero siempre debe haber una contraprestacién por parte del sujeto
beneficiario o beneficiaria (De Sena, 2016).

En estos contextos, el presente libro pretende mostrar algunas experiencias a
escala global de estas intervenciones por parte del Estado. Para ello se efecttia un
recorrido por la India, Ghana, Burkina Faso, Espafia, Italia, Brasil, Uruguay y
Argentina.

Se inicia este recorrido desde las latitudes mds lejanas y de las que no siempre
tenemos informaciéon, con el escrito de Ruchira Bhattacharya: “El Public
Distribution System en India: Un programa alimentario en especies basado en
la transferencia de granos”; en donde se revisa las experiencias del programa,
considerando las transformaciones politicas y presentando un andlisis de los
cambios en la demanda de granos subsidiados. Ello, a partir de evidencias
cualitativas basadas en datos empiricos y en la literatura sobre los problemas de
esta politica para discutir cémo el enfoque del Sistema de Distribucién Publica ha
cambiado histéricamente y cudl ha sido el contexto y el impacto en el bienestar,
propio de cada transformacion.

2 Cabe destacar que el propio informe refiere a “asistencia social”.

3 Al respecto puede verse De Sena, Angélica (dir.) (2016) Del Ingreso Universal a las transferencias
condicionadas, itinerarios sinuosos. Buenos Aires: ESEditora.
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Los siguientes dos capitulos se ubican en el continente africano, primero con
el de Kennedy Alatinga: “Las Transferencias Sociales de Ingreso para el Desarrollo
Inclusivo: Un andlisis de los actores involucrados sobre las virtudes y desafios del
Programa Livelihood Empowerment Against Poverty de Ghana”. Este trabajo ilustra
el potencial del programa de transferencia de ingreso para contribuir al desarrollo
inclusivo en Ghana desde la perspectiva de los actores involucrados, asi como
algunos desafios.

A continuacidn, el capitulo de Anna Malmi: “Los Programas de Transferencia
Condicionada de Ingreso en el contexto africano: Un estudio exploratorio de
sus impactos en Burkina Faso”, que a partir de un estudio exploratorio sobre los
impactos del programa Orphans and Vulnerable Children revisa las vivencias de las
personas y sus experiencias de participacion en el mismo. Mds especificamente, el
estudio trata de dilucidar c6mo utilizaron el dinero los hogares beneficiarios, su
influencia sobre la pobreza, sus implicancias de género y las percepciones de los
participantes respecto a la implementacién y ejecucién del programa. El andlisis
se basa en datos empiricos recopilados en la provincia de Nahouri.

Los siguientes dos capitulos ingresan en Europa, comenzando por la
“Situacién actual, evolucién y tendencias del sistema de rentas en Espafa: Las
Rentas Minimas de Insercién”, de Enrique Pastor Seller, Eva Sotomayor Morales
y Javier Cortés Moreno. El capitulo analiza el sistema de rentas minimas y
prestaciones andlogas de las Comunidades Auténomas en Espafa, en relacién a
sus caracteristicas y evolucién. A partir de ello, los autores afirman la inexistencia
en Espana de un sistema propiamente dicho de garantia de rentas en situaciones
de carencia o insuficiencia de recursos.

En quinto lugar, presentamos el trabajo de Sandro Busso y Antonella Meo:
“La experiencia del ingreso monetario. La activacién y la condicionalidad en el
caso italiano” en donde se analiza el caso italiano a partir de algunos elementos
de reflexién sobre los presupuestos y las problemdticas conexas a las politicas
de activacién a partir de programas de ingresos monetarios, ubicando en el
centro el punto de vista de los beneficiarios. El andlisis desarrolla principalmente
sobre dos temas. El primero referido a las légicas comprendidas en la definicién
de las intervenciones y respecto a las concesiones de la activacién, que oscila
entre las mds extendidas y comprensivas visiones, centradas en el empowerment
individual, y las interpretaciones mds “restringidas” focalizadas sobre la dimensién
del employability. El segundo tema refiere a las problemdticas conexas a la
condicionalidad de las intervenciones.
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A partir de aqui, ingresamos a América Latina, comenzando con un anilisis
diferente de uno de los pioneros en este tipo de intervenciones en el continente:
Bolsa Familia. Ninive Fonseca Machado y Rogério de Souza Medeiros escriben
“El Bolsa Familia en la encrucijada: apuntes sobre la (des)legitimacién de politicas
sociales y las reconfiguraciones de los patrones de proteccién social en Brasil”, en
donde se analiza la situacién del programa en un momento de incertidumbres
en cuanto a la conduccién de las politicas sociales en el pais que derivan del
conflictivo proceso de cambio de gobierno que involucré el impeachment de
la presidenta electa Dilma Rousseft y la ascensién del vicepresidente Michel
Temer. Dicho andlisis resulta de una complejidad adicional en la medida que los
hechos que constituyen su objeto todavia se encuentran en desarrollo, pero es
un ejercicio necesario de reflexién acerca de la intima relacién entre la direccién
politica del Estado —o el “proyecto politico” defendido por el gobierno vigente—y
los contornos de las politicas sociales del Estado.

Continuamos con el escrito desde Uruguay de Ménica De Martino Bermuidez:
“Programas de Transferencia de Renta Condicionada. Una lectura desde el
concepto de pobreza”. El capitulo profundiza en el concepto de pobreza que se
expresa en los Programas de Transferencia de Renta Condicionada y delinea una
serie de criticas hacia la forma como es entendida en tales respuestas publicas.
Considera que la forma en que estos programas abordan tan dificil problema se
caracteriza por una desmaterializacién de la misma y también por su profunda
individualizacién, de manera tal que pareceria que la pobreza habla de un nuevo
“anthropos”, cuya naturaleza humana apareceria fraccionada, limitada, oscurecida
y con riesgo de ser negada.

Los siguientes capitulos refieren a la Argentina. “Las trasferencias monetarias
de ingresos y el consumo de alimentos en Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
Argentina”, de Marfa Victoria Sordini, se propone reflexionar sobre la relacién
entre las transferencias de ingresos condicionadas y el consumo de alimentos. Ello
a partir de considerar que, el consumo permite profundizar la interseccién entre
la dindmica econémica de los hogares y las modalidades de regulacién estatal
sobre las condiciones y reproduccién de la vida. En el contexto del Grupo de
Estudios sobre Politicas Sociales y Emociones (GEPSE-CIES),* durante 2015-
2017 en la ciudad de Buenos Aires, desde un abordaje cualitativo, se indagé a
destinatarios de Programas de Transferencias Condicionadas de Ingreso sobre los
consumos realizados a partir de tales prestaciones, y a los operadores (técnicos
y profesionales) y funcionarios encargados de la gestién e implementacién de

4 Disponible en: http://gepse-cies.blogspot.com.ar/. Fecha de consulta, 07/01/2018.
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los mismos. Entre los resultados hallados se destacé que las transferencias son
utilizadas principalmente en alimentos, aunque esos programas no hayan sido
disenados con el cardcter de programas alimentarios.

A continuacién, el capitulo de Rebeca Cena: “Los trdnsitos por la
inestabilidad: hacia un abordaje de las politicas sociales desde las sensibilidades”,
expone algunas de las dimensiones analiticas vinculadas a la problematizacién de
este tipo particular de politica social desde las sensibilidades de las poblaciones
destinatarias en torno al ¢je de la inestabilidad. Lo aqui presentado es el resultado,
por un lado, de un trabajo de campo emprendido entre los afios 2013 y 2015 en
tres centros urbanos de la provincia de Cérdoba como lo son las ciudades de Villa
Maria, San Francisco y Cérdoba Capital.

Como cierre de este recorrido global, Adridn Scribano y Angélica De Sena
bajo el titulo “La ayuda como eje central de las politicas de la sensibilidad de las
transferencias condicionadas de ingresos”, revisan un tema recurrente que emerge
de un conjunto de entrevistas realizadas en diferentes proyectos: la narracién de
la ayuda como clave de la estructuracién de las sensibilidades de las entrevistadas
con relacién a la recepcién de transferencias condicionadas. Es en este contexto
que el capitulo busca hacer evidente cual es el lugar de la ayuda en las experiencias
narradas por los sujetos receptores de este tipo de programas.

En este recorrido global, en el que se intentd revisar al menos un capitulo
por continente, nos evidencia la relevancia de este tipo de intervenciones por
parte de los Estados de la actual estructura mundial del capitalismo. Sin duda
estos programas redefinen un modo particular de vinculacién entre los sujetos
receptores y el Estado y organizan un tipo lazo social (De Leonardis, 1998). En
este sentido, el recorrido realizado permite mencionar que estos PTCI van desde
la transferencia de grano como un modo de alimentar y solo reproducir la vida
del asistido hasta las intervenciones en dinero efectivo asegurando el consumo
construyendo “nuevos” consumidores. En ambos casos lejos de la consideracién
de un ciudadano y de un sujeto auténomo. En todos estos capitulos de un modo
u otro, emergen las huellas de que “no alcanza”, este tipo de intervenciones en
el mejor de los casos mitiga, ubica al sujeto en condicién de asistido. Al respecto
la sociedad del siglo XXI debe reflexionar si esto sigue siendo un modo de licuar
las situaciones conflictuales o simplemente la nueva cuestién social: millones de
sujetos consumidores, pobres y ayudados.
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El “Public Distribution System” (PDS) en India: Un programa
alimentario en especies basado en la transferencia de granos'

Ruchira Bhattacharya’

1. Contexto del estudio

En este capitulo observaremos los cambios en la importancia del Sistema de
Distribucién Puablica (PDS),? en un contexto de preocupacién por la seguridad
alimentaria en India. El PDS (ahora parte del Decreto Nacional de Seguridad
Alimentaria (NFSA),* 2013) es un esquema alimentario de transferencia en
especie, con un objetivo de equidad, que provee granos’ baratos a los pobres. El
programa ha tenido criticas desde varios sectores académicos y de organismos de
planificacién por ser derrochador y redundante, a la vez que existen presiones
por convertir el PDS en un esquema de transferencia de ingresos, siguiendo las
experiencias de otros paises en desarrollo.

A partir de la utilizacién de datos de una encuesta nacional sobre consumo
doméstico privado, mostraremos —contra las creencias populares- que el PDS
no es innecesario sino que es extremadamente importante para los hogares
trabajadores de la India rural que carecen de seguridad en su propia produccién
de granos. Revisando la literatura existente mostraremos que el principal motivo
de la caida de las solicitudes de PDS después de 2004 fue su redisefio, el cual,
luego de 1997, se transformé en un esquema focalizado que result6 una forma
de corrupcién y exclusién de hogares necesitados. Los hogares que no acceden al
Sistema lo hacen por problemas del lado de la oferta, no por una reduccién de

1 Traduccidn del inglés por Andrea Dettano.
2 Ph.D por la Universidad Jawaharlal Nehru (Nueva Delhi) ruchi.jnul 6@gmail.com

3 Nota de Traduccién: En adelante se nombra con la sigla PDS por su nombre en inglés, Public
Distribution System.

4 NdT: En adelante se nombra con la sigla NFSA por su nombre en inglés, National Food Security
Act.

5 NdT: Se refiere a granos comestibles, traduccién del inglés food grains.
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la demanda. De este modo, argumentamos que copiar el diseno de otros paises
sin corregir los problemas del lado de la oferta, resultard un fracaso de la politica.

Desde el inicio del NFSA, en 2013, ha habido multiples criticas y ataques a su
implementacién, desde académicos hasta diversos grupos medidticos. El mismo,
como su nombre lo indica, es un esquema basado en “derechos”, que otorga a cada
individuo una determinada cantidad de alimentos para su subsistencia minima.
El Acto incluye tres programas principales: el PDS, el Programa Integrado de
Desarrollo Infantil y el Esquema de Comidas de Medio Dia.® De los tres, el PDS
es el esquema de distribucién publica de granos mds importante de la India. Es
un sistema masivo que adquiere, almacena y distribuye granos desde regiones
con produccién excedentaria para garantizar la seguridad alimentaria. Los otros
dos son esquemas focalizados relativamente nuevos en lo alimentario y el PDS
se queda con la mayor parte de los subsidios para las transferencias. El NFSA
hizo que el esquema del PDS se acerque a lo universal —proponiéndose cubrir
al 70% de la poblacién rural y al 50% de la poblacién urbana. Sin embargo,
debido a las criticas que recibid, no ha tenido lugar su completa implementacién
y el debate se ha ido debilitando. La provisién de granos subsidiados del NFSA
al 67% de los pobres fue cuestionada por considerarse un derroche por parte del
Panel Shanta Kumar en 2015. La mayoria de las criticas sostienen que el PDS no
es aprovechado por las familias necesitadas y, por lo tanto, implica un derroche
del dinero publico. Como resultado de estas criticas, han habido demandas por
convertir este esquema de transferencia de granos en un programa de transferencia
condicionada de ingresos, como el Bolsa Familia en Brasil (Sethi y Surabhi, 2015).
Se argumenta que es posible una transferencia de dinero transparente creando
cuentas bancarias para cada individuo y vinculando los nimeros de teléfonos
celulares a las mismas. Por otro lado, un importante niimero de académicos han
senalado una serie de problemas al considerar el desmantelamiento del PDS o
su transformacién en un esquema focalizado o condicionado (Svedberg, 2012;
Ghosh, 2011). La critica del despilfarro del NFSA también fue refutada por el
dmbito académico (Sinha, 2015).

El NFSA de 2013 se aproxima a enfrentar nuevamente un gran cambio.
El derecho a subsidiar granos ha tenido un contratiempo luego de la decisién
reciente de hacer una Identificacién Universal (Aadhar Number) obligatoria para
acceder a los granos. Junto con la nueva revocacién de la exencién de las normas
comerciales a la India en la Reunién Ministerial de Nairobi de la Organizacién
Mundial del Comercio en diciembre de 2015, el sistema de distribucién

6 NdT: Traduccién de Integrated Child Development Scheme y Mid-Day Meal Scheme.
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alimentaria se enfrenta a un gran desafio. Debido a dicha revocacién, India
se encuentra restringida para otorgar subsidios a los productores y se prohibe
la tenencia publica de granos (The Indian Express, 2016). En este contexto
de aumento de la presién contra la acumulacién de granos, el Gobierno estd
pujando por reemplazar las transferencias en especie del NFSA por transferencias
de ingreso.

En el presente andlisis hemos podido observar que el sistema de transferencia
de granos no solo no es un fracaso, sino que es necesaria una expansion del mismo
para garantizar la seguridad alimentaria de los hogares. La primera seccién del
capitulo analiza brevemente el disefio de la politica en cuestién. En la siguiente,
presentamos una breve historia acerca de cémo el programa ha evolucionado,
seguido de un andlisis acerca de las tendencias mds importantes en la demanda del
PDS en pos de discutir la relevancia de esta politica. Finalmente, discutimos los
motivos para no aplicar el PDS y senalamos por qué consideramos que convertir
este esquema en un modelo de transferencia de ingresos no serd adecuado para el
contexto de la India.

2. Disefio del programa actual

En el disefio actual del programa, el sistema opera en tres niveles/etapas, a
saber:

a) Abastecimiento de granos de los agricultores: Los agricultores van al mercado
local y centros de abastecimiento que abren al finalizar la temporada de produccién
(aproximadamente dos veces al afio: una entre febrero y marzo para comprar
trigo; y entre agosto y septiembre para obtener arroz) y venden su cosecha a
un precio fijo, conocido como Precio Minimo de Soporte.” La Corporacién de
Alimentos de la India® bajo la érbita del Ministerio de Agricultura es responsable
de establecer estos precios y obtener los granos.

b) Almacenamiento de granos: La Corporacién de Alimentos de la India ha
establecido grandes silos y lugares de almacenamiento en donde alojan el producto
adquirido, conocidos como “Central Pool’ y, como su nombre lo indica, es el
lugar central de almacenamiento de granos. Finalmente;

¢) Distribucion de granos: Los granos adquiridos son distribuidos a todos los
centros de almacenamiento regional, llegando a los distritos y sus lugares de
almacenamiento. Los comercios locales registrados (solo las tiendas seleccionadas
logran obtener la licencia para vender granos del PDS) son conocidos como

7 NdT: Traduccién del ingles Minimum Support Price.
8 NdT: Traduccién del ingles Food Corporation of India.
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Comercios de Precio Justo (FPS).” Estos van a los lugares de almacenamiento una
vez al mes y obtienen la cantidad de granos que les ha sido asignada.

Figura 1. Los tres niveles del PDS

-Abastecimiento de granos
-Febrero y Marzo para abastecerse de trigo

-Agosto y septiembre para abastecerse de arroz

- "The central Pool" Lugar de almacenamiento central

- Almacenes publicos y privados

ALMACEMAMIENTO  ABASTECIMIENTO

- Lugares de almacenamiento regionales (distritos)

- "Tiendas de Precio Justo"

DISTRIBUCION

- Hogares

Fuente: Elaboracién propia

La asignacién de granos se realiza en base a estimaciones del nimero de
beneficiarios registrados en los comercios de precio justo (FPS). Estos comercios
no estdn abiertos al ptblico en general, por lo que no pueden vender granos a
cualquier beneficiario del PDS, sélo los registrados en dichos comercios pueden
comprar la correspondiente cantidad fija. Del mismo modo los beneficiarios no
pueden ir a cualquier FPS a comprar su cuota de granos.

El precio de los granos es una combinacién del costo de adquisicién mds el
de almacenamiento y distribucién, que es denominado “Costo Econémico”. Los
hogares seleccionados obtienen los granos a la mitad de este costo, denominado
Precio de Emisién."” En algunos niveles estatales los gobiernos se incorporaron al
subsidio y venden los granos a un precio mds barato.

9 NdT: En el original: Fair Price Shops (FPS)
10 NdT: En el original: Issue Price.



EL PusLic DisTRIBUTION SYSTEM EN INDI1A: UN PROGRAMA ALIMENTARIO...

Ademis de los granos, el programa también provee a los beneficiarios querosén
y azicar, pero el sistema de abastecimiento es diferente para estos productos. El
75% de la poblacién rural y el 50% de la poblacién urbana tienen derecho al
subsidio en estos productos.

La estimacién de los hogares elegibles se basa, generalmente, en mediciones
de la pobreza por ingresos, aunque el criterio de elegibilidad final es decidido
por el Gobierno. De modo tal que la seleccién final de los beneficiarios es
hecha por los cuerpos administrativos regionales, por ejemplo: Gram Panchayat
(Village Administration). Estos cuerpos administrativos confeccionan las listas de
beneficiarios y los comercios de precio justo sélo pueden vender a esta lista de
beneficiarios. Los criterios para confeccionar dichas listas pueden contemplar el
nivel de vida, asi como los bienes poseidos por los hogares.

Hay dos niveles para la seleccién: 1) los pobres y 2) los mds pobres de los
pobres. En tanto, los cuerpos administrativos locales otorgan tres tipos de tarjetas
a los hogares:

a) hogares por encima de la linea de pobreza que les da derecho a acceder
Unicamente a azlicar y querosén;

b) hogares por debajo de la linea de pobreza (considerados prioritarios),
que pueden adquirir una cantidad fija de azicar, querosén, arroz y trigo en
los comercios de precio justo, a un precio con subsidio. La cantidad de granos
asignada es de 5 kilos mensuales por persona (arroz a 33 (4,5¢ USS$) por kg., trigo
a2 (3,0¢ US$) por kg., y mijo a X1 (1,5¢ US$) por kg.) y;

c) La tarjeta para los mds pobres de los pobres o la Tarjeta Antyodaya es para los
hogares indigentes (mujeres ancianas viudas, discapacitados, hogares en extrema
pobreza y sin tierras, etc.) que tienen derecho a 35 kilos de granos, asignados por
el NFSA de 2013, independientemente del tamafio del hogar.

La mujer mayor del hogar, de 18 afios 0o mds, es quien recibe la tarjeta. Los
hogares con prioridad y los de Antyodaya son denominados como “hogares
elegibles”. Los hogares que no son pobres solo tienen derecho a la asignacién de
azdcar y querosén.

3. Experiencias cambiantes en PDS: Contexto, cambios e implicancias

El PDS comenzé con objetivos econdémicos amplios, tales como estabilizar
los precios de los granos en el mercado local mediante la regulacién del mercado
de granos. Sin embargo, este sistema ha evolucionado a lo largo de los afios y ha
sido moldeado con el tiempo por intereses tanto econdémicos como politicos.
Los cambios en la politica han ido desde cambios menores en la logistica hasta
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transformaciones radicales en la naturaleza misma del programa. El sistema
puede ser pensado en fases, de acuerdo con algunos puntos de ruptura y algunas
transformaciones importantes. A partir de la literatura existente, la Tabla 1 intenta
resumir el contexto econdémico y politico de estos cambios, las transformaciones
en las intervenciones asi como en su disefo, el desempefo de esta politica y
las implicancias que tuvieron estos cambios en el bienestar durante los afios de
ruptura.

Tabla 1. Evolucién del PDS de 1939 a 2017
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racteristica ,
sos/fallas gréficas
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dial. Deman- precio de ali- L
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. . de la India co- . muertes re- | D re z e
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Cambio/ca- Implican- | Referen-
Ano | Contexto racteristica Disefo cias/ fraca- | cias Biblio-
sos/fallas gréficas
Los precios
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Cambio/ca- Implican- | Referen-
Ano | Contexto 2 , 072" | Diseiio cias/ fraca- | cias Biblio-
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sos/fallas graficas
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Fuente: elaboracién de la autora en base a literatura existente.
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3.1 Fase de amplia regulacion del mercado de alimentos

En sus inicios, en el afo 1939, el PDS era un programa de racionamiento
limitado, llevado a cabo por el gobierno britdnico tras la amenaza de la guerra,
para asegurar alimentos a la clase trabajadora urbana industrial frente a la
escasez. La seguridad alimentaria no era percibida como un mecanismo de
justicia distributiva, y la acumulacién de alimentos, en pos de asegurar a una
limitada poblacién de algunos centros industriales urbanos, resulté en una
hambruna a gran escala en la India. Jean Dreze (1995) realiza una descripcién
de cémo histéricamente los codigos de la hambruna'! se referfan Uinicamente
a la generacién de empleo, al citar a Baird Smith (1861): “...las hambrunas en
India son mds hambrunas de trabajo que de comida”. Luego de la caida de Burma
en 1942, un fuerte derrumbe en las importaciones de arroz maté a cerca de 3
millones de personas en 1943, con lo que varios grupos politicos reforzaron la
necesidad de un adecuado almacenamiento y distribucién de granos. India tuvo
una deficiencia de alimentos hasta la revolucion verde de los afios 70. La falta de
granos suficientes para satisfacer las demandas domésticas motorizé —a pesar de
los escepticismos— el interés politico en la regulacién del mercado de alimentos.
Luego de varios controles y descontroles, en 1957 finalmente se aplicaron algunas
limitadas regulaciones al mercado de alimentos y se empezaron a importar granos
para satisfacer la demanda interna. Sin embargo, la produccién doméstica siguié
disminuyendo, haciendo al pais aun mds vulnerable a la falta de alimentos.

3.2 Fase de obtencion sistemdtica de alimentos y distribuciéon universal

Un importante cambio tuvo lugar en 1965, con la fundacién de la Corporacién
de Alimentos de India, en pos de acabar con la extrema dependencia de la
importacién de granos provenientes de Estados Unidos. Mooij (1998) sostiene
que, a cambio de la PL 480," India tuvo que comprometerse a desregular la

11 NdT: En el original aparece como Famine Codes en India. Los Cédigos de la hambruna se
desarrollaron alrededor de 1880 por el gobierno britdnico y consistieron en una serie de programas
e intervenciones para reducir o aplacar las hambrunas en la India. Amartya Sen luego de hacer un
andlisis histérico sobre los Cédigos del hambre, sostuvo que hasta que el gobierno britdnico no hizo
acaparamiento de los alimentos, el hambre en en este pais era un problema de falta de trabajo, no
de falta de alimentos.

12 PL 480 se refiere a la denominada Public Law 480, de los Estados Unidos, que data de 1954. Fue
creada para proveer, “‘como ayuda’, granos a paises que sufrfan de severas deficiencias alimentarias.
Al igual que otras “ayudas humanitarias”, la PL 480 venia con ciertas “condiciones”. Tomar los
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produccién y comercializacién de fertilizantes. “Nunca podemos funcionar
con la libertad que deseamos si siempre somos dependientes de otros en este
tema. Por el contrario, existe una presién continua de las circunstancias, hay
problemas y miseria, y a veces hay vergiienza y humillacién” (Nehru. 1951: 72,
citado en Mooji, 1998). El objetivo mds amplio de estabilizar los precios de los
alimentos y proveer un precio justo a los productores de granos, era el incremento
de la produccién local de alimentos. La politica de precio minimo de soporte”
fue realizada para asegurar a los agricultores y para iniciar el abastecimiento
sistemdtico. Se instalaron silos para el abastecimiento de granos, los cuales serfan
luego distribuidos en todo el pais. En esta fase el PDS no era focalizado, por esto,
la estabilizacién de los precios de los granos, por ejemplo, sosteniendo la oferta y
la demanda en equilibrio, fue el principal objetivo, ademds de lograr la provisién
de granos baratos.

El rol de PDS como esquema de seguridad social fue importante para los
hogares que estaban expuestos a las fluctuaciones en los precios de mercado. A fin
de clarificar, en la tabla 2 hemos estimado el consumo mensual promedio (precios
de 1987) con el acceso a PDS y de la produccién propia en hogares rurales para
1987 y 1993,

Los hogares que tenian acceso a granos, tanto del PDS como de su propia
produccién, reportaron el gasto en consumo mds alto entre aquellos por debajo
de la linea de pobreza en los anos de universalizacién del PDS. Con el cultivo de
granos, los hogares poseen una produccién propia, que actiia como un seguro
contra la suba de los precios por inflacién o frente a otra situacién critica. En otras
palabras, los hogares menos dependientes del mercado, tuvieron el consumo mds
alto entre los que se ubican por debajo de la linea de pobreza.

alimentos ofrecidos significaba dejar algunas politicas de proteccionismo fiscal que operaban como
un paragusa contra las fluctuaciones del mercado para pequeos agricultores y comerciantes.

13 NdT: En el original estd como: Minimum Support Price.
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Tabla 2. Consumo mensual Promedio en hogares por debajo de la linea de pobreza,
1987-1993 (En rupias)

1987 1993
Categorias (real)
Cualquier | Arroz Granos Cualquier | Arroz Granos
grano Trigo gruesos grano Trigo gruesos
PDs 131,3 1338 130,2 144,96 145,10 144,79
Productores | No PDS 1229 1240 1237 137,75 138,01 138,20
Total 1282 1299 1277 143,24 143,39 143,12
PDS 122,6 1223 126,9 141,93 142,38 143,10
No No PDS | 117,1 116,5 118,9 133,37 133,86 134,48
productores
Total 120,7 120,5 1242 136,61 140,13 140,92

Fuente: Elaborado por la autora en base a NSS™* CES 43, 1987 & 50 ROUND, 1993.
Nota: los valores de 1993 son en términos reales (precios de 1987).

3.3 Precios duales, focalizacion del PDS y experiencias resultantes

En los siguientes veinte afios, en la medida en que aumenté la produccién de
granos y el excedente de los mismos, la naturaleza y objetivos de PDS cambiaron.
La primera politica de mantener bajos los precios de los granos a través de la
importacién y distribucién debié cambiar hacia una de abastecimiento de la
produccién local, almacenando y luego distribuyendo. En tanto, los cambios
en el clima politico de los anos “80 favorecieron a los grandes agricultores. De
este modo, comenzé un nuevo régimen de compra a precios fijos para algunos
productos seleccionados, modificindose el patrén de cultivo de la India a
determinados granos. Si bien este pais no habia sufrido otra hambruna luego de
los controles en los mercados de granos, los resultados en la ingesta nutricional no
mostraron grandes mejoras con el PDS.

Con el correr de los anos, los intereses politicos estuvieron por encima de los
econdmicos y el Precio Minimo de Soporte fue beneficiando crecientemente a
los grandes productores de arroz y trigo (Mooji, 1994). Los Precios Minimos
de Soporte reales aumentaron para todos los cultivos (Figura 3), pero este
incremento no fue significativo para los productores de granos gruesos ya que la
adquisicién de estos fue insignificante. Los grandes agricultores, productores de
arroz y trigo, en algunas regiones resultaron beneficiados por el nuevo régimen
de precios minimos de soporte, mientras que los agricultores pequefios se vieron
perjudicados. Los subsidios continuaron favoreciendo a los grandes agricultores
y la produccién se fue orientando cada vez mds a cultivos intensivos (Rakshit,

14 National Sample Survey.
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2003). El aumento de las compras sélo favorecié a los productores comerciales
de arroz y trigo de los Estados con un fuerte lobby de agricultores, como Punjab,
Haryana, Western UD, etc. (Raghavan, 2004).

Figura 2. Cambios en el debate de la politica alimentaria
Origen hasta 1960:
Facionamiento con granos importados.
Intentos fallidos de obtener producciton local
Escasez de alimentos luego de las sequias.

Post Revolucidn verde 1970:
Exceso de produccidn.
Absastecimiento 7 almacenamiento central.

E=zpancion del FD3

4

Post 1991 v desde 1997:
Quata de subsidios.
Estancamiento del sector agrario.
La focalizacidn estrachz el PDIE con el abastecimiento
de trigo v arroz 3 estados seleccionados.

Desde 2009 hasta el presente:
limento como va derecho: resurgimiento del PDIS v mavor énfasis en un crecimiento distributivo,
creacion de un zlmacenzmiento eficiente

4

2Cuadles seran sus caracteristicas?
#Granos o dinero?
sFocalizado o casi universzl?

4

2013
Mational Food Security Act (NF3SA),
Debates sobre costos v coberturz

A pesar de estos problemas, dado que la liberalizacién comenzé en los "90,
el PDS se erigié como una gran red de seguridad social para los pobres frente
a las fluctuaciones del libre mercado. Después de dicha liberalizacién, una
focalizacién regional llamada Revamped PDS comenzé a abastecer de granos a las
regiones deficitarias y a redistribuir para alentar la produccién. Sin embargo, el
intento del gobierno de aplacar a los grandes agricultores terminé por afectar la
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focalizacién que beneficia a las regiones mds pobres. La presién proveniente de
los lobbies de agricultores, seguida del comienzo de una coalicién de gobierno a
principios de los “90, significé un nuevo problema. La Corporacién de Alimentos
de India (FCI) empez6 a otorgar cada vez mds cantidades de granos, generando
un exceso de stock en FCI. Para reducir el stock, FCI intent6 vender los granos
en el mercado, lo que produjo una caida en los precios por debajo del precio
minimo de soporte. Los comerciantes, tomando ventaja de la corrupcién en FCI,
comenzaron a reciclar granos a la corporacién, ya que las compras realizadas no
estaban controladas y no cesaban de aumentar. El resultado de todo este proceso
fue un incremento de los costos y el precio de emisién de FCI, una reduccién de
los subsidios al consumidor y un aumento de los subsidios al productor.

Figura 3. Tendencia de los Precios Minimos de Soporte 1975-2010
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Fuente: Elaboracién propia en base a data from FCI, Gol, Varios afios.

En este periodo aparecieron muchos argumentos en contra del PDS. Las
principales criticas fueron: la baja rentabilidad, el bajo consumo de granos, la
ineficacia de los mecanismos de almacenamiento de granos que condujeron a
su desperdicio, y sobre todo una alta tasa persistente de mal nutricién, incluso
después de grandes subsidios (Parikh, 1994; Jha, 1992). En 1997, después de
muchas de esas denuncias, el PDS se convirtié en un programa focalizado con
precios diferenciados y mds tarde con una cuota diferencial de granos para aquellos
hogares por debajo y por encima de la linea de pobreza.
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Fallas en el lado de la demanda

En los anos siguientes, la modalidad focalizada de esta politica confirmé —
por varias razones- ser un gran desacierto para mejorar la situacién de los
hogares pobres (Planning Commission, 2005). Ello porque fue un modo de
habilitar pérdidas, corrupciones y exclusién de los mds necesitados. Asimismo,
la combinacién entre los precios duales y la falta de adquisicién de los granos
producidos localmente (los granos gruesos y el mijo) hicieron que los comercios
de precio justo no fueran viables por la creacién de un monopsonio local. Al
mismo tiempo, las motivaciones politicas mantuvieron altos los precios minimos
de soporte. De este modo, la carga del costo fue liberada hacia los consumidores,
aumentando el precio de emisién y los resultantes subsidios. En dltima instancia,
debido al reemplazo de los subsidios al consumo por el de la produccidn, la
demanda del PDS cay6 drasticamente luego del inicio de la modalidad focalizada
hacia las familias BPL (Rakshit, 2003).

La reduccién de la demanda al PDS luego del inicio de la focalizacién se
atribuyé a varias razones, que se intentard repasar a continuacion:

a) Responsabilidad limitada: se puede acceder a la racién una vez cada quince
dias. Cuando abre la tienda de precio justo, los beneficiarios deberdn comprar
toda su cuota del mes. Si no compran la totalidad, el duenio de la tienda vende los
granos al publico general al precio de mercado. La cuota de un mes no se puede
acumular para el mes siguiente.

b) Percepcion: los consumidores perciben que el PDS provee granos de
una calidad inferior, y que solo aquellos con un subsidio comprarian del PDS
(Balakrishna y Ramaswami, 1997).

¢) Horarios irregulares y falta de disponibilidad de las tiendas del PDS: las tiendas
son extremadamente inviables en términos de ganancia y, por lo tanto, se alienta
a sus duefios a obtener réditos por medio de actos de corrupcién. El costo de
conseguir los granos de las tiendas locales es asumido por los duenos de las
mismas, quienes dificilmente obtienen ganancias por la venta de aquellos granos
subsidiados. Por lo tanto, el propio sistema los lleva a ser corruptos.

d) Problemas para conseguir una tarjeta BPL: el asunto de la tarjeta BPL/
Antyodaya depende de los contactos politicos de los hogares. El problema de dejar
afuera a los hogares necesitados es denominado como “error de exclusién”, tipico
de los esquemas focalizados (Swaminathan, 2002). Asociado a ello, el “error de
inclusién” es utilizado por los hogares ricos gracias a sus influencias politicas,
para conseguir una tarjeta roja o amarilla. De este modo, el costo del error por
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exclusién en términos de bienestar es mucho peor que el costo fiscal de los errores
por inclusién.

Estos problemas acompafiados de la naturaleza estacional de la pobreza y la
crisis alimentaria reducen el efecto en el bienestar del PDS, disminuido luego de

la focalizacién (Kochhar, 2005).

Tabla 3. Razones por las cuales los hogares que no usan el PDS, en porcentajes

Razones 2004 2011
Demasiado lejos 3,2 5,8
Falta de tiempo 5,2 8,2
Financieras 7,7 3,6
Abastecimiento irregular 36,7 15,1
Baja calidad 6,8 5,5
No necesita 40,4 25,9
Cantidad insuficiente 0 5,4
Otros 0 30,5

Fuente: Célculo del autor utilizando IHDS, datos del 2004 y 2011.

Respecto a las razones por las cuales las personas no usan el PDS luego de la
focalizacién, puede decirse que en el afio 2004 los hogares reportaron importantes
cuellos de botella en la demanda y la oferta, tales como el suministro irregular
de cereales, la distancia de las tiendas de precio justo del PDS y el costo de
oportunidad como la pérdida de tiempo (Tabla 3). En tanto, alrededor del 8% de
los hogares declaré no hacer uso del PDS por razones financieras. Esto significa
que en los meses en los que abren las tiendas del PDS estos hogares no disponen
de dinero para comprar su cuota de alimentos. De nuevo, esto se convierte en un
espiral hacia mayores fugas, ya que los que no se utilizan dentro del mes no son
acumulados para el siguiente, sino que son vendidos en el mercado.

Fracasos en el disenio de la politica

Lo dicho hasta aqui permite afirmar que, ha habido muchos problemas en
el disefio y funcionamiento del PDS, pero es menester considerar que no todos
los problemas de un programa focalizado de transferencias en especies estdn
relacionados con la corrupcién. Siguiendo a Ramaswami (2002) presentamos
esquemdticamente un disefio simplificado de cémo la centralizacién del
programa es ineficiente por su diseno (Figura 4). El sistema de adquisicién y
distribucién centralizada, que era estacional en sus comienzos, se ve agravado
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por las ineficiencias del mercado de granos. Como se sefialé antes, desde 1997
el PDS sélo procuraba arroz y trigo y lo distribufa en un determinado sector de
la poblacién. Si los precios de la temporada anterior eran altos, se fijaban precios
mids altos en la préxima temporada. Como resultado, los productores elegian
los cultivos que obtendrian. El precio mds alto del mercado podria significar
un mayor precio de soporte. Esto tiene como resultado que algunos hogares
préximos a la linea de pobreza se pasaron al mercado abierto de granos, ya que
los granos del PDS eran percibidos como inferiores y el costo de oportunidad
de obtenerlos podia ser alto (Ramaswami y Balakrishnan, 2002). Esto resulté en
una ampliacién en la demanda del mercado abierto lo que aumentd sus precios.
Por lo dicho, el objetivo de equidad del PDS de proveer alimentos baratos se vio
obstaculizado.

Figura 4. Presentacién esquemitica del problema de abastecimiento central

Alto precio de
mercado en la
Ultima temporada

Aumento de
la demanda en el

Aumento del
precic de Soporte
[antes de la nueva
emporada)

mercado abierto

Descenso de
la demanda

Los agricultores
elijen los cultivos
de mayor precio

Subsidios

Alto

limitados o
Aumento del precig abastecimeinto
de emision @ de cultivos
seleccionados

Fuente: Elaboracién Propia.



LA INTERVENCION SOCIAL EN EL INICIO DEL SIGLO XXI...

Varios académicos empezaron a considerar que un programa de transferencia
de ingresos —condicionada o incondicionada- podria ser mds efectivo en este
aspecto (Pronab Sen, 2005; Surbhi Mittal, 2007). Sin embargo, también se
argumentaba que la implementacion focalizada de los programas de transferencia
de alimentos habia funcionado mal. Los costos fiscales pueden haberse reducido
con la focalizacién, pero los costos en materia de bienestar pagados por los hogares
pobres aumentaron (Swaminathan, 2000; Jayati Ghosh, 2011).

Tabla 4. Crecimiento del consumo de los hogares con o sin PDS (En rupias)

Categoria 1993 | 2004 | 2009 | 2011

Consumo del

Crecimiento | PDS 1946 | 352,6 | 538,8 | 6814
hogar
Sin PDS | 1825 | 356,0 | 5732 | 693.1
Total 190,7 | 353,1 | 5411 | 682,7
Noconsumo | ento | PDS 1839 | 3422 | 526,0 | 6759

del hogar

Sin PDS | 169,6 | 356,7 | 570,4 | 693,5
Total 179,1 | 3456 | 530,8 | 678,4

Fuente: Elaborado por la autora usando NSS CES 38", 1983. 43, 1987, 61%, 2004,
66t, 2009 & 68*Round, 2011

Extendimos el andlisis del gasto de los hogares de la Tabla 2, para cuatro
series de datos principales de consumo provenientes de NSS hasta 2011. La
informacidén sobre si un hogar cultiva 0 no granos no estd disponible en series
después de 1993. Pero la dependencia en el stock cultivado en el hogar podria
ser resuelto con los datos de consumo de NSS. En todas las series hasta 2011,
aquellos que tenfan acceso a fuentes de consumo de cosecha propia informaron
un consumo mds elevado que en los hogares sin fuente propia dentro de la clase
BPL. En 2004, los usuarios del programa, entre los hogares BPL, reportaron
un consumo menor, y aquellos dependientes del mercado informaron un mayor
gasto en consumo. Esto podria estar relacionado con la focalizacién del PDS en
afios posteriores y la doble fijacién de precios de los granos, que eventualmente
condujo a altas fugas y menor demanda entre los pobres rurales (Krishnamurthy,
Pathania y Tandon, 2014). Solo los hogares que tenian acceso tanto a un cultivo
doméstico como al PDS, informaron un consumo promedio mayor que aquellos
que no tenian cultivo en el hogar. Contrariamente a las afirmaciones sobre la
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pérdida de relevancia, el PDS se estaba volviendo mds importante en el contexto
de disminucién del acceso a la produccién propia de alimentos en hogares rurales.

3.4 Reformas a nivel estatal y reactivacion del PDS

Aunque hubo muchas especulaciones en contra de PDS como politica,
muchos Estados recuperaron y reformaron su Sistema de Distribucién Publica.
Una forma viable de compensar el exceso de stock en el FCI sin que caiga el
precio de mercado fue incrementando la cuota de BPL de granos y disminuyendo
el de emisién y de racionamiento de los granos. Unos pocos Estados, como
Chbhattisgarh y Jharkhand, comenzaron con esto. Varios Estados ya tenian tales
subsidios adicionales como Andhra, Tamil Nadu. En los cinco afios siguientes,
se observé una mejora en los niveles de demanda de estos Estados. Después de
2004- 2005, aument6 de la demanda de arroz y trigo (Figura 5).

Figura 5. Tendencia de la demanda de arroz y trigo entre 1989 y 2014
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Fuente: elaborado por el autor utilizando datos del FCI. Gobierno de India.

Varios gobiernos estatales, como por ejemplo Tamil Nadu o Chhattisgarh,
comenzaron reformando sus sistemas y aumentando la cobertura y el subsidio a
los hogares (Khera, 2011b). Estos Estados observaron un gran incremento en la
demanda del PDS luego de las reformas. En el sur de India, Kerala ha mostrado
un mejor funcionamiento del PDS debido a una mayor conciencia y participacién
politica para fortalecer el sistema (Mooji, 1999). Hubo una reduccién en los
cuellos de botella del lado de la oferta, asi como en las razones para no usar el

PDS en 2011 (Tabla 3).
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El NFSA fue disefado como algo cercano a la seguridad social universal
siguiendo los ejemplos que revivieron el PDS en esos Estados. El gobierno
aprobd un proyecto de ley de seguridad alimentaria en 2013 con el objetivo
de universalizar el sistema de distribucién publica y renovar los programas de
seguridad alimentaria.

3.5 Mas cambios y desafios en la politica alimentaria

El NFSA se ha implementado recientemente, con una gran cobertura, pero
ya ha sido objeto de mdltiples ataques y criticas por parte de diversos sectores
académicos y medios de comunicacion, incluso sin haberse realizado estimaciones
oficiales sobre su impacto. Los defensores de las restricciones al comercio
internacional han criticado duramente la tenencia publica de acciones por ser
ineficiente y estos argumentos fueron encontrando apoyo entre los responsables
politicos de India. El comité de alto nivel, dirigido por Shanta Kumar, en 2014
recomend§ recortes en la cobertura del NFSA. A su vez, algunos estudios citan
directamente recomendaciones del comité como base para argumentar que el PDS
es ineficiente (Elliot, 2015). Muchos académicos han criticado la posibilidad de
otorgar derecho a los alimentos (Gulati ez 2/, 2012) y argumentan que existe un
ambiente propicio para disenar el esquema como un programa de transferencia
condicionada de ingresos monetarios (Parikh, 2013).

Después de las rondas de Doha de WTO" (2001), las reglas del comercio
internacional se erigieron como grandes desafios para sostener el programa
de transferencia de alimentos (De Paula ez al., 2014). Luego de la conferencia
ministerial de Bali del 2013, varios expertos alertaron sobre el posible conflicto
entre la ley de seguridad alimentaria y las normas de la WTO. También hubo una
creciente demanda por convertir este programa de transferencia de alimentos en
uno de ingresos siguiendo la experiencia de Brasil con el “Bolsa Familia” (Sethi y
Surabhi, 2015). Por otro lado, varios académicos han sefialado varios problemas
con respecto al desmantelamientos del PDS o la transformacién de su diseno
en un programa condicionado o focalizado (Svedberg, 2012; Ghosh, 2011). El
impacto del PDS en el bienestar ha sido resaltado en varios estudios (Himanshu y
Sen, 2013a, 2013b), a la vez que fueron refutadas las criticas acerca del despilfarro
del NFSA de 2013 (Sinha, 2013). Las alarmas relativas a los conflictos que se
pueden provocar, también fueron refutadas por algunos académicos, ello gracias
a los espacios que permitié la politica, en tanto se debe considerar que la India
nunca cruzarfa un nivel de apoyo minimo a los agricultores (Narayanan, 2013;

15 World Trade Organization.
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Banga y Sekhar, 2015). Sin embargo, después de Nairobi la situacién ha cambiado
y el desmantelamiento del programa de transferencia de alimentos ha encontrado
apoyo en favor de los programas de transferencia de ingresos.

4. La importancia del PDS como politica: un andlisis de la demanda

La mayorfa de las demandas de desmantelamiento del PDS han girado en
torno al hecho de que el programa no estd alcanzando a los hogares previstos,
y que con el tiempo el costo del almacenamiento de granos aumenta, a medida
que el monto de compra del PDS es bajo. Aunque hay grandes cuellos de
botella en el PDS que deben ser resueltos, estos reclamos sobre una caida en la
demanda o necesidad del PDS nos motivaron a verificar los datos disponibles
sobre el consumo de los hogares. Observamos que la participacion del PDS en la
ingesta caldrica total en los hogares rurales ha aumentado, reemplazando la parte
decreciente de consumo fuera de la produccién propia del hogar.

Hemos estimado las tendencias mes a mes en la ingesta de calorias del PDS
y del stock producido domésticamente en la India rural (1993-94 y 2011-2012)
separadamente, para hogares de trabajadores agricolas, hogares de trabajadores no
agricolas y cultivadores. El acceso y la importancia de las dos principales fuentes
no comerciales (PDS y produccién propia) son diferentes para estos tres tipos
de hogares. Si bien los hogares de trabajadores no agricolas no estin haciendo
cultivos como primera ocupacion, atin pueden acceder a un stock producido en
el hogar, cultivando como una ocupacién secundaria u obteniendo granos como
forma de pago por la mano de obra. Es decir que los trabajadores de la agricultura
pueden obtener granos como medio de pago por su trabajo o pueden tener una
pequena parcela de tierra para el cultivo de granos para consumo. Los hogares
cultivadores tienen su propia tierra y tienen acceso a su produccién propia
durante todo el ano.

Por otro lado, para los hogares de trabajadores hubo una clara demanda
estacional del PDS, que fluctuaba con el acceso a fuentes no mercantiles (Figuras
6y 9). Principalmente en las temporadas de escasez (septiembre y octubre o abril
y mayo), la ingesta de calorias provenientes de la producciéon del hogar muestra
una reduccién y el PDS, un aumento. Esta tendencia opuesta fue clara en hogares
de trabajadores agricolas, que compraron muy pocos granos en el mercado y
fueron principalmente dependientes de fuentes no mercantiles (Figuras 7 y 10).
Sin embargo, cuando observamos la tendencia de los hogares cultivadores no
aparece tal fluctuacién. Estos tuvieron un consumo muy alto de las existencias
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cultivadas en casa y un consumo menor pero estable del PDS a lo largo de todo
el ano (Figuras 8 y 11).

Figura 6. Calorias Ingeridas Mensualmente (Arroz y trigo) de fuentes de trabajo no
agricola: 93-94
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Fuente: Elaborado por la autora utilizando unidades de datos NSS CES (1993).

Figura 7. Calorias Ingeridas Mensualmente (Arroz y trigo) de fuentes de trabajo
agricola: 93-94
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Fuente Calculado por el autor utilizando unidades de datos NSS CES (1993).
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Figura 8. Calorias ingeridas mensualmente (Arroz y trigo) de agricultores: 93-94
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Fuente Calculado por el autor utilizando unidades de datos NSS CES (1993).

Figura 9. Calorias Ingeridas Mensualmente (Arroz y trigo) de fuentes de trabajo no
agricola 2011-2012
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Fuente: Calculado por el autor utilizando unidades de datos NSS CES (2011).
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Figura 10. Calorias Ingeridas Mensualmente (Arroz y trigo) de fuentes de trabajo
agricola 2011-2012
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Fuente: Calculado por el autor utilizando unidades de datos NSS CES (2011).

Figura 11. Calorias Ingeridas Mensualmente (Arroz y trigo) de agricultores: 2011-
2012
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Fuente: Calculado por el autor utilizando unidades de datos NSS CES (2011).

En los afos 2011 y 2012 se realizaron muchas reformas a nivel estatal en
PDS. Observamos que todos los hogares trabajadores en esos afos —que se
desempenaran en agricultura o no- consumieron una gran cantidad de calorfas
provenientes del PDS mds que de su propia produccién. En la temporada alta,
cuando el consumo proveniente del stock producido en el hogar mostré un
aumento, el consumo de PDS disminuyd, pero nuevamente en las temporadas de
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escasez las calorfas del PDS crecieron para los hogares trabajadores. Del anilisis
de fuentes de datos secundarias se desprende que, como esquema de seguridad
social, el PDS sigue siendo importante. Por ello, desmantelarlo perjudicaria a una
gran parte de los hogares de trabajadores que dependen de PDS en temporadas
de escasez de alimentos.

5. Conclusiones

Desde que el PDS ha ido adquiriendo creciente importancia, -especialmente
para los hogares trabajadores de la India rural- su desmantelamiento podria
tener repercusiones tanto para los productores como para los consumidores de
granos. Segin la Corporacién de Alimentos de la India y desde la Organizacién
Nacional de Encuestas,'® las tendencias muestran que el PDS no ha sido una
historia completamente fallida. Se han producido cuellos de botella a nivel
local y regional tanto desde la oferta como desde la demanda. La mayoria de los
problemas comenzé con la introduccién de la focalizacién y el precio dual (precios
subsidiados para pobres y no subsidiados para los no pobres) en el PDS de 1997.
Desde el afio 2001, el programa se delimit6 atin mds, al fijar una cantidad fija de
granos s6lo para los mds pobres.

En ausencia de un mercado de crédito formal o un mercado de seguros en
la India rural, la transformacién del PDS en un programa de transferencia de
dinero efectivo puede convertirse en un gran error. En el caso del Bolsa Familia,
en Brasil, el lado de la oferta era excelente, a través de una red de escuelas y
hospitales, y los ciudadanos estaban al tanto de ello (Ghosh, 2011).

En cambio, aqui los errores de exclusién contintan siendo altos. Por otro
lado, la mayor parte de la poblacién rural no sabe cémo manejar una cuenta
bancaria. A su vez, donde no existen seguros contra las fluctuaciones de precios,
entregar dinero en lugar de granos puede resultar un fracaso extremo. El objetivo
del PDS es proporcionar a los pobres un modo de acceso equitativo a los granos.
El desmantelamiento de la siembra de granos incrementard la volatilidad de los
precios de mercado ya que no se verdn afectados por las fluctuaciones climdticas y
los términos del intercambio comercial (Sinha, 2015). En tanto, los productores
serdn perjudicados ya que las compras se estancardn. Por ello, lo mds viable seria
seguir asegurando la adquisicién y distribucién a nivel regional para que los
pequenos productores estén protegidos por el sistema y se los aliente a cultivar
granos. La adquisicién y distribucién de la produccién local puede ayudar a la

16 NDT: En el original se encuentra como “National Sample Survey Organisation”.
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India a afrontar las restricciones comerciales de manera sustentable sin negociar
el bienestar de los indigentes.

A pesar de la importancia del programa, debemos discutir los problemas que
lo han afectado negativamente hasta ahora. Una mirada sobre la cantidad de la
transferencia asi como de la literatura que se ocupa de estudiar el impacto de la
focalizacién, sugiere que esta transformacién radical en el disefio, ha perjudicado,
en efecto, el objetivo de equidad del PDS.
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Las Transferencias Sociales de Ingreso para el Desarrollo
Inclusivo: Un andlisis de los actores involucrados sobre las

virtudes y desafios del Programa Livelihood Empowerment
Against Poverty (LEAP) de Ghana'

Kennedy A. Alatinga®

Introduccién

Lograr un desarrollo inclusivo es un objetivo politico fundamental para las
Naciones. Por consiguiente, existe un creciente interés internacional entre los
responsables de la formulacién de politicas de que la proteccién social, y en
particular las transferencias de ingreso,’ sean consideradas como uno de los
principales instrumentos para alcanzar un desarrollo inclusivo en los paises
en desarrollo (Devereux y Sabates-Wheeler, 2004). Segin Cookson (2016),
el desarrollo inclusivo es un esfuerzo para incluir a los grupos mds pobres y
marginados en el proceso de desarrollo y las transferencias de ingreso podrian ser
cruciales en este proceso. Estas involucran la entrega de pequenas cantidades de
dinero (en efectivo) de forma regular para los extremadamente pobres y vulnerables
(Barrientos, 2012; Barrientos y Hulme, 2009; Caldés, Coady y Maluccio, 2006;
Ghosh, 2011; ILO, 2014; Nino-Zarazia, Barrientos, Hickey y Hulme, 2012;
Nifio-Zarazua, Barrientos, Hulme y Hickey, 2010; Soares, Ribas y Osério, 2010).
El propésito de los esquemas de transferencias de ingreso es proporcionar dinero
a las personas pobres y vulnerables para que puedan acceder a bienes y servicios,
y participar en estrategias de subsistencia, de manera que sean mds acordes a sus
circunstancias reales (Ferguson, 2015; Ghosh, 2011).

1 Traduccién del inglés de Florencia Chahbenderian.

2 Department of Community Development. University for Development Studies, Wa Campus
Ph.D. in Public Policy and Administration. kalatinga@gmail.com.

3 Nota de Traduccién (en adelante NdT): En todos los casos, se utiliza el término transferencias de
ingreso como traduccién del concepto social cash transfers del inglés.
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Las Naciones Unidas (UN) reconocen las transferencias de ingreso como un
instrumento estratégico para el logro de algunos de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (SDGs) y alientan a los Estados miembros a “implementar sistemas y
medidas de proteccidn social apropiados a nivel nacional para todos, incluyendo
los pisos, y para el ano 2030 lograr una cobertura sustancial de los pobres y
los vulnerables” (UNGA, 2015: 15). El llamado de UN quizds se basa en la
evidencia de que las transferencias de ingreso contribuyen a reducir la pobreza
y la desigualdad, a empoderar a las mujeres, a la prevencién de conflictos y a
la consolidacién de la paz, asi como el acceso a servicios de salud y educacién
(Barrientos et al., 2013; DFID, 2011; Soares et al., 2010; Soares, 2012).

Es en este contexto que se implementd en 2008 el Programa Fomento de los
Medios de Subsistencia contra la Pobreza (LEAP)* de Ghana, con el objetivo de
ayudar a los extremadamente pobres y vulnerables a “salir” de la pobreza. Desde su
implementacién, hace casi una década, varios estudios han examinado diferentes
aspectos de LEAP incluyendo sus impactos sobre la inscripcién escolar, en la
economia local y los desafios institucionales, entre otros (Agbaam y Dinbabo,
2014; Jaha y Sika-Bright, 2015; Thome ez al, 2016). Aun asi, actualmente
hay pocas evidencias sistemdticas sobre las virtudes y desafios de LEAP para el
desarrollo inclusivo desde la perspectiva de los actores involucrados.’ Por lo tanto,
el propédsito de este trabajo es examinar las virtudes y desafios del naciente programa
LEAP en Ghana desde la perspectiva de los diferentes actores involucrados—
beneficiarios, ejecutores y administradores. Es importante analizar las virtudes
y desafios de LEAP desde la perspectiva de los mismos, ya que la recopilacién y
andlisis de datos permitird a los responsables de las politicas aprender lecciones
para mejorar el disefio e implementacién del programa en el futuro (Brugha y
Varvasovszky, 2000; Hyder ez al., 2010). El resto del capitulo estd organizado de la
siguiente manera: la seccién 2 presenta un breve antecedente de LEAP en Ghana.
La secciéon 3 describe el marco conceptual y la literatura relacionada, mientras
la seccién 4 se dedica a la metodologia del estudio. La seccién 5 ejemplifica los
hallazgos de la investigacién y las discusiones, y la seccién 6 concluye el escrito.

4 NdT: Es traduccién al castellano del nombre en inglés Livelihood Empowerment Against Poverty
(en adelante LEAP por su nombre en inglés). En adelante, se respetan las siglas en inglés por su
nombre original (ver apartado Siglas).

5 NdT: En todos los casos, se utiliza el término actores involucrados como traduccién del concepto

stakeholders del inglés.
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Antecedentes de LEAP

Ghana ha logrado importantes progresos socio-econémicos en la ultima
década. Ha llevado a cabo elecciones multi-partidarias de forma exitosa y pacifica,
y ha transferido el poder politico entre dos partidos politicos diferentes en los
afios 2000, 2008 y 2016. La lucha contra la pobreza estd mejorando las cifras
de pobreza —la proporcién de la poblacién definida como pobre se redujo de
aproximadamente 52% en 1991/92 2 32% en 2005/06 y 24% en 2012/13 (Ghana
Statistical Service, 2014: 14-5). La pobreza extrema —“definida como aquellos
cuyo nivel de vida es insuficiente para satisfacer sus necesidades nutricionales
bésicas incluso si consagran todo su presupuesto de consumo a los alimentos™
también se ha reducido notablemente, de 36% en 1991/92 a 18% en 2005/6 y
2 8,4% en 2012/13 (Ghana Statistical Service, 2007: 7-11, 2014: 12). Con estos
logros, Ghana cumplié con la meta de los MDG de reducir a la mitad la pobreza
para el afio 2015. A pesar de estos logros, la pobreza sigue siendo en gran medida
un fendmeno rural en Ghana. Por ejemplo, si bien la tasa nacional de pobreza
extrema es del 8,4%, la pobreza extrema en la regién noroeste es del 45%), del
23% en la regién norte, y del 21% en la regién noreste (Ghana Statistical Service,
2014: 14-5).

La visién del Gobierno para la proteccién social es promover el bienestar de
los ghaneses a través de una plataforma integrada de asistencia social efectiva,
inclusién social y productiva, seguro social y acceso financiero a los servicios
sociales (Government of Ghana, 2016). Por ello, al reconocer que las politicas de
desarrollo del mainstream son condiciones necesarias, pero no suficientes para sacar
a las personas extremadamente pobres y vulnerables de la miseria, el Gobierno de
Ghana desarroll6 e implementé en 2007 la Estrategia Nacional de Proteccién
Social (NSPS). El programa LEAPD, que fue inicialmente implementado de forma
experimental en 2008, fue identificado como una de las principales vias para
la proteccién social. Este proporciona transferencias monetarias condicionadas
e incondicionadas a los hogares extremadamente pobres para empoderarlos,
satisfacer sus necesidades bdsicas y permitirles eventualmente ‘salir’ de la extrema
pobreza. Cuenta con los siguientes objetivos especificos:

e  Reducir la extrema pobreza, el hambre y la inanicién entre las
personas mds severamente discapacitadas e incapacitadas que viven con
el VIH/SIDA.

e  Estimular el acceso a los servicios sociales, en particular la
educacién y la salud, y suavizar los niveles de consumo y la demanda
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de los nifios y ninas huérfanos y vulnerables extremadamente pobres de
menos de 15 afos, especialmente aquellos afectados por el VIH/SIDA.

e  Capacitar a los agricultores de subsistencia y pescadores para
que adquieran habilidades y recursos que los alejen de la extrema
pobreza y rompan los ciclos intergeneracionales de pobreza (Ministry of
Manpower, Youth and Employment, 2007: 2).

Implementacién, cobertura y pagos

LEAP es el principal programa de proteccién social de Ghana. El Departamento
de Bienestar Social del Ministerio de Género, Infancia y Proteccién Social lo
administra a nivel nacional. Cada una de las 10 regiones de Ghana tiene una
direccién de LEAP encabezada por el Oficial Regional del Departamento de
Bienestar Social (DSW). A nivel del distrito, el director del distrito del DSW es
el jefe del programa LEAP. El mismo, para implementarlo, recibe asistencia del
Comité de Implementacién de LEAP en el distrito (DLIC por su nombre en
inglés) —incluyendo el Director de Educacién del Distrito, el Director de Salud,
el Director de Informacidn, el representante de las ONGs en el Distrito y el Jefe
Ejecutivo del Distrito, entre otros. La implementacién actual de LEAP tiene lugar
a nivel comunitario, donde se identifican los hogares beneficiarios y se entregan
las transferencias de ingresos. A nivel comunitario, se instituye un Comité de
Implementacién Comunitaria de LEAP (CLIC) para ayudar a identificar a los
hogares beneficiarios (Ministry of Manpower, Youth and Employment, 2007:2).

El programa sélo alcanzé a 1.654 hogares beneficiarios en 21 distritos
seleccionados durante su fase piloto 2008-2012. En la actualidad, LEAP ha
logrado una implementacién a gran escala. Hasta enero de 2016, 146.074 hogares
en 185 distritos de todo el pais se beneficiaron del programa. Se espera ademds que
este nimero aumente a 200.000 beneficiarios para el 31 de diciembre de 2016
y a 250.000 para el 31 de enero de 2017 (Government of Ghana; Ministry of
Gender, Children and Social Protection, 2016; Myjoyonline, 2016). Los montos
de ingresos recibidos por los beneficiarios de LEAP también han aumentado y
varian segun el nimero de beneficiarios en el hogar, como se ilustra en la Tabla 1
a continuacion.



Las TRANSFERENCIAS SOCIALES DE INGRESO PARA EL DESARROLLO INCLUSIVO...

Tabla 1. Monto pagado a los Hogares Beneficiarios (HH) de LEAP

Monto de LEAP 2008-2012 Monto de LEAP mayo 2017-

SH con 1 beneficiario-GH¢8 (US$ HH con 1 beneficiario-GH¢64 (US$17)
HH con 2 beneficiarios-GH¢10 .

(US$ 2.5) HH con 2 beneficiarios-GH¢76 (US$ 20)
HH con 3 beneficiarios-GH¢10 .

(US$ 2.5) HH con 3 beneficiarios-GH¢88 (US$ 23)
HH con 4+ beneficiarios- GH¢15 | HH con 4+ beneficiarios- GH¢106 (US$
(US$ 3,7) 27)

Fuente: Trabajo de campo del autor (2016).

Como se ilustra en la Tabla 1, los montos pagados a los beneficiarios
aumentaron ocho veces en un periodo de 8 anos (2008-2016). Entre 2008-2012,
un hogar con un solo beneficiario de LEAP recibié GHS 8 (US$ 2) y un hogar
con 4 o0 més beneficiarios recibié sélo GHS 15 (US$ 3,7), comparado con GHS
64 (US$ 17) recibido por hogares con un solo beneficiario de LEAP y GHS 106
(US$ 27) recibido por hogares con 4 o mds beneficiarios. Las transferencias de
ingreso se realizan bimestralmente a los hogares beneficiarios, y actualmente los
pagos se efectian electrénicamente a través de la plataforma de pago electrénica
de los Sistemas de Pagos y Liquidacién Interbancarios de Ghana (GhIPSS). El
sistema de pago electrénico reemplazd el sistema manual de transferencia de
efectivo a los beneficiarios de LEAD, y tiene como objetivo mejorar la gestién de
la transferencia del dinero, haciéndolo mds robusto, eficiente y seguro, y evitar la
suplantacién durante los pagos (Ghana News Agency, 2016).

La expansién de LEAD, junto con el aumento de los montos pagados a los
beneficiarios, sugiere un compromiso politico con la proteccién social en Ghana.
Es decir, el Gobierno del Nuevo Partido Patriético (NPP) introdujo el programa
en 2008 y actualmente estd siendo ampliado por el Gobierno del Congreso
Nacional Democritico (NDC) (que entonces estaba en oposicién). Ademds de
ampliar el programa, el actual Gobierno del NDC también ha lanzado una nueva
politica de proteccidn social integral que enmarca el compromiso del gobierno de
construir una sociedad prdspera y equitativa (Government of Ghana, 2016). Por
esta razén, el programa se enmarca en una mds amplia estrategia de proteccién
social porque el dinero por si solo es una condicién necesaria pero no suficiente
para atender todas las necesidades de los pobres extremos. En consecuencia,
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LEAP se combina efectivamente con otros servicios sociales, como el Plan
Nacional de Seguro de Salud (NHIS), y el Programa de Alimentacién Escolar
de Ghana (GSFP), entre otros. Por ejemplo, todos los beneficiarios de LEAP se
registran automdticamente en el NHIS para acceder a atencidn sanitaria gratuita
porque la salud, segin afirmo, es el mayor activo de los pobres y vulnerables de la
sociedad. Este nivel de compromiso politico para la continuacién y expansién de
las politicas y programas de desarrollo requieren “alcanzar la politica adecuada”, y
es esencial para la sostenibilidad de las politicas de proteccién social, y en la lucha
contra la pobreza en los paises en desarrollo.

Focalizacién y condicionalidades
La focalizacién es quizd el mayor desafio que enfrentan los programas de

transferencia de ingreso: cémo identificar mejor a los mds pobres y vulnerables
para minimizar las pérdidas (errores de inclusion) y la baja cobertura (errores de
exclusién), que siguen siendo un problema. LEAP apunta a hogares que son (i)
extremadamente pobres, y (ii) tienen miembros individuales que se ubican en las
siguientes categorias:

e  personas mayores de 65 afios de edad;

e  cuidadores de Ninos Huérfanos y Vulnerables (OVC)/ Ninos

que viven con VIH/SIDA;
e personas con Discapacidades (PWDs) y sin capacidad
productiva.

Sélo si se cumplen los dos criterios antes mencionados un hogar califica
para una subvencién de LEAP. Para captar efectivamente a una base amplia
de potenciales beneficiarios, el programa utiliza un proceso de focalizacién en
varias etapas y con multiples métodos para minimizar los errores de inclusién y
exclusién: focalizacion geografica, focalizacién comunitaria y categérica (Ministry
of Manpower, Youth and Employment, 2007). Las regiones y distritos mds pobres
se identifican primero en funcién de sus perfiles de pobreza determinados por el
Servicio Estadistico de Ghana (GSS). En segundo lugar, las comunidades mds
pobres de los distritos se identifican a partir de rankings de pobreza. En la tercera
instancia, se utiliza una prueba de medios de vida (PMT) para seleccionar a los
hogares elegibles usando un cuestionario de PMT a nivel comunitario.

Las transferencias de ingreso LEAP son condicionadas e incondicionadas. Las
transferencias incondicionadas se pagan a los mayores de 65 anos extremadamente
pobres y a las personas con discapacidad y sin capacidad productiva. Por otro lado,
las transferencias para cuidadores de OVC vy nifios infectados con VIH/SIDA
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son condicionadas. Los cuidadores de ninos deben cumplir con las siguientes
condiciones para beneficiarse del programa: (i) inscribir y retener regularmente a
todos los ninos en edad escolar en el hogar en las escuelas bdsicas; (i) registrar a
todos los miembros del hogar con el NHIS; (iii) tener bebes recién nacidos (0-18)
inscritos en el registro de nacimientos y defunciones, asistir a clinicas post-natales
y completar Programa Ampliado de Inmunizacién; y, por tltimo, (iv) asegurarse
que ningun nifo en el hogar sea objeto de trata o de actividades que constituyan
las peores formas de trabajo infantil (Ministry of Manpower, Youth and
Employment, 2007: 5). Estas condicionalidades tienen como objetivo motivar
a los hogares a invertir en el desarrollo del capital humano de sus miembros para
un desarrollo inclusivo a largo plazo.

Marco conceptual y literatura relacionada

Existe un creciente consenso en torno a que la proteccién social no sélo es un
derecho, sino también un instrumento esencial para apoyar el progreso hacia el
logro del desarrollo inclusivo (Giovannetti, 2010). El desarrollo inclusivo busca
“incluir a las personas, sectores y paises marginados en los procesos sociales,
politicos y econémicos para aumentar el bienestar humano, la sostenibilidad
social y ambiental, y el empoderamiento” (Gupta, Pouw, and Ros-Tonen, 2015:
546). Gupta et al. sostienen ademds que el aspecto inclusivo del desarrollo centra
la atencién en las personas mds pobres, vulnerables y mds marginalizadas o
desfavorecidas de la sociedad. En este sentido, el desarrollo inclusivo es comparable
a la inclusién social: “el proceso de mejorar la capacidad, la oportunidad y la
dignidad de las personas, desfavorecidas sobre la base de su identidad, para
participar en la sociedad” (World Bank, 2013: 4).

Es en este marco que las transferencias de ingreso tienen el potencial de
contribuir al desarrollo inclusivo. Las mismas aumentan el ingreso disponible
de los pobres y los marginados, por lo que reducen tanto la pobreza como la
desigualdad en la sociedad. En el caso de las transferencias condicionadas de
ingresos (CCT), los hogares beneficiarios deben cumplir con la asistencia escolar
y controles regulares de salud, por lo tanto, fortalecen el desarrollo del capital
humano, promueven el empoderamiento econémico de las mujeres, y aumentan
la seguridad alimentaria, promoviendo la integracién y la justicia social. Los
autores sugieren que los CCT representan “un paso hacia sistemas de proteccién
social amplios basados en la inclusién y los derechos universales porque los
programas llegan a grupos que anteriormente tenian poco o ningln acceso a
los servicios estatales” (Bastagli, 2009; Cookson, 2016: 2). De hecho, Cookson
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(2016: 2) sostiene que “la herramienta politica mds significativa para lograr la
inclusién social es la transferencia condicionada de ingresos”, descrita por The
Economist (2010) como “el nuevo dispositivo de lucha contra la pobreza mds
popular del mundo”.

Tal vez el potencial de las transferencias de ingreso para contribuir al logro de
un desarrollo inclusivo requiere un compromiso politico sostenido, instituciones
politicas fuertes y una orientacién politica coherente. Acemoglu y Robinson
(2012) afirman que la coherencia en la direccién de la politica es el sello
distintivo de las instituciones politicas inclusivas porque el desarrollo inclusivo
va mds alld de la simple economia, involucrando la comprensién de cémo se
toman las decisiones, quién las hace y por qué esas personas decidieron hacer
esas elecciones. Estas cuestiones estin dentro del dmbito de la politica y de los
procesos politicos que rigen la sociedad. Acemoglu y Robinson ademds sugieren
que los gobiernos en el poder deben trabajar para reducir la pobreza, afirmando
que la pobreza persiste porque aquellos que tienen el poder toman el tipo de
opciones que crean pobreza, en lugar de ‘adecuar’ las instituciones para promover
el desarrollo inclusivo. Navarro (2009) apoya esta afirmacién, argumentando
que las desigualdades no matan a la gente, sino que aquellos que crean estas
desigualdades lo hacen. La nueva politica de proteccién social de Ghana pretende
reducir las vulnerabilidades, cerrar la brecha de desigualdad y garantizar la
inclusién total para todos los ghaneses. Ademds, la politica busca asegurar que
los grupos vulnerables de la sociedad no sélo estén protegidos, sino que también
estén empoderados para una sociedad justa y equitativa (Government of Ghana,
2016).

A pesar de las virtudes de las transferencias de ingreso senaladas anteriormente,
se argumenta en otra parte que las transferencias sociales de ingreso focalizadas,
como LEAP de Ghana, pueden tener algunos retos, como producir celos entre los
no receptores y, de este modo, crear una sociedad divisiva en lugar de fomentar la
cohesién social (Agbenyo, Galaay Abiiro, 2017; Skovdal ez 4/., 2013). Por ejemplo,
el estudio de Mac Auslany Riemenschneider (2011) sobre las transferencias de
ingreso en Zimbabwe y Malawi reportaron el resentimiento, los conflictos y celos
derivados de la divisién de algunos hogares seleccionados, mientras que otros no
lo son, aunque todos se consideran pobres. Estas afirmaciones hacen que este
estudio sea atin mds imprescindible: explorar las virtudes y desafios del programa
LEAP de Ghana con respecto al desarrollo inclusivo.
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Encuadre de la investigaciéon y métodos

Se desarroll6 un disefio de investigacién cualitativo exploratorio para obtener
una comprensién amplia de las virtudes y desafios del programa desde varios
actores involucrados. El diseno de la investigacién fue apropiado porque el
objetivo principal de los estudios cualitativos es entender la forma en que los
individuos perciben, organizan, dan sentido y expresan su comprensién de si
mismos, sus experiencias y sus propios mundos dentro de un contexto particular
—algo que las técnicas cuantitativas no son capaces de ofrecer (Mishler, 1986).
El estudio se llevé a cabo en el Distrito Nadowli en la region del oeste superior
del norte de Ghana, especificamente en las comunidades de Kanyinni y Loho.
El Distrito de Nadowli fue elegido intencionalmente debido a que tiene el
nimero mds alto de beneficiarios de LEAP en la region. Se realizaron un total
de 15 entrevistas en profundidad y 7 grupos de discusién con diversos actores
involucrados, incluyendo beneficiarios de LEAD, no beneficiarios, cuidadores,
miembros de CLIC, lideres de opinién y 2 implementadores del programa. Estos
participantes de la investigacion también fueron seleccionados intencionalmente
para el estudio con el fin de explorar sus experiencias con respecto a las virtudes y
desafios del programa. El tamafio de la muestra fue determinado por el principio
de saturacién teérica, que refiere a una situacién en la que el investigador, luego
de escuchar una serie de ideas, alcanza un punto en el que no adquiere ninguna
informacién adicional (Krueger y Casey, 2009).

Recoleccién y anilisis de los datos

Se desarrollaron entrevistas en profundidad (IDI) y grupos de discusién (FGD)
utilizando una guia de entrevista semi-estructurada. Todas las entrevistas fueron
grabadas y transcritas. Los datos se clasificaron en temas para facilitar su andlisis
manual (Riessman, 2008). Se hicieron comparaciones sistemdticas entre los temas
para establecer similitudes o diferencias. Los temas fueron validados escuchando
las grabaciones de audio varias veces y compardndolas con las transcripciones
visuales, para asegurar que las grabaciones y las transcripciones visuales fueran
consistentes. Se realizé un andlisis narrativo para permitir que las voces de los
entrevistados se representaran con precisién. Dado que los puntos de vista de
los entrevistados fueron capturados directamente en las narrativas y sus voces
se hicieron eco en las narrativas, los hallazgos de la investigacion son originales
y deberian atraer a los responsables politicos. Butler-Kisber (2010: 4) sostiene
que el andlisis narrativo es esencial porque “la narracién es una forma legitima y
natural de hacer y conocer”, mientras que ayuda tanto a desafiar el pensamiento
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sobre la naturaleza de la realidad, como a examinar lo local como un sitio politico
donde las desigualdades existentes pueden ser desafiadas y transformadas con
accion. El andlisis narrativo también le otorga al investigador “la capacidad de
entrar en la experiencia vivida y en la perspectiva de la otra persona, [el narrador]
para estar no sdlo en sus zapatos, sino también en su cuerpo emocional —para ver
el mundo con sus ojos” (Butler-Kisber, 2010: 52).

Resultados
Esta seccién presenta las virtudes y desafios del programa desde la perspectiva
de los actores involucrados. Las virtudes se presentan a continuacion.

Virtudes del programa LEAP

Con respecto a las virtudes de LEAP, emergieron siete temas en las
transcripciones de las entrevistas. Estos incluyen: mejora de la capacidad
productiva de los beneficiarios, mejora de la seguridad alimentaria, mayor acceso
a la salud y educaciéon, empoderamiento de la mujer, fortalecimiento de redes
sociales, y el potencial para reducir los conflictos y promover una convivencia
pacifica a nivel comunitario. Estos temas se analizan a continuacién.

Mejora en la capacidad productiva de los beneficiarios

Los entrevistados describieron frecuentemente al programa LEAP como una
buena politica porque mejoré sus capacidades productivas de varias maneras. Un
participante hizo la siguiente observacién durante un grupo de discusién con los
no beneficiarios de LEAP:

“El LEAP es una buena politica porque ayuda a los mds viejos y enfermos de nuestra
comunidad a vivir una buena vida, incluso cuando son viejos. Los beneficiarios usan
esos fondos para hacer agricultura” (FGD con hombres no beneficiarios, comunidad
Loho, mayo de 2016).

LEAP ha capacitado a los hogares beneficiarios para superar la cultura de
pedir prestado dinero a sus vecinos. Una cuidadora y una beneficiaria también
informaron que:

Anteriormente, el padre de mi esposo solia pedir prestado mucho dinero a los
demds y cuando no se puede pagar, deviene en peleas, pero ahora no lo hace mds” (1D1
con una cuidadora, comunidad Kanyinni, abril de 2016).

“Solia pedir prestado mucho dinero pero ahora como recibo el dinero de LEAR, ya
no pido prestado” (IDI con una beneficiaria, 49 afios, comunidad Kanyinni, Abril
de 2016).
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También se revelé durante las entrevistas que la subvencién monetaria aumenté
el ingreso de los hogares, lo que a su vez les permitié aumentar su productividad
agricola. Durante una entrevista en profundidad, una beneficiaria informé que:

“Compré algunos productos quimicos y contraté a tres personas para desmalezar
parte de mi granja de porotos” (IDI con una beneficiaria, 66 anos, comunidad
Loho, mayo 2016.)

De hecho, la mayoria de los entrevistados indicaron que LEAP tiene el
potencial de aumentar la productividad agricola de los hogares beneficiarios, ya
que pudieron comprar fertilizantes quimicos, implementos agricolas como azadas
y cuchillos, asi como aves y cabras para la cria, como lo demuestran las siguientes
declaraciones de dos mujeres:

“El LEAP ha venido a ayudar mucho a nosotros los pobres. Mi hijo me hizo
comprar 2 aves y 4 cabras para que él las crie. En los proximos cinco anos, estas aves y
cabras se multiplicardn y podemos vender algunas de ellas en cualquier momento que
necesitemos’.

La segunda mujer comentd:

“Utilicé parte del dinero para comprar nuevas herramientas agricolas; azadas y
cuchillas y contraté a 2 trabajadores para desherbar mi granja”(FGD con beneficiarias
de LEAPD, 60 anos, comunidad Kanyinni, abril de 2016).

Mejora de la seguridad alimentaria

Los entrevistados destacaron consistentemente la mejora de la seguridad
alimentaria como un logro importante del programa. Mencionaban
constantemente que gastaban el dinero recibido en alimentos a nivel doméstico.
Incluso los no beneficiarios indicaron que el programa ha reducido el hambre
entre los hogares beneficiarios. Un lider de opinién de Kanyinni informé que:

Antes de que LEAP fuera implementado en nuestra comunidad, para casi todos
los beneficiarios era muy dificil tener comida en sus hogares durante todo el ano, pero
ahora con LEAR, son capaces de satisfacer sus necesidades bdsicas de alimentos” (IDI
con un lider de opinién, 49 anos, comunidad Kanyinni, abril de 2016).

Del mismo modo, una mujer informé que:

“Mi hijo no tiene trabajo todavia, puedo darle a su esposa algo del dinero de LEAP
para comprar comida e ingredientes para cuidar de todos nosotros” (IDI con una
beneficiaria, 76 afios, comunidad Kanyinni, abril de 2016).

Los hogares beneficiarios no sélo pueden tener un suministro regular de
alimentos, sino que también pueden comprar alimentos nutritivos. Por ejemplo,
una mujer narré su experiencia de la siguiente manera:
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“La comida es lo primero que considero cuando recibo el dinero. A mis hijos les
gusta el arroz, asi que compro un poco para la familia. Ahora puedo comprar pescado
y a veces carne para agregar a nuestras comidas para hacer que los ninos crezcan bien”
(FGD con beneficiarias, 64 anos, comunidad Loho, mayo de 2016).

Una cuidadora también explicé cémo el dinero de LEAP estd ayudando a
los hogares beneficiarios a tener seguridad alimentaria, como lo demuestra el
siguiente extracto:

Sabes que en nuestro pueblo aqui, nuestro principal problema siempre es como
conseguir suficiente comida para todo el aro, pero como el gobierno ha traido
esta ayuda [(LEAP)], los beneficiarios son capaces de pagar especialmente la
comida para sus familias y esto no trae pequenas peleas de nuevo (IDI con
una cuidadora, comunidad Kanyinni, abril de 2016).

Un punto crucial de los relatos anteriores es que las transferencias de ingreso
de LEAP estdn permitiendo que los hogares beneficiarios tengan dietas mads
nutritivas y también seguridad alimentaria.

Aumento del acceso a la educacion y la salud

El mayor acceso a la educacién y a los servicios de salud fueron temas
recurrentes que surgieron de las entrevistas. Un miembro del CLIC informé que:

“Los beneficiarios de LEAP son diferentes de los no beneficiarios porque tienen
una fuente regular de ingresos, que les ayuda a pagar escuelas y comprar uniformes
escolares para sus hijos” (IDI con miembro del CLIC, 30 anos, comunidad Loho,
mayo de 2016).

Una beneficiaria corroboré la afirmacién anterior cuando subrayé que:

“Gasto parte del dinero del mes en libros, lapiceras y uniforme escolar para mis
hijos” (IDI con una beneficiaria, 66 afios, comunidad Loho, mayo de 2016).

Otro miembro del CLIC sefial$ que:

“Los beneficiarios de LEAP eran muy pobres y estaban muy enfermos, pero no
podian pagar el tratamiento médico y entonces no asistian al hospital, pero ahora
lo hacen” (IDI con miembro del CLIC, 45 afios, comunidad Kanyinni, abril de
2016).

La afirmacién anterior se apoya en dos entrevistas en profundidad separadas
con beneficiarios de LEAP como sigue:
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Tu salud es todo lo que tienes incluso si no tienes dinero. Utilicé el iiltimo
pago de LEAP para renovar el seguro médico de mi nieto. Porque tengo un
seguro de salud, puedo ir al hospital y recibir un tratamiento gratis. Yo no
hubiera podido ir y pagar por la atencion médica sin el dinero de LEAP (1D
con una beneficiaria, 65 afios, comunidad Kanyinni, abril de 2016).

Ademds, el segundo beneficiario hizo hincapié en que el dinero de LEAP
trae la atencién de la salud a las puertas de los beneficiarios, como se ilustra a
continuacién en términos graficos:

“Como ahora tengo tarjeta de sequro médico, gracias a LEAL en cualquier
momento que estoy enfermo, voy al hospital” (IDI con un beneficiario, 63 anos,
comunidad Kanyinni, abril de 2016).

Estas tres citas sugieren que el LEAP habia reducido las barreras financieras
para acceder a la asistencia sanitaria porque ya no tenfan que pagar de su bolsillo
al momento de demandar los servicios de salud.

Beneficiarios empoderados y fortalecimiento de redes sociales

Los resultados del estudio también ejemplifican que el ingreso regular de LEAP
habia empoderado a los beneficiarios, especialmente en la toma de decisiones y en
el fortalecimiento de las redes sociales. Segtin un implementador del programa:

El LEAP ha mejorado la participacion de los beneficiarios en la toma de
decisiones en las comunidades ya que muchos de los beneficiarios ahora
asisten a las reuniones y también contribuyen financieramente a funerales,
bodas y sus ceremonias de nombramiento. El LEAP ha traido respeto a
los beneficiarios de las comunidades — los beneficiarios también se sienten
reconocidos y considerados entre los miembros de la comunidad (IDI con
implementador del programa, mayo de 2016).

Del mismo modo, los actores involucrados también demostraron que el
programa capacité particularmente a las mujeres en la toma de decisiones en la
comunidad, hizo que los beneficiarios se sintieran mds felices y orgullosos, ya que
consideran que no estdn excluidos de la comunidad. Los beneficiarios pueden
hacer contribuciones financieras para la reparacién de pozos comunitarios y otras
cuestiones, como se muestra a continuacion:

“No solia asistir a las reuniones porque tenia que pagar las cuotas pero ahora lo

hago porque puedo pagar las cuotas con el dinero de LEAP Contribuyo a los funerales”
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(IDI con beneficiaria, 65 afios, comunidad Kanyinni, abril de 2016).

El LEAP trajo mejoras en nuestras vidas, también nos hizo relacionarnos
muy bien el uno con el otro. Yo participo en la toma de decisiones y hago
contribuciones para el desarrollo comunitario. Por ejemplo, cuando
nuestro pozo se estropea, puedo contribuir para que sea reparado (IDI con
beneficiaria, 66 afios, comunidad Loho, abril de 2016).

El LEAP ha empoderado particularmente a las mujeres, son capaces de
interactuar con sus maridos en términos iguales, y no estdn subordinadas a sus
maridos. Las mujeres son capaces de decidir sobre el tipo, calidady cantidad de
alimentos e ingredientes comprar a la familia. Las mujeres administran bien
sus hogares con el dinero de LEAP (FGD con no beneficiarias, comunidad
Kanyinni, abril de 2016).

Estas narrativas sugieren que las transferencias de ingreso de LEAP estdn
creando un ambiente propicio para mejorar el empoderamiento de las mujeres y
las redes sociales en la comunidad.

Reduccion del conflicto y fortalecimiento de una convivencia pacifica

Los resultados de este estudio también sugieren que el ingreso en efectivo
regular de LEAP tiene el potencial de reducir los conflictos y fortalecer la
convivencia pacifica tanto a nivel familiar como comunitario.

“El LEAP ha ayudado a reducir los conflictos en muchos hogares porque muchos
de los conflictos siempre resultan de la imposibilidad de las familias para satisfacer
sus necesidades bdsicas” (FGD con no beneficiarios, comunidad Kanyinni, abril
de 2016).

Anteriormente, mi esposa y yo soliamos discutir sobre mi incapacidad de
proporcionar comida a la familia durante todo el ano, pero ahora no lo hacemos
mds porque recibo el dinero de LEAP” (IDI con beneficiario, 49 afios, comunidad
Kanyinni, abril de 2016).

De hecho, también se informé que el apoyo financiero de LEAP dio a los
beneficiarios un sentimiento de felicidad porque se sienten reconocidos y no son
excluidos de la comunidad.

“Nos sentimos muy felices de que este apoyo financiero siempre se nos da. Nos
sentimos reconocidos en la comunidad” (FGD con beneficiarios, 62 afos, comunidad

Loho, mayo de 2016).
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“Soy una feliz y mejor persona ahora debido al dinero de LEAP” (IDI con
beneficiario, 76 afos, comunidad Loho, mayo de 2016).

El LEAP ha generado un fortalecimiento de la convivencia pacifica entre las
personas casadas. Si las familias son pacificas, las comunidades también serdn
pacificas. Si las comunidades son pacificas, no habrd conflicto en el pais y la
gente puede trabajar sin el temor de conflictos y guerras. La gente no estard
luchando por comida y otras cosas bdsicas otra vez. El pais serd pacifico y
habrd desarrollo (ID]I con no beneficiarios, comunidad Loho, mayo de
2016).

“Esta anciana que estoy cuidando se siente feliz de que a pesar de que no tiene
un hijo que la cuide en su vejez y todas sus hijas estdn casadas y viven lejos, el dinero
de LEAP le estd permitiendo cubrir sus necesidades bdsicas” (IDI con cuidadora,
comunidad Kanyinni, abril de 2016).

Las citas anteriores ilustran el potencial de las transferencias de ingresos de
LEAP para reducir los conflictos en la sociedad.

Los desafios del Programa LEAP

A pesar de las virtudes, el programa también enfrenta algunos desafios, entre
los que se destacan: el mal uso de los fondos por parte de algunos beneficiarios,
la falsificacién de informacién sobre nombres de familiares fallecidos, recursos
inadecuados, deducciones discrecionales del dinero, favoritismos/captura de una
élite, y retrasos en el desembolso de fondos y omisién de la lista comunitaria de
beneficiarios. Estos desafios se detallan a continuacién.

Uso indebido de los fondos de LEAP por parte de algunos beneficiarios

Este estudio establecié que algunos beneficiarios abusan del dinero que
reciben. Un implementador de LEAP observé que:

“Hay casos en que algunos de los beneficiarios abusan del dinero que se les da

al beber alcohol. Algunos también cobran el dinero, pero sus hijos arin no van a la
escuela” (IDI con implementador de LEAP, mayo de 2016).

Suministro de informacién falsa sobre parientes fallecidos

El estudio revel6 ademds que algunas familias no proporcionan a la secretaria
de LEAP informacién precisa sobre la muerte de sus familiares beneficiarios para
seguir beneficidndose del programa. Un implementador de LEAP informé que:
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Algunas familias a veces falsifican informacion sobre sus parientes muertos que
eran beneficiarios de LEAP para seguir beneficidndose del programa” (IDI con
implementador de LEAP, mayo de 2016).

Recursos inadecuados

Se han resaltado los recursos inadecuados, tanto materiales como humanos,
como desafios clave que luchan contra el buen funcionamiento de LEAP. Se revelé
que la Unidad de Bienestar Social del Distrito no tiene medios de transporte para
facilitar el movimiento hacia las comunidades para monitorear y asegurar que
los beneficiarios se adhieran a las condicionalidades de LEAP. Este desafio se ve
agravado atin mds por el hecho de que las oficinas del distrito no cuentan con los
recursos financieros necesarios, junto con inadecuados funcionarios de bienestar
social del distrito.

La Unidad de Bienestar Social del Distrito no tiene ningiin medio de
transporte haciendo dificultoso el movimiento. Solo hay dos empleados de
bienestar social en todo el Distrito. Pero no se les da dinero a los oficiales del
Distrito para que vayan a monitorear a las comunidades luego del pago para
asegurarse que los fondos se usen bien (IDI con implementador de LEAD,
mayo de 2016).

Deducciones discrecionales del dinero LEAP

Algunos beneficiarios también afirmaron que no se les pagé la totalidad de
las sumas del dinero de LEAP, que les adeudaban algunos oficiales de pago. Dos
beneficiarios narraron sus experiencias de la siguiente manera:

“El monto varia, a veces obtengo GHS 64 y otra vez recibo GHS 63 pero no se da
ninguna razon para estas deducciones” (IDI con beneficiario, 80 afios, comunidad
Loho, mayo de 2016).

El segundo beneficiario senalé:

“Siempre se deduce de mi dinero GHS 4. Siempre me dan GHS 60 y no se da
ninguna razon para las deducciones” (IDI con beneficiario, 19 afos, comunidad

Loho, mayo de 2016).

Captura de una élite y favoritismo

Los entrevistados también indicaron que el programa enfrentaba desafios de
captura de una élite y favoritismos. Se hizo hincapié en el hecho de que hay
algunas personas que se benefician de LEAP, que de hecho no deberian hacerlo
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porque no eran pobres y no cumplian con ninguno de los criterios de inclusion.
Aun asi, se afirmé que estas personas se beneficiaban de LEAP porque conocian
a los oficiales de registro. Algunos entrevistados relataron sus experiencias de la
siguiente manera:

Algunas personas tuvieron la oportunidad de estar en el LEAP porque aquellos
que registraron a los beneficiarios corrompieron el proceso. Algunas personas tienen la
oportunidad porque tienen personas fuertes en la comunidad o porque son educadas”
(IDI con beneficiario, 19 anos, comunidad Loho, mayo de 2016).

El segundo entrevistado comenté:

Algunos beneficiarios son incluso mds sanos y estdn en mejor situacion que algunos
no beneficiarios. Fue por el favoritismo que algunas personas tuvieron sus nombres
incluidos en el LEAP” (IDI con no beneficiario, comunidad Loho, mayo de 2016).

Del mismo modo, otro entrevistado afirmé:

“Muchos de los beneficiarios no deberian haber sido parte de LEAP Sus nombres
Sfueron escritos basado en el amor por aquellos que amas. Algunas personas tuvieron
sus nombres incluidos en base a su relacion con los que estaban a cargo de escribir los
nombres” (FGD con no beneficiarios, comunidad Loho, mayo de 2016).

“El programa va a perder su importancia si los que son realmente pobres no son
parte de LEAP y los que no deben ser parte sacados. Algunas personas no fueron
incluidas porque no estdn alfabetizadas para defender por qué deberian ser incluidas”
(IDI con no beneficiario, comunidad Kanyinni, abril de 2016).

Estas tres citas demuestran que quizd existe corrupcién y/o injusticia en el
proceso de registro de los beneficiarios de LEAP (receta para el conflicto).

Retrasos en el desembolso de fondos de LEAP y omision de la lista comunitaria de
beneficiarios

Un tema recurrente fue la demora en el desembolso de los fondos a los
beneficiarios. A pesar de que se supone que el dinero se paga cada dos meses, hubo
casos en los que se retrasé por mds de seis meses. Los beneficiarios consideran
que las transferencias deben pagarse mensualmente para evitar retrasos. Algunos
entrevistados también indicaron que los montos se incrementardn porque los
recibidos actualmente son demasiado pequefios para involucrarse en cualquier
actividad econdmica significativa. Se informé que hubo casos en que se omitié la
lista de beneficiarios de una comunidad entera desde la oficina central en Accra.
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Discusién

Los hallazgos presentados en este estudio sugieren que el programa de
transferencia de ingreso LEAP tiene un potencial para contribuir al desarrollo
inclusivo en Ghana. En primer lugar, vale la pena destacar el hecho de que los
beneficiarios utilizan el dinero recibido para satisfacer sus necesidades bésicas de
alimentacién y salud. Estudios anteriores sugieren que la inseguridad alimentaria
y la mala salud estin entre los indicadores centrales de pobreza (Alatinga y
Williams, 2016). Dado que LEAP busca romper el ciclo intergeneracional de la
pobreza, el mayor acceso a la alimentacién y los servicios de salud sugieren una
sociedad mds inclusiva. En segundo lugar, el dinero de LEAP estd contribuyendo
al desarrollo del capital humano de los hogares beneficiarios porque estos pueden
enviar y mantener a sus hijos en la escuela, y satisfacer la mayoria de sus necesidades
académicas para ayudarles a progresar en la escala educativa. Este punto se subraya
en vista de que estudios anteriores indicaron que las familias muy pobres no
podian mantener a sus hijos en la escuela mds alld del sexto grado de la primaria
en escuelas con autoridades locales (Alatinga y Williams, 2016). La educacién
eleva el conocimiento en los hogares en forma de habilidades adquiridas e ideas
innovadoras —los hogares con niveles de educacién terciaria son mds empleables
en trabajos mejor remunerados en comparacién con los hogares sin esa educacién
(Alatingay Williams, 2016; Sen, 1999). Por estas razones, el conocimiento
en forma de educacién actiia como un catalizador para la participacion civica
individual y para niveles mds altos de bienestar del hogar, contribuyendo asi al
desarrollo inclusivo.

Del mismo modo, LEAP tiene el potencial de contribuir al desarrollo inclusivo,
ya que los resultados muestran que el dinero ha empoderado especialmente
a las mujeres para participar en los procesos de toma de decisiones y también
ha incrementado la participacién de los beneficiarios en las redes sociales. Este
aumento de la participacién en las redes sociales es un indicador de los mayores
niveles de capital social, que es necesario para un desarrollo inclusivo. Estos
hallazgos son en gran medida consistentes con estudios previos. Por ejemplo,
Molyneux y Thomson (2011) argumentan que si las transferencias de ingreso
se disenan adecuadamente, no s6lo serfan mds eficaces en la lucha contra la
pobreza, sino que también promoverian la voz de las mujeres, la igualdad de
género y el empoderamiento. Una vez mds, el hecho de que la transferencia haya
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aumentado la capacidad productiva de las personas vulnerables y marginadas, que
de otro modo no tendrian acceso a los recursos para dedicarse a la cria, sugiere
una redistribucién justa de los recursos, independientemente del estatus social
de una persona. En este caso, podria ser un caso de desarrollo inclusivo porque
los beneficiarios de LEAP ahora tienen acceso a algunos recursos, se sienten mds
felices y reconocidos como parte del desarrollo en sus comunidades.

Quizds uno de los hallazgos mds notables de este estudio es el potencial de
LEAP para contribuir a la reduccién de conflictos y fortalecer la convivencia
pacifica. Estos hallazgos han arrojado importantes ideas sobre la convivencia
pacifica entre las parejas a nivel familiar. Como lo demuestran los resultados,
la convivencia pacifica a nivel de los hogares se traduce en la cohesién social
a nivel comunitario porque se cubren las necesidades bdsicas importantes —de
alimentos, salud y educacién de los grupos vulnerables, pobres y marginados.
Este hallazgo es muy importante porque cuando los marginados sienten que
carecen de igualdad de oportunidades y no hay justicia social, pueden protestar
violentamente, lo cual puede desencadenar conflictos. En Egipto, por ejemplo,
los manifestantes que se reunieron el 11 de febrero de 2011 en la Plaza Tahrir de
El Cairo mencionaron la ausencia de justicia social, la incapacidad del Estado
para prestar servicios ptblicos como la atencién de la salud, la falta de iguales
oportunidades y la falta de educacién como razones para expulsar al ex presidente
Hosni Mubarak (Acemoglu y Robinson, 2012). En situaciones de conflicto, el
desarrollo inclusivo puede ser elusivo.

A pesar de estas virtudes expuestas anteriormente, algunos desafios clave
merecen atencién. En primer lugar, la cuestién de la captura de élite y el
favoritismo puede crear errores de inclusién y exclusién en el proceso de seleccién
porque la lista final de beneficiarios registrados puede no ser la “gente realmente
necesitada” de la comunidad. Esta cuestién de crear artificialmente errores de
inclusién y exclusion sefiala la corrupcidn en el proceso de seleccién, lo que puede
negar el punto anterior de que LEAP tiene el potencial de reducir el conflicto
y generar una convivencia pacifica. De hecho, cuando las personas sienten que
estdn legitimamente excluidas, pueden salir a la calle en protesta. Este hallazgo
confirma los anteriores en Nigeria que sugieren que la corrupcién es un obstdculo
para las intervenciones sociales en Africa (Umukoro, 2013). Del mismo modo, la
cuestion de las deducciones discrecionales del dinero destinado a los beneficiarios
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por los oficiales de pago habla de la falta de rendicién de cuentas y transparencia.
Una vez mds, el hecho de que los hogares no divulguen a la secretaria de LEAP
la muerte de sus familiares beneficiarios para que esos nombres sean eliminados
de la lista de beneficiarios, constituye una fuga, donde el dinero va a las manos
equivocadas. Todas estas pérdidas, falta de responsabilidad y transparencia podrian
hacer que LEAP pierda su importancia. Evaluaciones anteriores en Nigeria, por
ejemplo, indicaron que la falta de rendicién de cuentas y transparencia hacfan
que las intervenciones sociales sirvieran como un canal de drenaje de los recursos
nacionales (Umukoro, 2013). Ademds, los retrasos en el desembolso de los
fondos y la omisién de la lista comunitaria de beneficiarios pueden ejercer una
presion indebida sobre los oficiales del distrito por parte de las comunidades.
Especulativamente, existe la posibilidad de que el programa sea politizado si,
coincidentemente, la lista de una comunidad que se percibe que no apoya al
gobierno estd excluida de la sede en Accra. Adicionalmente, los recursos humanos
y materiales inadecuados pueden limitar la capacidad de los oficiales del distrito
para llevar a cabo ejercicios regulares de monitoreo para asegurar que los hogares
beneficiarios se adhieran a las condicionalidades de LEAP. Cuando los hogares
reciben el dinero, pero no envian a sus hijos a la escuela, se puede derrotar la
intencién de desarrollar el capital humano de esos hogares y el objetivo de romper
el ciclo intergeneracional de la pobreza dentro de esas familias.

De acuerdo con la exposicién anterior, este estudio propone un conjunto
de factores que pueden permitir el desarrollo inclusivo, como se presenta a
continuacioén:
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Figura 1. Factores que permiten el desarrollo inclusivo

Fuente: Elaborado por el autor (2017).

La Figura 1 ilustra que el proceso de desarrollo inclusivo requiere compromisos
de lideres politicos e instituciones fuertes para disenar e implementar programas
de transferencia de ingreso. Por ejemplo, la transferencia de LEAP puede mejorar
a largo plazo las capacidades productivas de los beneficiarios, lo que conduce a
una mayor seguridad alimentaria, un mayor acceso a la salud y a la educacién. La
transferencia de ingreso puede también empoderar a los beneficiarios y mejorar
su participacién en la vida civica de sus comunidades, creando asi una sociedad
mds justa socialmente, promoviendo el desarrollo inclusivo.
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Conclusién y recomendaciones

Este estudio ha demostrado el potencial de LEAP para el desarrollo inclusivo
en Ghana. Los hallazgos han manifestado los efectos positivos en la vida de los
hogares beneficiarios. Los hogares ahora tienen mds seguridad alimentaria y
tienen un mayor acceso a la salud y la educacién. El dinero de LEAP ha permitido
a los hogares participar en actividades productivas tales como pequenos negocios,
agricultura y cria. Los beneficiarios ahora pueden participar en redes sociales,
estar mds empoderados y, en particular, las mujeres pueden participar en la toma
de decisiones. Sobre todo, el programa tiene el potencial de unir y transformar
socialmente al pais porque los beneficiarios ahora se sienten mucho mas felices, y
también hay una convivencia més pacifica y cohesién social, tanto a nivel familiar
como comunitario.

Aun asi, desafios tales como las fugas, el mal uso de los fondos por parte de
algunos beneficiarios, y los recursos inadecuados pueden limitar a LEAP de realizar
todo su potencial. En este contexto, el estudio hace algunas recomendaciones de
politica. En primer lugar, el Departamento de Bienestar Social, que gestiona el
programa, deberia contar con recursos suficientes del Ministerio de Género, Ninez
y Proteccién Social para capacitar a los oficiales regionales y distritales de LEAP
para realizar ejercicios regulares de monitoreo para asegurar que los beneficiarios
cumplan las condicionalidades. El monitoreo regular también puede permitir que
los oficiales del distrito y miembros de CLIC borren los nombres de las personas
fallecidas de la lista de beneficiarios. En segundo lugar, el CLIC y los oficiales del
distrito también deben investigar las denuncias de mal uso de los fondos por parte
de algunos beneficiarios, asi como educarlos sobre la importancia del dinero con
el fin de frenar el abuso. Ademds, el Ministerio de Género, Nifnez y Proteccién
Social y Finanzas debe garantizar que los fondos se entreguen oportunamente a
los beneficiarios. Por tltimo, pero no por ello menos importante, resulta urgente
que el Ministerio de Género, Nifiez y Proteccién Social establezca criterios claros
para identificar a los mds pobres para las intervenciones sociales. Estos criterios
pueden eliminar los problemas de captura de élite y favoritismos, y minimizar los
errores de inclusién y exclusién en el proceso de seleccién. Por tltimo, la cuestién
de las deducciones arbitrarias del ingreso destinado a los beneficiarios por parte
de los oficiales de pago es una ilegalidad y debe ser investigada por la secretaria de
LEAP para verificar su veracidad o no. Si se comprueba que las investigaciones son
verdaderas, dichos oficiales deben ser procesados y obligados a devolver el dinero
para servir de disuasivo a otros. La aplicacién de estas recomendaciones puede,
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a largo plazo, garantizar que el programa alcance la reduccién de la pobreza, la
cohesién social, y contribuya al desarrollo inclusivo en Ghana, Africa y més alld.

Siglas

LEAP (Livelihood Empowerment Against Poverty Programme) = Fomento de los
Medios de Subsistencia contra la Pobreza

UN (United Nations) = Naciones Unidas

SDGs (Social Development Goals) = Objetivos de Desarrollo Sostenible

NSPS (National Social Protection Strategy) = Estrategia Nacional de Proteccién
Social

DSW (Department of Social Welfare) = Departamento de Bienestar Social
DLIC (District LEAP Implementation Committee) = Comité de Implementacién
de LEAP en el Distrito

CLIC (Community LEAP Implementation Committee) = Comité de
Implementacién de LEAP en la Comunidad

HH (Beneficiaries Households) = Hogares Beneficiarios

GhIPSS (Ghana Inter-bank Payment and Settlement Systems) = Sistemas de
Pagos y Liquidacién Interbancarios de Ghana

NPP (New Patriotic Party)= Nuevo Partido Patriético

NDC (National Democratic Congress)= Congreso Nacional Democritico
NHIS (National Health Insurance Scheme)= Plan Nacional de Seguro de Salud
GSFP (Ghana School Feeding Programme)= Programa de Alimentacién Escolar
de Ghana

OVC (Orphaned and Vulnerable Children)= Nifios Huérfanos y Vulnerables
PWD (Persons with Disabilities)= Personas con Discapacidad

GSS (Ghana Statistical Service) = Servicio Estadistico de Ghana

PMT (Proxy Means Test)= Prueba de medios de vida

CCT (Conditional Cash Transfer) = Transferencia condicionada de ingreso

IDI (In-Depth Interviews) = Entrevistas en profundidad

FGD (Focus Group Discussion) = Grupo de discusion
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Los Programas de Transferencia Condicionada de Ingreso en el
contexto africano: Un estudio exploratorio de sus impactos en
Burkina Faso'

Anna H. Malmi#®

Introduccién

Ayudaria a cada familia mandar a su hijo a la escuela si el programa llegara

a todos — entonces eso nos ayudaria a desarrollarnos. Si se otorga sélo a una
persona, una persona no puede desarrollar las aldeas, deberia llegar a todos porque
todos son parte del desarrollo.” (Entrevistada/o 6, 14.2.2012)

Las politicas sociales y la proteccién social han ganado una creciente
preeminencia en el discurso del desarrollo propugnado por actores interesados en
el campo de la cooperacién internacional para el desarrollo y la academia. Existe
un creciente consenso en torno a que la pobreza y la creciente inequidad dentro
de los paises y entre ellos no pueden ser abordados inicamente con crecimiento
econdmico a través de la liberalizacién del mercado, sino que deben enfrentarse
con medidas redistributivas. En otras palabras, el desarrollo econémico no es
posible sin el desarrollo social y la dicotomia asumida entre economia y sociedad,
asi como la supuesta tensién entre ¢ficiencia y equidad, parecen ser imprecisas.
El desarrollo social en un contexto en desarrollo ha sido perseguido en gran
medida a través de un paradigma de “red de seguridad”, que produce programas
de proteccién social focalizados dirigidos a personas especificas (Tendler, 2004;
Mkandawire, 2004). Dentro de estas medidas, empleadas y favorecidas por
instituciones del desarrollo, especialmente por el Banco Mundial, se ubican los

1 Traduccién del inglés de Florencia Chahbenderian.

2 Master of Science (Social Welfare Policies and Management).Lund University. anna.malmi.
desantis@gmail.com
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programas de proteccién social basados en transferencias de ingresos® focalizados,
que han experimentado un enorme aumento en todo el mundo. Estos incluyen
a menudo asistencia condicionada (CCT)* e incondicionada (UCT)’ a las
familias que viven en situacion de pobreza extrema; las transferencias monetarias
condicionadas son cada vez mds favorecidas sobre las no condicionadas.

El propésito de los Programas de CCTs es proporcionar una solucién
sostenible a la mitigacién de la pobreza mediante el fomento de la construccién
de capacidades humanas, rompiendo el ciclo intergeneracional de la pobreza
(Fizbein y Schady, 2009). Las medidas de salud y educacién se priorizan como
medios para lograr la mitigacién de la pobreza (Fizbein y Schady, 2009).
Los CCT divergen de otros programas de transferencia de ingreso ya que
implican condiciones que debe cumplir el hogar o la persona beneficiaria.
Estas condiciones suelen incluir requisitos de matricula escolar y requisitos
de salud tales como exdmenes frecuentes, vacunas, monitoreo del crecimiento
y atencién prenatal y capacitacién para madres (Fizbein y Schady, 2009). Los
Programas de Transferencia Condicionada de Ingreso se basan en una idea de “co
responsabilidad” o responsabilidad conjunta, lo que significa que el desarrollo
humano no es s6lo una cuestién de Estado, sino una tarea que debe ser realizada
y facilitada por todas las personas y comunidades (Cecchini y Madariaga, 2011).
Los CCT han sido considerados exitosos en términos de una focalizacién eficiente,
mitigacién de la pobreza, aumento de los niveles de educacién y empoderamiento
de la mujer (Cecchini y Madariaga, 2011; Fizbein y Schady, 2009).

Sin embargo, podria cuestionarse si se puede erradicar la pobreza y reducir
la desigualdad a través de la focalizacién y las “redes de seguridad”. Esto ultimo
indica una tendencia a tratar los programas sociales como un remedio a una
enfermedad, en lugar de atacar lo que causé el problema en primer lugar: las
desigualdades estructurales y las relaciones de poder desiguales creadas y sostenidas
por el modelo econémico liberal predominante.

Este capitulo se centra en los CCTs de Burkina Faso, que fue uno de los
primeros paises africanos en adoptar este tipo de programas. El articulo se basa
en un estudio cualitativo realizado en Burkina Faso en 2012 que incluyé 20

3 Nota de Traduccién (en adelante NdT): En todos los casos, se utiliza el término transferencias de
ingreso como traduccién del concepto social cash transfers del inglés.

4 NdT: Es traduccién al castellano del inglés Conditional Cash Transfer (en adelante CCT por su

nombre en inglés).

5 NdT: Es traduccién al castellano del inglés Unconditional Cash Transfer (en adelante UCT por su
nombre en inglés).
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entrevistas semi-estructuradas con mujeres y hombres de 10 aldeas diferentes que
participaron en el CCT local, recibiendo transferencias monetarias condicionadas
o incondicionadas. El estudio se concentrd en tres aspectos: la manera en que
la transferencia monetaria influy6 en la pobreza en el corto y largo plazo, las
dimensiones de género del programa y las percepciones de los participantes del
programa en cuanto al proceso de implementacién.

Proteccién social y desarrollo

Durante el dominio de las ideologias liberales y neo-liberales, el bienestar
social fue considerado —si es que lo ha sido— como una etapa final, una forma
de lujo que adviene después del “desarrollo” antes que como un instrumento
para alcanzar el desarrollo econémico, aunque sea uno importante. Este es el
caso especialmente en el Sur, donde el desarrollo econémico es necesario, pero
no puede lograrse sin mejoras en el bienestar de las personas (Wood y Gough,
2004; Mkandawire, 2004; Ortiz, 2007). Sin embargo, las politicas sociales que se
desarrollan en las sociedades capitalistas occidentales con Estados fuertes legitimos
y con mercados laborales formales omnipresentes como base para la supervivencia
de las personas, no pueden adoptar la misma forma en todas partes (Wood y
Gough, 2004). En occidente, el propésito de las politicas sociales ha sido en gran
parte la desmercantilizacién de las personas a través de diferentes conjuntos de
medidas de mantenimiento de ingresos que reducen la dependencia de las fuerzas
del mercado (Esping-Andersen, 2013). A pesar de su importancia, es improbable
que estos conjuntos de medidas sean relevantes en contextos econémicos y
politicos que son muy diferentes de los paises industrializados y capitalistas con
Estados auténomos. Las politicas sociales no pueden adoptar la misma forma en
contextos con Estados distantes y parciales que sirven a las clases dominantes,
donde las personas para asegurar su supervivencia se basan principalmente
en la agricultura y en las redes informales mds que en los salarios y el empleo
formal (Wood y Gough, 2004). EI bienestar humano tiene otras dimensiones
ademds de las relacionadas con el mantenimiento de los ingresos. Por centrarse
en el mantenimiento de los ingresos y en las précticas del mercado de empleo, es
posible que otras medidas de politica social criticas y contextualmente relevantes
sean descartadas (Wood y Gough, 2004).

Este es el caso en Burkina Faso, donde la economia consiste en el cultivo de
algodén, el cultivo de cereales para uso doméstico, el ganado y la crfa, asi como
la agricultura de lluvia; todos ellos amenazados por el aumento de las sequias y la
degradacion de las tierras que exponen los medios de subsistencia de las personas
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a serias incertidumbres (SIDA, 2004c; Hagberg, 2008). El sector informal es
amplio y, sobre todo en las dreas urbanas, el desempleo es reconocido como la
causa central de la pobreza, a la que los jévenes son particularmente vulnerables
(Hagberg, 2008). Alrededor del 80% de la poblacién de Burkina Faso vive en las
zonas rurales, asi como el 46,7% de la poblacién vive en extrema pobreza, segin
la linea de pobreza nacional (World Bank, 2012). En 2011, el pais se clasificé 181
de un total de 187 en el Indice de Desarrollo Humano (UNDP, 2011). A pesar
del aumento de la conciencia ciudadana entre las poblaciones rurales, el Estado
es generalmente percibido como distante y la desconfianza hacia él es comtn en
las comunidades rurales. El gasto publico en politicas sociales es bajo y la gente
asegura sus medios de subsistencia a través de redes de parentesco, jefes de aldea y
por medio de la agricultura y el pastoreo (SIDA, 2004¢; Wood y Gough, 2004).

La proteccién social y la pobreza pueden entenderse de diferentes maneras, de
forma mds estricta 0 mds amplia. Esto eventualmente influye en las implicancias
de las politicas formuladas para combatir la pobreza, y en la medida en que ésta
puede ser aliviada o erradicada. La pobreza en este estudio se entiende como
algo que va mds alld de los aspectos econémicos de la vida y que es contextual,
situacional y relacional, como lo indican Narayan ez 4., citados en Hagberg (2008:
105), “La pobreza se experimenta localmente en un contexto especifico, en un lugar
especifico y en una interaccion especifica, mientras que los que planifican la pobreza
estdn muy lejos”. Por otro lado, la proteccién social puede referirse a la asistencia
a corto plazo para suavizar las posibles fluctuaciones de los ingresos y los déficits
ayudando a las personas a lidiar con las situaciones socioeconémicas existentes.
Por el contrario, un punto de vista mds amplio consideraria la proteccién social
con una funcién doble de corto y largo plazo, que abordaria la vulnerabilidad,
la pobreza y la exclusién social (Barrientos, Hulme y Shepherd, 2005; Wheeler y
Keetie, 2011).

Los CCT se basan en esta tltima concepcién de la proteccidn social que se
centra en el papel del desarrollo de la proteccién social y no sélo en la asistencia
social (Barrientos, 2011). Su objetivo es ayudar a mantener los niveles basicos de
consumo entre aquellos que viven en la pobreza o enfrentan el riesgo de caer en
ella, facilitar la inversién en capital humano o en otros activos rompiendo asi la
transmisién intergeneracional de la pobreza, y fortalecer su propia agencia para
que puedan salir de la pobreza (Barrientos, 2011; Wheeler y Keetie, 2011). Este
ultimo es un punto esencial si se quiere entender a la pobreza no sélo en términos
econémicos, sino también en términos de falta de agencia, de imposibilidad de
actuar para cambiar la propia situacién (Hagberg, 2008). Por lo tanto, el papel de
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la nocién méds amplia de proteccién social en términos de reduccién de la pobreza
es proteger a las personas de los riesgos de la subsistencia, prevenir la privacién y
promover la transformacién de los mecanismos estructurales que dan lugar a la
pobreza, vulnerabilidad y exclusion social de ciertos grupos de personas (Devereux
y Sabates-Wheeler, 2004). Esto dltimo es especialmente importante en contextos
donde las relaciones de parentesco, familiares y comunitarias instituyen a las
personas derechos y deberes informales y controlan el acceso a los recursos. Tales
relaciones pueden ser jerdrquicas, explotadoras y crear dependencia en el largo
plazo, pero proporcionar a las personas cierta seguridad social en el corto plazo.
Por lo tanto, el foco de las politicas sociales debe estar mds en el fortalecimiento
no sélo de la agencia individual para salir de la pobreza sino también de la agencia
colectiva. La accién y la lucha social son fundamentales para el logro de cambios
estructurales que formalicen los derechos informales de las personas y generen
la necesaria reforma institucional, vital si se quiere erradicar la pobreza y no
solamente aliviarla (Wood y Gough, 2004).

Wood y Gough (2006) defienden un sistema universal de proteccién social
basado en derechos como la mejor manera de erosionar la pobreza absoluta y de
crear un proceso de desarrollo humano inclusivo, que satisfaga las necesidades
bésicas de las personas y les asegure los medios de subsistencia. Otros afirman que
la focalizacidn es necesaria para una redistribucién mds eficiente, real y justa. Sin
embargo, los numerosos problemas asociados con las intervenciones focalizadas,
tales como la complejidad administrativa y sus costos, la mala calidad de la
asistencia focalizada y los altos indices de error podrian superar sus beneficios y
su eficiencia econdmica (Walker, Sinfield y Walker, 2011; Ortiz, 2007). Se podria
argumentar que la condicionalidad asociada a las transferencias monetarias en
los CCT sigue reflejando la hipétesis liberal subyacente de que la pobreza es
principalmente una consecuencia del fracaso individual y la irresponsabilidad y
no una cuestion de restricciones estructurales (Schubert y Slater, 2006). Se basa en
el supuesto normativo de que los individuos, y especialmente los que viven en las
escalas de ingresos mds bajos, no contribuirdn al funcionamiento de la sociedad
a menos que se vean obligados a hacerlo a través de diferentes mecanismos
(Pateman, 2004), entonces el comportamiento de “las personas pobres” deberia
ser de alguna manera supervisado e influenciado (Schubert y Slater, 2006). Sin
embargo, Schubert y Slater (2006) argumentan, basdndose en varios estudios de
casos sobre programas de transferencias de ingreso en diferentes paises africanos,
que el principal obstdculo para la construccién de capacidades humanas no es la
falta de voluntad de las familias para promover mejoras en la educacién y salud
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de sus hijos. Por el contrario, la educacién parece ser altamente prioritaria en los
hogares pobres, por lo que el problema no es la falta de demanda sino la cantidad
y calidad de la oferta, asi como los posibles costos de oportunidad de enviar a los
nifios a la escuela (Schubert y Slater, 2006; Hagberg, 2008; Barrientos, 2009).
En Burkina Faso, el acceso a la educacién y los servicios de salud son derechos
establecidos, sin embargo, especialmente en las zonas rurales, la provisién y el
acceso a los servicios sociales siguen siendo bajos, insuficientes y demasiado caros
para la mayoria de la poblacién (SIDA, 2004c; Hagberg, 2008).

Las condicionalidades asociadas a la elegibilidad podrian conducir a no
alcanzar a los necesitados reforzando las trampas de la pobreza en lugar de
aliviarla o, incluso, erradicarla. En general, esto se explica por la complejidad
y dificultad del sistema, la falta de informacién, la intimidacién y el estigma
asociado a la pobreza, creando una relacién de superioridad e inferioridad que
amplia las desigualdades sociales, amenaza la integracién social y corre el riesgo
de desmantelar la solidaridad entre y dentro de diferentes grupos de personas
en una sociedad (Walker, Sinfield y Walker, 2011; Ortiz, 2007). Por lo tanto, es
improbable que tales medidas induzcan a un proceso de lucha colectiva a partir
del cual se formulen determinadas politicas. Ademds, dado que en los paises
africanos de bajos ingresos los ministerios y/o departamentos de bienestar social
frecuentemente se encuentran entre los organismos gubernamentales mds débiles,
es probable que los programas de transferencias de ingreso se mantengan tan
simples como sea posible. La fijacién de condiciones sin la necesidad real de hacerlo
s6lo puede sobrecargar las capacidades de implementacién de las instituciones
responsables del bienestar social. También se argumenta que los CCTs no siempre
tienen en cuenta los costos de cumplimiento de las condicionalidades (Barrientos,

2009).

Los CCTs, el género y el empoderamiento

Las politicas sociales y las medidas de proteccién social se basan en diversas
suposiciones sobre el género y los roles de género. Esto puede ilustrarse a través
de la organizacién del cuidado en una sociedad, que es una de las dimensiones
mds importantes del desarrollo humano y social, asi como también econémico
(Razavi y Hassim, 2006; Razavi, 2007). El género denota la construccién psico-
social, politica, cultural, cientifica y econémica de la diferencia sexual presente y
da forma a las relaciones humanas (Harcourt, 2009). El género es un constructo
de relaciones sociales que se centra en la diferencia reproductiva y, a través de
una serie de pricticas, reglas, normas y comportamientos, introduce la diferencia
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reproductiva en procesos sociales (Connell, 2002). En lugar de tratar al género
como dicotémico y biolégicamente determinado, se considera una construccién
situacional y fluida que proporciona las inscripciones sociales a través de las cuales
los individuos se identifican, aprenden y viven como hombres o mujeres, y por
lo tanto experimentan y se forman de diferentes maneras segin los diferentes
lugares, espacios y cuerpos (Harcourt, 2009; Connell, 2002).

La forma en que el cuidado estd, o no, institucionalizado entre el Estado, los
mercados, la familia y las organizaciones sin fines de lucro, refleja claramente las
ideologfas sobre el papel de la mujer en tanto cuidadora. Esto las compromete en
actividades de cuidado “reproductivas” no remuneradas y al hombre como jefe
de hogar, involucrando actividades “productivas” remuneradas que afectan los
resultados de las politicas (Razavi, 2007). La organizacién del cuidado y el trabajo
en una sociedad podria entonces tener implicancias en cuanto al grado en que
tanto las mujeres como los hombres pueden participar en actividades econémicas,
politicas, culturales u otras actividades sociales (Razavi, 2007). Por lo tanto, influye
en la medida en que se puede ejercer autonomia de agencia'y autonomia critica, a
veces afectadas por oportunidades bloqueadas para la participacién social (Wood
y Gough, 2004). Estos conceptos se refieren a la capacidad de tomar decisiones
informadas sobre lo que se debe hacer y cémo hacerlo, asi como para cuestionar
la vida en la que uno crece y posiblemente actuar para cambiarla. Estas dos formas
de agencia junto con la salud fisica son identificadas por Wood y Gough (2004)
como necesidades bdsicas universales de los seres humanos para perseguir lo que
perciben como bueno.

Sainsbury (1999) sugiere que los derechos a prestaciones sociales desempefan
un papel importante en términos de igualdad de género, a través del anilisis
de diferentes regimenes de bienestar, aunque principalmente occidentales. La
forma en que se asignan los derechos a prestaciones sociales ya sea en base a la
ciudadania, el empleo, el estado civil o la maternidad, parece influir fuertemente
en el potencial regulador y emancipador de las diferentes politicas sociales
(Sainsbury, 1999). Los programas de CCT, en la mayoria de los casos, dirigen
la transferencia monetaria a las madres, presuponiendo que al dar el dinero a
las mujeres serfa mejor utilizado para el beneficio del nino y que esto podria
tener efectos de empoderamiento sobre ellas (Fizbein y Schady, 2009; Cecchini
y Madariaga, 2012). Por lo tanto, el principio de derecho a estos beneficios se
limita al papel de las mujeres como madres y cuidadoras. Podria sugerirse que esto
amenaza con naturalizar ain mds la division del trabajo basada en el género existente,
que produce y reproduce las inequidades de género y afirma que el papel de la
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mujer es s6lo el de una madre, esposa y cuidadora (Molyneux, 2006 Molyneux
y Thomson, 2011). Por lo tanto, se podria ver que reduce las posibilidades de
participacién social de las mujeres més alld de la esfera doméstica (Razavi, 2007;
Molyneux, 2006). De acuerdo con SIDA (2004), uno de los principales problemas
para una mayor igualdad de género en Burkina Faso es la divisién del trabajo
basada en el género, aunque es importante resaltar que empiezan a superponerse
tareas mds alld de las divisiones tradicionales y que las mujeres asumen actividades
consideradas como “tareas de hombres”. Sin embargo, las mujeres, aun cuando
realizan “actividades de hombres”, asumen actividades de bajo rendimiento que
mantienen su posicién inferior de forma concreta y simbélica. Cuando se trata
de actividades consideradas como tareas de las mujeres, tales como el cuidado, la
ensefianza o la enfermerfa, a menudo son los hombres los que dirigen en el nivel
profesional remunerado. Por lo tanto, es importante destacar la tendencia de las
mujeres a ocupar actividades que son menos apreciadas y premiadas, aun cuando
estas actividades van mds alld de la divisién tradicional entre lo reproductivo y lo
productivo. Las mujeres también sufren de cargas de trabajo excesivas, teniendo
casi sin excepciones actividades generadoras de ingresos u otras actividades
productivas, y ademds la responsabilidad de las tareas domésticas, de cuidado y
de reproduccién.

La divisién del trabajo por género, como argumenta Molyneux (2006), resulta
no s6lo de la doble carga de trabajo para las mujeres, sino que también se traduce
en la doble pobreza de las mujeres. Por doble pobreza se refiere no sélo a la
econémica y la dependencia de los hombres, sino también a la pobreza de tiempo.
La pobreza en el tiempo limita claramente la capacidad de participar en diferentes
formas de lo social y de ejercitar diferentes formas de agencias. Por lo tanto, si la
pobreza se ve también a la luz de la falta de agencias, esto debe ser considerado en
el trabajo realizado para la reduccién de la pobreza.

Los programas de CCT han sido elogiados y difundidos como una manera
de empoderamiento en la vida de las mujeres a través del énfasis en el papel
de ellas como la principal destinataria de la transferencia monetaria. Esto se
basa en los supuestos de que las mujeres son mds responsables y probablemente
utilizardn la transferencia de ingreso en beneficio del nino, y que el cuidado sobre
el dinero aumentaria el control de ellas sobre los recursos monetarios, mejorando
asi su posicién de negociacién dentro del hogar. Sin embargo, autores como
Wheeler y Keetie (2011), argumentan que el empoderamiento debe ser visto de
una manera multidimensional, en lugar de basarse una vision liberal, mds bien
simplista del lzissez-faire, de que los recursos econémicos por si solos pueden traer
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cambios (Wheeler y Keetie, 2011). La falta de empoderamiento no sélo tiene
lugar por la falta de recursos econdmicos, sino que también estd vinculada a las
normas sociales, pricticas y reglas que asignan los recursos sociales, econémicos y
humanos, y definen los términos en los que se accede a estos recursos (Sen, 1978;
Kabeer, 1994; Kabeer, 2001). Por ejemplo, en Burkina Faso las mujeres s6lo
tienen acceso a la tierra a través de los hombres y carecen de derechos duraderos,
carecen de integridad fisica y tienen un acceso restringido a los servicios de salud
y educacién (SIDA, 2004a; Hagberg, 2008). La distribucién de diferentes grupos
de recursos entonces influye en la agencia de una persona y su capacidad para
tomar decisiones practicas, asi como estratégicas con respecto a su vida en un
contexto dado. Por lo tanto, el empoderamiento podria ser visto como un proceso
por el cual las personas, privadas de la capacidad de tomar decisiones practicas y
estratégicas con respecto a sus vidas, al poner esas opciones en accién, adquieren
tal habilidad (Kabeer, 1994; Kabeer, 2002; Molyneux y Thomson, 2011). En
consecuencia, denota una comprensién del empoderamiento que implica un
cambio en las normas sociales, reglas y prcticas que controlan la asignacién y el
uso de diferentes tipos de recursos.

Autores como Moser (1993), Kabeer (1994) y Molyneux (2006) argumentan
que la agenda del empoderamiento transformador debe reconocer los diversos
intereses de género de las mujeres. La divisién conceptual de los intereses de género
en dos categorias distintas pero interrelacionadas, a saber, los estrazégicos y pricticos,
se basan en la premisa de que para formular politicas transformadoras es necesario
reconocer los diferentes niveles de subordinacion de las mujeres, asi como sus
diversos roles que desarrollan en su vida diaria (Moser, 1993; Kabeer, 1994;
Kabeer, 2001). Por intereses estratégicos se refiere a las preocupaciones prioritarias
de ellas que surgen del andlisis de su propia subordinacién a los hombres y tienen
como objetivo cambiar su posicién (Moser, 1993; Kabeer, 1994; Kabeer, 2001).
Estos intereses pueden relacionarse, por ejemplo, con la divisién del trabajo basada
en el género, la violencia sexual, los derechos legales, el poder y el control. Por
otro lado, por intereses pricticos se refiere a los intereses de las mujeres que estdn
directamente vinculados con su vida cotidiana, con las condiciones concretas y
que surgen de sus roles socialmente aceptados y definidos en un contexto social
determinado (Moser, 1993). Estos no intentan cambiar su posicidn, sino mds
bien mejorar las condiciones concretas en que ellas viven (Moser, 1993; Kabeer,
1994; Kabeer, 2001). Ambos conjuntos de intereses dependen de los contextos
culturales y socio-econémicos particulares que determinan la naturaleza y
estructura de relaciones entre hombres y mujeres (Moser, 1993).
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En lugar de tratar a estos dos conjuntos de intereses de manera dicotémica,
los intereses pricticos de género deben ser considerados como el punto de partida
para lograr intereses mds estratégicos, por ejemplo, combinando actividades
tradicionales y no tradicionales y/o apoyando a las mujeres en sus actividades
productivas (Moser, 1993). Se argumenta que deben crearse espacios a partir de
los cuales las mujeres tengan la posibilidad de mirar formas alternativas de ser y
hacer (Kabeer, 1994; Kabeer, 2001; Sen, 1978), en lugar de distribuir recursos
en funcién de las divisiones tradicionales de género, lo que también ocurre con
los CCT (Moser, 1993; Molyneux, 2006). Es improbable que se produzcan
cambios en el poder arraigado en las normas sociales, las précticas y las reglas,
que reproducen la posicién subordinada de la mujer, que sea cuestionado y/o

experimentado como forma de poder en primer lugar (Moser, 1993; Kabeer,
1994; Kabeer, 2001).

Nifios Huérfanos y Vulnerables

El Programa de Transferencia Condicionada de Ingresos (CCT) Ninos
Huérfanos y Vulnerables (OEV)® se implement6 entre 2008 y 2012 en la
provincia de Nahouri, una regién que exhibié un rdpido y constante crecimiento
demogrifico. El programa de CCT formd parte de un marco mds amplio para el
alivio de la pobreza adoptado en 2004 por el Gobierno de Burkina Faso (Presidence
du Faso CNLS-IST-Secretariat Permanent, 2008). Un total de 3.250 familias
elegibles para participar en el programa fueron seleccionadas a partir de una lista
de bienes durables que sirvié como criterio de pobreza nacional. Otro criterio
utilizado fue el de la presencia de huérfanos y/o nifnos vulnerables en el hogar.
Sélo los ninos que estuvieran presentes al inicio del proyecto estaban calificados
para ser parte del programa y por lo tanto recibieron dinero (Presidence du Faso
CNLS-IST-Secretariat Permanent, 2008). Los beneficiarios” directos del programa
OEV son huérfanos y nifios que se encuentran en una condicién vulnerable. Los
beneficiarios indirectos del programa son las personas infectadas y afectadas por
el VIH/SIDA y los hogares vulnerables. El objetivo es proporcionar a los nifios en
situaciones vulnerables, oportunidades que incrementen su capital humano y sus

6 NdT: Es traduccién al castellano del francés Orphans et Enfants Vulnérables (en adelante OEV por
su nombre en francés).

7 NdT: Para facilitar la lectura del capitulo, optamos por referirnos a beneficiarios en todos los
casos, incluyendo a mujeres y hombres bajo esta categorfa. Dado que el presente constituye una
traduccién del inglés, sélo se refiere a beneficiaria cuando por contexto resulta evidente que es una
mujer.
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capacidades para romper con el ciclo intergeneracional de la pobreza (Presidence
du Faso CNLS-IST-Secretariat Permanent, 2008).

El programa consisti6 en transferencias sociales en efectivo tanto condicionadas
como incondicionadas, distribuidas en 60 pueblos de las siguientes comunidades:
Guiaro, P6, Tiébélé, Zecco y Ziou. Dentro de las 60 aldeas se introdujeron cuatro
tipos de transferencias, incluidas las transferencias incondicionadas de ingreso
(UCT) otorgadas a la madre (540 hogares), las UCT entregadas al padre (535
hogares), las transferencias condicionadas de ingresos (CCT) otorgadas a la madre
(521 hogares) y las CCT otorgadas al padre (540 hogares) (Presidence du Faso
CNLS-IST-Secretariat Permanent, 2008). Al incluir los cuatro tipos diferentes
de transferencias al programa se supone que el impacto de la condicionalidad
y el género en el logro de los objetivos, puede ser mejor examinado. Las
condicionalidades para los nifios de entre 0-6 afios de edad fueron visitas
regulares al centro de salud, y para los ninos de entre 7-15 afios la inscripcién
en la escuela y el 90% de asistencia escolar. El monto de la transferencia fue de
4.000 a 16.000 francos CFA por ninos y por afo (dependiendo de la edad de
los ninos), aproximadamente entre 8 y 12 délares estadounidenses al ano, y el
pago era trimestral. Con el fin de responsabilizar a las familias de cumplir con
las condiciones, se les dieron talonarios de chequeras para ser completados por
el personal de la escuela y de salud (Presidence du Faso CNLS-IST-Secretariat
Permanent, 2008).

Resultados
El uso de las transferencias monetarias y sus impactos en la vida de los
beneficiarios

En todas las familias entrevistadas, la transferencia de ingreso fue en primer
lugar utilizada para compensar los déficits de consumo, y especialmente para
el cuidado de los nifios. Articulos como jabén, ropa, zapatos, medicamentos,
herramientas para la escuela y compra de ingredientes necesarios para preparar los
alimentos y variar la dieta usual, se enumeran como las necesidades de consumo
mids recurrentes. Esto no difirié entre las familias que recibieron UCT y CCT.
Asi, el dinero recibido durante el programa ayud¢ a aliviar la pobreza inmediata
en la que vivian las personas y que, seglin las entrevistas y observaciones
realizadas, se habia agravado debido a los cambios climdticos que afectaron las
cosechas. Las estrategias de supervivencia de los entrevistados que dependian
fuertemente de la agricultura familiar, en lugar de los salarios o el trabajo formal,
carecfan de sistemas de riego, infraestructura y otros mecanismos de apoyo, y
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fueron gravemente afectados y amenazados por la sequia. Aunque el contexto
local sélo estaba parcialmente monetizado, los recursos monetarios se volvian
indispensables cuando las actividades agricolas no tenian éxito. Los entrevistados
pensaron que los ingresos adicionales habian transformado significativamente su
calidad de vida extendiendo los limites del consumo.

“Es un esfuerzo de trabajo mds tener los mismos limites que durante el programa’.
(Entrevistada/o, 7, 14.2.2012)

A pesar de que la cantidad de dinero era bastante pequefia, desempend
un papel protector importante, identificado como un elemento bdsico de la
proteccién social y, en cierta medida, transformé ligeramente la calidad de vida
de los beneficiarios. Los ayud6 a mitigar la pobreza y las condiciones de vida
siempre privativas causadas por las pérdidas en las cosechas. En este sentido, la
transferencia de ingresos efectivamente redujo en cierta medida la pobreza en la
que vivian. Sin embargo, estas no fueron mejoras de largo plazo dado que tan
pronto como termind el programa, era probable que las personas volvieran a las
condiciones en las que vivian antes del inicio del mismo. Esto problematiza la
capacidad de las intervenciones focalizadas a corto plazo para reducir la pobreza
de manera sostenible e indica que el enfoque de red de seguridad para aliviar la
pobreza s6lo compensa minimamente las deficiencias de las condiciones sociales,
econdmicas y politicas prevalecientes.

En segundo lugar, el dinero era en algunos casos ahorrado para “épocas malas”,
o utilizado para hacer inversiones de “mediano plazo”, tales como la compra de
animales para cria y en criarlos. La idea era que en caso de un futuro problema o
shock las familias podrian vender o intercambiar los animales para hacer frente al
problema. Por lo tanto, el dinero se usé para protegerlos contra ciertos riesgos y
para la vulnerabilidad frente a esos riesgos. Los animales también podrian servir
de capital; el dinero y otros recursos adquiridos de la cria podrian utilizarse para
desarrollar la produccidn, sea la agricultura u otras actividades generadoras de
ingresos. La transferencia de ingreso permitié a los hogares invertir en activos,
asumir riesgos que sin la transferencia monetaria no hubieran sido posibles y que
podrian tener impactos positivos en su vulnerabilidad frente a la pobreza. Por lo
tanto, la transferencia de ingreso adicional, si se utilizaba de esta manera, aumentaria
los activos del hogar, posiblemente contribuyendo a una mejor calidad de vida,
incluso de una manera ligeramente mds sustentable. Los animales comprados con
la transferencia monetaria también podrian ser vistos como una forma de seguro
social para las familias, en ausencia de un sistema de seguro social formal que
proporcione seguridad en el futuro. Asi, dependiendo de cémo era utilizada la
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transferencia, podia tener un importante rol preventivo. Sin embargo, este no fue
el caso en todas las familias, sino s6lo en aquellas en las que se podia separar algo
de dinero y no usarse para satisfacer las necesidades inmediatas. Asi, aunque las
familias participantes eran aparentemente categorizadas como igualmente pobres
en términos econémicos, la pobreza de las personas y la medida en que podian
ahorrar dependia de varios factores. Estos factores pueden incluir el tamafo y la
estructura de la familia y el hogar, el género, otras redes informales de apoyo y la
ubicacién geogréfica, etc. Por ejemplo, una viuda que sostiene sola a la familia
probablemente no pueda ahorrar e invertir del mismo modo que una familia
con varios miembros activos que participan en actividades econdmicas. En tercer
lugar, la transferencia monetaria se utilizé para inversiones de largo plazo, tales
como el pago de las tasas de matricula de los nifos; sin embargo, esto a veces s6lo
se logré si la transferencia del pago coincidia con la fecha del pago de las tasas de
matricula. En todas las familias los ninos ya habian ido a la escuela antes del inicio
del programa, por lo que el aumento de la escolarizacién de los nifos puede no
atribuirse necesariamente a las transferencias de ingreso. Esto también se planted
en una conversacién informal con un maestro de escuela en una de las aldeas.
En la misma linea, parecia que la oferta educativa ya era bastante fuerte antes del
comienzo del programa. Todos los pueblos tenian escuelas a poca distancia. En
general, la inversion en la educacién de los ninos recibié gran énfasis y fue vista
como emancipadora.

“Es bueno que las ninas sean educadas, si una nina tiene éxito ‘no olvidard a su
madre y su padre”. (Entrevistada/o 14, 10.2.2012)

Todos los entrevistados consideraban que la educacién de las nifas era tan
importante como la de los nifos, aunque la razén era que a menudo las nifias
eran percibidas como mds honestas y fiables en el apoyo a sus padres si tuvieran
éxito. La educacién parecia valer no sélo intrinsecamente per se, sino también en
términos del apoyo potencial durante la vejez una vez que los nifios tuvieran éxito.
De esta manera, la escolarizacién de los nifos fue para los padres una premisa de
jubilacién garantizada, dado que no se proporcionan pensiones formales a las
personas del sector informal, que comprende a la mayoria de la poblacién. La
presencia de relaciones informales para prevenir la pobreza en la vejez se vuelve
urgente y extremadamente importante una vez que una persona ya no puede
realizar actividades agricolas o de otra indole. De esta manera, la educacién no
era s6lo una inversién a largo plazo para los nifios, sino también para los propios
padres. Cuando se trata de la salud de los nifios, no sélo la inmediata sino también
como inversién de largo plazo, los entrevistados vieron avances significativos en
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términos de la capacidad de comprar medicamentos mds caros y en el sentido
de ser capaces de pagar el tratamiento médico cuando un nifio se enfermara.
Sin embargo, también se afirmé que el monto de la transferencia era demasiado
pequefio para proporcionar un tratamiento médico en caso de que varios ninos se
enfermaran al mismo tiempo.

“Trabajé mucho y todavia trabajo mucho para pagar las matriculas’
(Entrevistada/o 1, 7.2.2012)

Por lo tanto, no parecia que los requisitos relativos a la escolarizacién y la
salud vinculados a la transferencia hubieran motivado a la gente a enviar a sus
hijos a las escuelas o a llevarlos a los centros de salud mds que antes. Mds bien,
s6lo ayudé a las familias a hacerlo y los entrevistados siguieron luchando por
mantener a sus hijos en las escuelas. Como tal, quizds no serfa preciso ver las
causas de su pobreza como “fracasos individuales” o como personas que necesitan
supervisién para lograr cambios conductuales. Este es también un punto de vista
que debe tenerse en cuenta cuando se fijan condicionalidades a las transferencias
monetarias dada la carga administrativa adicional y los costos que podria crear en
un contexto en el que la capacidad administrativa podria no ser lo suficientemente
fuerte para manejar esto. Sin embargo, los propios entrevistados, sin excepciones,
no consideraron molestas las condicionalidades. Afirmaron que siempre es el
proveedor de la ayuda el que tiene el derecho de reclamar algo a cambio de la
asistencia prestada, y los ayudados deben respetar eso. Esto parece denotar una
actitud obediente hacia los proveedores de ayuda y activos, incluso en términos mds
generales. También podria apuntar hacia la persistencia de relaciones clientelares
y paternalistas entre los que tienen mds recursos y los que menos tienen. Como se
argument6 anteriormente, tales relaciones pueden ser jerdrquicas y explotadoras a
largo plazo, aunque proporcionen seguridad en la subsistencia en el corto plazo.
Por otro lado, los entrevistados consideraron que los cheques vinculados con la
transferencia de ingresos eran beneficiosos ya que esto permitia a los padres seguir
la educacién y salud de sus hijos y tener una evidencia formal de su educacion.
En algunos casos, esto parecia haber impactado en la calidad de la atencién de
la salud motivando al personal a dedicar mds tiempo y esfuerzo en cuidar a los
nifios que participan en el programa. Esta es una caracteristica interesante ya
que plantea interrogantes sobre los motivos del personal del centro de salud
para cuidar mejor a los nifios que participan del programa que a aquellos que
no tuvieron la oportunidad de participar. Ademds, plantea preocupaciones con
respecto a la salud de los nifos que no participan, si reciben una peor atencidn.
La preferencia de algunos nifos por encima de otros también puede dar lugar a
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la desigualdad simbélica, la estigmatizacién y el resentimiento de los que no son
parte del programa.

Impactos en las relaciones de género, la division del trabajo por género y el
empoderamiento de las mujeres

Las mujeres entrevistadas para el estudio tenfan acceso a recursos monetarios
desde antes del programa. Esto se debe a sus varias actividades productivas como
la preparacién de la cerveza local, la preparacién de mantequilla de nuez y aceite,
la recoleccién de leha y la venta de sus diversos productos en los mercados. Sin
excepciones, las mujeres también trabajaban en los campos de su esposo o familia
durante la temporada de lluvias y practicaban jardineria, incluyendo el cultivo
de verduras. Sin embargo, las mujeres no parecen tener acceso a la tierra sin su
relacién con los hombres. Los hombres, por otra parte, en general sélo cultivaban
durante la época de lluvias y, a menudo, estaban desempleados durante la estacién
seca debido al subdesarrollo del sector formal. Esto también se debié a que los
empleos disponibles durante la estacién seca se consideraban principalmente
como “empleos de mujeres”. Por lo tanto, las mujeres ganaban dinero por su
cuenta, pero casi sin excepciones era administrado por sus maridos y esto no
cambié con la transferencia de ingresos. Se suponia que las mujeres debian usar
sus ingresos para cuidar a la familia y a los hijos, y las mujeres raramente posefan
su propio dinero. Por supuesto, los hombres también les darian dinero para
sostener y cuidar a la familia, pero el monto era mucho menor y podrian retener
algo de dinero para la satisfaccién de sus propios intereses, como se demuestra a
continuacién:

“Todos los hombres son tramposos porque podés pedirle a un hombre en la casa
por dinero y él no tiene pero una vez que sale él tiene dinero”. (Entrevistada 0,
14.2.2012)

Estos hallazgos, sin duda muestran cémo las normas y reglas sociales rigen
el acceso y uso de las mujeres a los recursos. A pesar de que estas participan en
actividades generadoras de ingresos y son apoyos importantes para la familia, no
poseen dinero para si mismas. Asi, ellas acceden a los recursos principalmente a
través de los hombres, la familia y las redes de amistad, y se supone que deben
destinar todos sus ingresos adquiridos al mantenimiento de la familia. Esto
tiene importantes implicancias para la pobreza de las mujeres y su dependencia
econémica de los hombres. A pesar de que las redes y relaciones informales
pueden ser fundamentales para el mantenimiento de los medios de subsistencia,
no implica que estas relaciones no puedan ser explotadoras y jerdrquicas. La
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relacién de dependencia también restringe la agencia y la capacidad de tomar
decisiones con respecto a la propia vida. Lo que parecia ser el problema mds
explicito en términos de igualdad de género era la divisién de género del trabajo.
Esto fue identificado como un problema por las propias mujeres entrevistadas
y se observé que les causaba enormes cargas de trabajo. La desigual divisién del
trabajo entre géneros, de la cual las mujeres entrevistadas parecian ser conscientes,
parecia impedirles la eleccién de otras opciones. Mientras que los hombres podian
decidir si asumfan tareas domésticas o no, las mujeres no podian negarse a hacerlo
ya que estas eran percibidas como sus responsabilidades naturales.

Un hombre puede negarse a hacer cosas si no estd interesado en hacer algo
mientras que para una mujer muchas cosas son obligaciones. Un hombre
puede, si quiere, ir a buscar agua y ddrsela a sus hijos o puede ir a moler y
alimentar a los pollos, pero es mejor que no lo haga. Una mujer, por otro
lado, no puede esperar que el hombre le diga que lave a los ninos o que
haga la comida, pero ella tiene que hacerlo por su propia iniciativa, es una
obligacién para la mujer. (Entrevistada 1, 7.2.2012)

Es aqui donde la pobreza del tiempo, a menudo no reconocida, se hace visible.
Mientras los hombres usualmente podian ser vistos descansando, pasando tiempo
con sus amigos o involucrados en otras formas de participacién social, rara vez
se vefa a las mujeres haciendo otras actividades mds que trabajar. Estas parecen
sufrir no sélo la pobreza econémica y la dependencia econémica de los hombres
debido a las limitaciones de recursos, sino también de pobreza en el tiempo, que
puede perjudicar su participacién social. Los recursos mencionados pueden ser
vistos como indispensables para el ejercicio de la autonomia de agencia y de la
agencia critica que permiten tanto a hombres como a las mujeres hacer elecciones
con respecto a sus vidas. A la luz del empoderamiento —si se entiende como la
capacidad de hacer elecciones y poner esas decisiones en accién— el problema de la
divisién de género del trabajo, la dependencia econémica y la pobreza, asi como
la pobreza de tiempo, se vuelven cruciales.

Un punto que surgié durante las entrevistas fue que en las familias en las
que la transferencia monetaria habia sido dirigida al padre, esto parecia motivar
a los hombres a cuidar més a sus nifios. Sin embargo, cuidar a los nifios parecia
referirse mds a la responsabilidad econdmica con respecto a los nifios que a las
actividades concretas de crianza y a las tareas domésticas. Sin embargo, este es un
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punto importante en términos de adquisicién de mayor autonomia econémica y
control econémico por parte de las mujeres.

Realmente cuando mi esposo recibid el dinero estaba muy bien porque podia
hacer lo que queria con mi dinero, era para mi, ahora uso de nuevo rodos
mis ingresos para los ninos... era bueno que se le diera a mi marido, si me
lo dieron podria haber generado dificultades, mi esposo podria haber dicho
que no le importaba y que el dinero se daba para que la madre cuidara a los
ninos... cuando obtuvo el dinero, fuera cual fuera la situacion, se encargaria
de ello. (Entrevistada 12, 10.2.2012)

Dando a los hombres la responsabilidad de administrar el dinero dirigido
especificamente a cuidar a los nifios, parecia llevar a una mayor independencia
econémica y control sobre los recursos para las mujeres, en contraste con dar la
transferencia a la mujer. Como se mostré en la cita anterior, la mujer entrevistada
podia tener mds libertad de eleccidn sobre sus propios ingresos y no emplearlos
plenamente para la familia. También se podria sugerir que dar dinero a los padres
podria haber tenido algunos impactos en la identidad de los hombres como padres
con responsabilidades, lo que parece crucial si se pretende transformar la divisién
del trabajo por género y/o aliviar la sobrecarga de trabajo de las mujeres. Al dar el
dinero a los hombres el interés prictico de género de los ingresos necesarios para
cuidar de la familia fue abordado consciente o inconscientemente, iniciando un
proceso de cambio. Este cambio podria referirse a romper con la reproduccién de
ciertos roles de género y de aquellas normas subyacentes que controlan el acceso
y/o uso de los recursos de las mujeres, al mismo tiempo transformando las normas
que reproducen la idea de los hombres como ajenos a la esfera de las actividades
domésticas.

Respecto al impacto de la transferencia monetaria sobre el poder de decisién
de las mujeres dentro del hogar, no parecifa causar ningtin cambio. Esto se pudo
ver por dos razones. En primer lugar, en las entrevistas realizadas, las decisiones
siempre se tomaban en conjunto en la familia y los hombres consultaban a sus
esposas en lo concerniente a toda la familia. De la misma manera, las mujeres
debian consultar a sus esposos. Por lo tanto, no parecié cambiar significativamente
la forma en que se tomaron las decisiones dentro del hogar. En segundo lugar,
dado que la transferencia estaba destinada a cuidar de los nifios, y las mujeres ya
antes de la introduccién del programa tenian control sobre la esfera doméstica, el
dinero no parecia haber dado lugar a una forma especial de mds control y/o poder
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de toma de decisiones para las mujeres. Por lo tanto, la transferencia monetaria
ayudé a las mujeres a desempefar mejor su papel como madres cuidando a sus
nifios, satisfaciendo sus necesidades practicas de mds recursos para preparar la
comida, comprar medicinas, ropas y pagar las tasas de la matricula. Sin embargo,
al mismo tiempo se podria argumentar que el programa distribuia recursos a
lo largo de la divisién tradicional del trabajo, lo que confirma el papel de las
mujeres como madres que tienen la responsabilidad exclusiva de las actividades
reproductivas.

La forma en que las politicas sociales asignan recursos a diferentes grupos
sociales en un contexto dado influye el potencial regulador y emancipatorio de
esas politicas. En el contexto del estudio, las principales disparidades de género,
segin los datos recogidos, parecen estar relacionados con la divisién del trabajo
por género y el acceso a los recursos que causan dependencia econémica y pobreza
de tiempo. Estos no parecen haberse alterado de ninguna manera durante la
participacién en el programa. Con base en el estudio de documentos oficiales y en
las respuestas de los entrevistados, parece que el programa sélo estaba preocupado
por las mujeres como destinatarias de la transferencia monetaria. Nada apuntaba
hacia un andlisis mds amplio de los intereses especificos de género. El dinero fue
entregado para que las mujeres realicen el cuidado de los ninos y, por ejemplo,
no se proporcionaron servicios adicionales de entrenamiento o cuidado de ninos.
El papel productivo de las mujeres parecia no ser reconocido y la carga de trabajo
que realizaban parecia no tenerse en cuenta. Durante las entrevistas, otros tipos de
programas que podrian ayudar a las mujeres fueron articulados por ellas mismas.
Estos no parecen surgir s6lo del papel y su identidad de las mujeres como madres,
sino de su identidad como agentes activos con intereses que van mds alld de los
de madre. Estos podrian ser descritos como mds précticos en su naturaleza y al
mismo tiempo tener la posibilidad de contribuir a cambios mds estratégicos. La
siguiente cita es de una nifia de 18 afos de edad y madre de 5 nifos que trabajaba
en la tierra de su marido, tenia actividades de venta en los mercados, y deseaba un
programa de educacién para adultos: “Podria aprender a contar y calcular, eso me
ayudaria a evitar ser enganada y robada. Yo sabria cudndo alguien estd tratando de
engarniarme; también podria aprender las senales e indicaciones.” (Entrevistada 10,
9.2.2012)

Saber leer y calcular no sélo ayudaria a la persona a gestionar mejor sus
actividades de ventas a pequena escala, resultando en mejoras en los ingresos
adquiridos —esto serfa un interés prictico— sino que también podria contribuir
a objetivos mds estratégicos. Podria también aumentar la autoestima de la
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persona e incrementar su poder para oponerse a mecanismos de discriminacién y
explotacién basados en la falta de habilidades debido a la falta de educacién. Esto
denota el interés estratégico de estas mujeres para poder adquirir informacién
que les ayude a fortalecer su agencia y ver formas alternativas de ser y hacer. Esto
podria considerarse crucial en términos de empoderamiento transformador.

“Si hubiera un programa de asistencia que diera una cantidad mds grande de
dinero, podria comenzar a desarrollar mis ideas de negocio; esto también beneficiaria
a mis hijos, ya que podria proporcionarles mds que ahora.” (Entrevistada 1,7.2.2012)

Sin embargo, el problema que enfrentan las mujeres en Burkina Faso es que
no pueden acceder a ningtin tipo de capital o crédito, por lo tanto, no pueden
desarrollar actividades generadoras de ingresos. Por ende, el apoyo a las actividades
productivas no sélo atenderia a la necesidad practica de ingresos y recursos, sino
que también ayudaria a gestionar las actividades relacionadas con el cuidado de
una manera mds sostenible y fortaleceria a la agencia para salir de la pobreza.
Sin embargo, se podria argumentar que una caracteristica 0 mérito especial
del programa OEYV, a pesar de ser un programa piloto, era el hecho de que las
transferencias condicionadas e incondicionadas se dirigfan tanto a hombres como
a mujeres. La informacién recogida en las entrevistas para este estudio mostrd
que las opiniones de los beneficiarios hacia la titularidad del género preferido
variaban. Con frecuencia los entrevistados pensaron que era mejor dar el dinero
a la mujer porque ella pasa la mayor parte del tiempo con los nifios; algunos
hombres entrevistados pensaban que las mujeres eran incapaces de gestionar el
dinero de un modo responsable, asi que era mejor darlo a los hombres, pero
en la mayoria de las entrevistas el género del titular parecia indiferente. En este
tltimo caso se percibié que en ambos casos el dinero seguiria siendo utilizado
en beneficio de los ninos. Si ese es el caso, ;por qué no podrian las transferencias
dirigirse al padre para sefalar a los hombres la responsabilidad en la crianza de
los hijos y las tareas domésticas? El papel de los hombres en el trabajo realizado
para el empoderamiento de la mujer y la igualdad de género no debe dejarse sin
reconocer, sino que se debe investigar mds a fondo.

Percepciones de los beneficiarios sobre la implementacion y ejecucion del
programa

Los problemas relacionados con el programa parecian derivarse: (i) de la
insuficiente informacién del personal que trabajaba en las escuelas y centros de
salud, (ii) de la falta de informacién sobre el programa de los beneficiarios, (iii) de
focalizar sélo en algunos hogares en los pueblos.
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En muchas ocasiones, cuando se les pregunté a los entrevistados acerca de
los aspectos negativos que podian identificar en el programa, una queja comin
estaba relacionada con la falta de informacién y conocimiento entre el personal
de la escuela y los centros de salud con respecto a los talonarios de cheques para
firmar y el propésito de firmarlos. También a veces les resultaba dificil conseguir
la firma, ya que en algunos casos sélo el director de la escuela o el jefe del centro
de salud podian firmar los talonarios de cheques. Si ellos estaban ausentes, los
padres no podian firmar los talonarios de sus hijos, dado que los maestros o
enfermeras no siempre lo tenfan permitido o no estaban dispuestos a firmarlos.
Esto era especialmente grave cuando la ausencia de personas que debian firmar
los talonarios coincidia con el pago de la transferencia monetaria. En otros casos,
cuando los profesores eran responsables de firmar y actualizar los talonarios de los
cheques, los padres sentian que era injusto por el trabajo adicional que causaba a
los maestros, que no recibian nada a cambio.

Las condiciones son dificiles porque habia un momento en el que llevaba las
libretas a las escuelas para firmarlas, pero el director no habia firmado o se
habia ido de la oficina, coincidia con el momento en que las personas venian
a dar el dinero, entonces estdbamos obligados a ir y buscar gas para poner
en la motocicleta, ir y encontrar al director para firmar las libretas... En el
centro de salud también pasaba que el director dice que cada vez que toma
las tarjetas para firmarlas no reciben nada a cambio, no se benefician de eso.
(Entrevistada/o 14, 10.2.2012)

He aqui un detalle que tal vez deberia tenerse en cuenta, ya que esto podria
causar el surgimiento de una pequefia corrupcion. Esto también apunta hacia la
percepcién de las personas como clientes de los servicios sociales mds que como
duenos de un derecho, basado en su ciudadania, a adquirir el servicio y atencién
apropiados. Se veia que el personal del centro de salud merecia algo a cambio de
firmar los talonarios de cheques y esto no se consideraba simplemente como parte
de su trabajo.

La falta de informacién hacia los beneficiarios es también un punto que vale
mencionar aqui. En todas las entrevistas los antiguos beneficiarios del programa
no eran conscientes ni estaban informados sobre el hecho de que el programa
terminarfa y sobre las razones por las que se habia terminado. Muchos de los
entrevistados sintieron que habfan hecho algo mal y que consecuentemente eran
castigados de algtin modo. Esto es bastante inquietante, ya que los beneficiarios
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se habian acostumbrado a recibir ingresos adicionales cada trimestre, por lo que
sus estrategias de supervivencia fueron reformadas y adaptadas de acuerdo a la
transferencia monetaria. Por lo tanto, se podria discutir qué es lo que sucede
concretamente cuando de repente el dinero se termina sin que los beneficiarios lo
sepan. En un contexto en donde ya existe una fuerte desconfianza hacia el Estado,
es probable que esto también de senales adversas sobre las instituciones que
implementan el programa y sobre sus derechos y posiciones como ciudadanos.
Por otro lado, esto también demuestra la naturaleza problemadtica del concepto
de ciudadania y los derechos legales atribuidos en contextos con Estados débiles y
parciales que probablemente servirdn a las clases dominantes mds que a la mayoria
pobre. El tercer aspecto que suscité preocupacién entre los entrevistados fue la
inclusién de sélo algunas familias en el programa, excluyendo otras. En cada
entrevista, los entrevistados lo consideraron extremadamente negativo, danino y
moralmente inadecuado dar dinero sélo a algunas familias, mientras que otras no
recibian nada y sufrfan.

“El problema es que el dinero no es ororgado a rodos sino solo a ciertas familias, las
personas se preguntan por qué algunos obtienen dinero y otros no”. (Entrevistado/a
13,10.2.2012).

“No es bueno que mis hijos puedan ir a la escuela limpios y con ropa apropiada
cuando el resto de los ninos estdn sucios y no tienen ropa’. (Entrevistado/a 11,
8.2.2012)

Sin negar que existen inequidades en las comunidades rurales, éstas no
son entidades homogéneas (Kabeer, 1994). Debe tenerse en cuenta que las
intervenciones focalizadas pueden reforzar las desigualdades existentes y/o
producir nuevas desigualdades, especialmente en contextos donde las personas
dependen unas de otras para sobrevivir. Este es también un punto importante si la
agencia colectiva pretende ser reforzada para crear una accién social que induzca
un proceso de transformaciones estructurales. Los entrevistados, sin excepciones,
pensaban que, si el programa se reiniciara, serfa mejor redistribuir el dinero entre
todos los hogares, aunque la cantidad de dinero por hogar sea menor. También
fue percibido por la mayoria de los entrevistados que si se buscaba alcanzar el
desarrollo y la reduccién de la pobreza, era necesario que los programas incluyeran
a todos los hogares, y no sélo a unos excluyendo a otros. De hecho, hay una
diferencia entre el alivio o reduccion de la pobreza y la erradicacion de la pobreza.
Este ultimo parece tratar de abordar la desigualdad y el poder, mientras que el
primero enfatiza la salida individual de la pobreza y la incorporacién a los arreglos
socioecondmicos y politicos existentes. Anteriormente se presentaron argumentos
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a favor de la focalizacién. Se afirmé que eran necesarias intervenciones focalizadas,
como los CCT, para que se produjera una redistribucién mds “justa” y “real”.
La siguiente cita es de un entrevistado que explicé su opinién sobre el actual
proceso de focalizacion: Al principio habia personas que vinieron a hacer un estudio,
luego hicieron una loteria, todas las familias vinieron y probaron su oportunidad, si

obtuviste un 5i”, tu familia seria elegida para el programa y entonces vendrian y les

darian dinero”. (Entrevistada/o 15, 13.2.2012)

La forma en que aparentemente se habia realizado la focalizacién, o al
menos la forma en que los entrevistados la percibieron, es alarmante. Con base
en este hallazgo, la equidad y la justicia del proceso de redistribuciéon a través
de la focalizacién podrian ser disputadas teniendo en cuenta el contexto en el
cual la pobreza es casi generalizada. Esto resalta los problemas asociados con las
intervenciones focalizadas. A pesar de beneficiar a algunos, muchos de los que
viven en la misma situacién siguen excluidos de la provision focalizada.

Conclusién

En base a este estudio se podria sugerir que los CCT proporcionaron una
importante proteccién y seguridad a muchas familias, compensando los déficits
de consumo mids agudos en el corto plazo. En algunos casos, las transferencias
monetarias también permitieron a los beneficiarios a realizar ahorros e inversiones
que les ayudarfan a mantener una mejor calidad de vida, a gestionar los riesgos
y a reducir su vulnerabilidad a los riesgos. Sin embargo, esto dependia de los
mecanismos existentes que la gente ya tenfa para combatir la pobreza, como
sus relaciones de parentesco, familiares y comunitarias. Al mismo tiempo, la
dominacién de la agricultura, la exposicién a las fluctuaciones de los precios del
mercado, la penetracién de los productos extranjeros en los mercados locales,
los cambios climdticos, el subdesarrollo de los mercados laborales formales, el
desempleo persistente especialmente entre los jévenes y la falta de prestacion de
servicios sociales (Hagberg, 2008) —entre otras restricciones— son importantes
factores estructurales contextuales que podrian impedir la posibilidad de que
los CCT, por si solos, reduzcan la pobreza crénica y rompan la transmisién
intergeneracional de la pobreza. El hecho de que el programa incluyera sélo a
nifios menores de 15 afios, aunque las mayores tasas de abandono parecen ser
exactamente en la educacién secundaria y superior-probablemente debido
al mayor costo de la educacién—, también es problemdtico en términos de
construccién de capacidad humana. En cuanto al empoderamiento de la mujer, el
programa no parecia haber causado ningtin cambio en las normas y reglas sociales
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que dieron lugar a la divisién del trabajo por género y determiné el acceso de las
mujeres a diferentes tipos de recursos. En el contexto del estudio, se podia ver que
las primeras causaban la pobreza econdmica de las mujeres, la dependencia de los
hombres y pobreza del tiempo, y se identificé como la principal preocupacién
de las mujeres en cuanto a su posicién y condiciones de vida. Mds bien, el
programa distribufa recursos de una manera que reforzaba atin mds la divisién
del trabajo existente. Sin embargo, en los casos en que el dinero fue dirigido
al padre, en primer lugar, los hombres parecian estar mds preocupados por su
responsabilidad de ser padres y, en segundo lugar, esto podria haber causado a
las mujeres mayor autonomia econémica y control sobre sus recursos. Es curioso
que los CCT que abogan por la responsabilidad conjunta no parezcan incluir a
los hombres en esta responsabilidad. Por lo tanto, el papel de los hombres en el
cumplimiento de los objetivos del programa en particular y en el trabajo realizado
para el empoderamiento de las mujeres y la igualdad de género en general, debe
ser mds investigado y fortalecido. Las mujeres consideraron positivo que el dinero
las ayudara a desempefar mejor su papel de madres, pero también tenian otras
necesidades pricticas que no provenian de su papel como madres sino como
agentes activos y que también podrian resultar en cambios mds estratégicos en
cuanto a su posicién. Estas cuestiones deben ser tomadas en cuenta si se busca
alcanzar un empoderamiento transformador.

Los principales problemas relacionados con el programa se derivan de la falta
de rendicién de cuentas hacia los beneficiarios y de una inadecuada formacién
del personal de las escuelas y centros de salud, asi como de la focalizacién. Al
mismo tiempo que contribufan en cierta medida a una mayor inclusién social
de algunas familias, el programa produjo la exclusién social de otras, lo que
provocé un riesgo de disminucién de la cohesién social y una mayor desigualdad
social y econdmica dentro de la comunidad. El estudio indica ademds que las
intervenciones focalizadas podrian ser inapropiadas en contextos en los que la
pobreza es mds una regla que una excepcién y en la que los medios de subsistencia
son sostenidos a través de redes informales. Asi, el riesgo de desmantelar la
solidaridad y cohesién social al incluir a algunos y excluir a otros podria tener
efectos adversos en términos de pobreza y desigualdad. Como sostienen Wood
y Gough (2004), la politica social en contextos en desarrollo podria necesitar
enfocarse no sélo en el fortalecimiento de los actores individuales para “graduarse”
de la pobreza, sino también en fortalecer la agencia colectiva que estimularia
la lucha y los movimientos sociales. Por medio de los tltimos, se definirfan los
instrumentos de politica apropiados y se reformarfa el marco institucional, al
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menos si se quiere erradicar la pobreza y no sélo aliviarla.

Siglas

CCT (Conditional Cash Transfers) = Transferencias Condicionadas de Ingreso
OEV (Orphans et Enfants Vulnerables) = Nifios Huérfanos y Vulnerables
UCT (Unconditional Cash Transfers) = Transferencias Incondicionadas de
Ingreso
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Situacién actual, evolucién y tendencias del sistema de rentas en
Espaia: Las Rentas Minimas de Insercién

Enrique Pastor Seller," Eva Sotomayor Morales,”
y Javier Cortés Moreno’

1. Introduccién

Diversas situaciones de pobreza y exclusién social contintian amenazando a la
ciudadania en Espafa. A pesar de que la estructura del mercado de trabajo se
apoyara en débiles pilares, la crisis econdémica y financiera internacional endurece
gravemente las condiciones de vida de la ciudadania y provoca efectos devastadores
para las familias. Ademds de emerger progresivamente la figura del trabajador
pobre, desligindose la pobreza del desempleo, emergen colectivos cada vez mds
vulnerables, como los jévenes y los menores, provocando situaciones preocupantes
en el marco de las conductas de riesgo, de la salud, de la vivienda, del equilibrio
poblacional y de la movilidad social, que se torna de un cardcter descendente.
Ante ello emergen las ayudas que se apoyan en el principio de empoderamiento
de la poblacién, a través de ayudas o complementos de renta bdsica a las familias
o los propios sujetos. No obstante su puesta en marcha se ha desarrollado en
una dualidad de beneficios a la poblacién y procesos inclusivos junto a algunas
deficiencias que generan efectos adversos, desiguales territorialmente y no
esperados.

2. Encuadre internacional de las politicas orientadas a la lucha contra la
exclusién

El riesgo de pobreza ha alcanzado niveles preocupantes en la Unién Europea
(en adelante UE), especialmente en algunos Estados miembros, como en el caso
de Espana. Los avances realizados en este terreno, si bien han sido importantes,
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también han resultado insuficientes. Es cierto que el margen de actuacién de la
UE en el dmbito de la lucha contra la pobreza es limitado, encuadrado en el marco
de las politicas sof? o blandas (es decir, no vinculantes), y que se limita a solicitar a
los Estados miembros, en quienes recae la competencia exclusiva de desarrollar las
politicas sociales, la elaboracién de planes de reforma nacionales, cuyo grado de
aplicacién y ajuste a los objetivos comunitarios depende de esos mismos Estados
miembros, cuyo grado de implicacién ha sido, ciertamente, escaso.

En este sentido, la Estrategia Europea 2020 nacié con el propésito de marcar
un nuevo objetivo de la UE, consistente en lograr que Europa creciera no sélo
de forma inteligente y sostenible, sino, ademds integradora. Para ello, incidié
de manera especial en la necesidad de reducir la pobreza, avanzando en su
concrecién, en 20 millones de personas en situacién de pobreza para el afo 2020.
La Estrategia Europa 2020 ha logrado reforzar el enfoque multidimensional de
la pobreza, ampliando el foco de los aspectos estrictamente monetarios a otros
que afectan directamente a la calidad de vida de las personas (educacién, sanidad,
participacién social, entre otros), lo que ha requerido el desarrollo de indicadores
cada vez mds sofisticados y completos, en consonancia con el desarrollo tedrico del
problema a través de un panel de indicadores nutrido de las encuestas nacionales
elaboradas conforme a criterios homogéneos (en el caso de Espana, la Encuesta
de Condiciones de Vida que elabora el INE), lo que ha servido para visibilizar el
problema e introducirlo en la agenda de la politicas publicas y en el propio debate
publico.

Desde el punto de vista de las politicas, la Comisién Europea propone actuar en
varios frentes, entre los que cabe destacar la reactivacién de un debate europeo
sobre las rentas minimas entendiendo que la mejora de las rentas minimas puede
ampliar la eficacia de las politicas sociales y en dltima instancia, lograr el objetivo
de la Estrategia Europa 2020 de reducir los niveles de pobreza conforme se ha
indicado anteriormente. Para ello, se ha creado una plataforma especifica sobre
rentas minimas, cuyo propdsito es generar una metodologia comin que permita
establecer criterios de rentas comparables en todos los Estados miembros con el fin
tltimo de mejorar el conocimiento sobre la adecuacién y eficacia de estas politicas
de rentas minimas en los Estados miembros. Con ello, se retoma el debate sobre
la posibilidad de disefiar una renta minima garantizada que proporcione una red
de seguridad para las personas que no pudieran optar a las prestaciones de la
seguridad social. Sobre esta cuestién el Comité Econémico y Social Europeo (en
adelante CESE) se pronuncié favorablemente y propuso la aprobacién de una
directiva europea al respecto a fin de garantizar el acceso a unas rentas minimas
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y a unos niveles de bienestar dignos a la poblacién mds vulnerable atendiendo a
las idiosincrasias nacionales. Asimismo, el CESE recomendaba que el sistema de
rentas minimas fuera acompanado de otras medidas de politicas activas dirigidas a
favorecer la incorporacién al mercado de trabajo de la poblacién mds vulnerable,
ademds de asegurar su acceso a servicios publicos de calidad.

3. Marco competencial en torno a la lucha contra la exclusién social en
Espana

Espana es un pais pobre de entre los ricos y rico de entre los pobres. A la cola de
los contextos de prosperidad europea, se debate entre la franja que oscila entre la
prosperidad y la pobreza en funcién de los indicadores que la caracterizan.

Las peculiaridades del mercado de trabajo espafnol, con grandes bolsa de
desempleo, escaso reciclaje y muchos trabajadores pobres suponen un freno
al crecimiento y a la recuperacién de la crisis econémica y financiera que estd
acuciando a Europa desde el ano 2007. Este escenario, previo a la crisis, endurece
las condiciones de vida de la ciudadania y hace mds severa la pobreza a pesar de
ser Espafa un estado de contrastes, colmada de contrariedades, pero también
de oportunidades. Lo que no cabe duda, sobre todo desde el punto de vista de
los analistas y trabajadores que operan en pos de incrementar el bienestar de la
ciudadania, es que posee algunas particularidades y caracteristicas perniciosas.

En el plano histérico cabe destacar que sus vicisitudes han conformado el ezhos
nacional a través de sus contrariedades politicas y sus principales dirigentes
en el marco nacional y autonémico, que han mostrado un liderazgo de escaso
compromiso con la “tierra” y una manifiesta inoportunidad histérica con acciones
basadas en el interés particular, con escasa vision social y econémica de futuro.

En el orden econémico son varios los hechos que muestran la preocupante
conformacién de sus estructuras y dificultan la eficacia de determinadas medidas
en el orden de lo social. Nos referimos a las desigualdades territoriales y la
emergencia de nuevas formas y colectivos de creciente vulnerabilidad social.
Respectoalasdiferencias territoriales, Espana es un pais que, desde su Constitucién
de 1978, ha introducido en la organizacién territorial del Estado un nuevo ente,
distinto de la provincia y del municipio, que es la comunidad auténoma. Debido
al proceso de democratizacion, tuvieron lugar cambios importantes en la sociedad
espafiola y un incremento de las demandas sociales que provocaron cambios en las
estructuras politicas y de servicios dibujando el escenario del Estado de Bienestar
espafiol de las ultimas décadas del siglo XX. El sector publico y los servicios
sociales se extendieron y contribuyeron a la racionalizacién y modernizacién de
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los derechos sociales subjetivos. La descentralizacién territorial iniciada en 1978,
que dio lugar a la aprobacién consecutiva de los Estatutos de Autonomia y con
ello numerosas tensiones, tuvo como consecuencia la distribucién territorial de
las prestaciones y servicios derivadas de las politicas sociales pero de soslayo un
efecto de desequilibrio territorial en muchos de los servicios, que ha tenido como
resultado que variadas medidas para paliar la pobreza y la desigualdad se presen
de forma desigual y descompensada en una comunidad auténoma u otra, hecho
que dibuja un panorama territorial espanol de pobreza desigual, y que sittia como
uno de los indicadores con mds efecto en el bienestar de las personas el territorio
donde resida. Por otro lado, en algunas zonas de Espana, la preeminencia de
determinados sectores favorecié un entramado productivo particular dando lugar
a escenarios particulares de precarizacién y carencia. Como ejemplo, pongamos
el levante espanol con la casi desmantelada industria de la manufactura del textil,
que sufrié los efectos de la deslocalizacién empresarial o el sur de Espafa donde
ha existido un alta dependencia de los monocultivos generando mentalidades
“agrarias” que favorecieron un entramado productivo poco atento a los cambios
tecnolégicos y una dependencia de la intervencién ptblica con una poblacién a la
vez reacia a la reversién de los recursos en el propio ciclo productivo (Sotomayor,
2008).

Uno de los instrumentos de politica de lucha contra la pobreza y la exclusién
en Espana es el Plan Nacional de Inclusién Social (en adelante PNAIN), que
se ha ido elaborando en los Ultimos afios para distintos periodos, como los
demds paises de la UE, en aplicacién del Método de Abierto de Coordinacién
(en adelante MAC) en proteccién social e inclusion social. El mds reciente de
estos planes es el PNAIN 2013-2016 (Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e
Igualdad, 2014), con el que se pretende dar respuesta a las necesidades derivadas
de la pobreza y la exclusién social que se han visto especialmente acentuadas
en el periodo de la crisis econémica. El PNAIN 2013-2016 consta de 240
propuestas de medidas que se articulan en torno a los tres objetivos estratégicos
del enfoque de la inclusién activa que promueve la Comisién Europea, entre los
que se encuentra la “asistencia mediante unas politicas de rentas minimas que
asegure la cobertura de las necesidades bdsicas” (Ministerio de Sanidad, Servicios
Sociales e Igualdad, 2014: 11), siendo una de sus novedades. Al respecto, los
objetivos que se plantean desde el PNAIN son, en primer lugar, avanzar en la
configuracién como derecho subjetivo del sistema de garantia de rentas (hasta
ahora apenas existente en un nimero reducido de comunidades auténomas). En
segundo lugar, alcanzar un nivel adecuado de cobertura de las rentas minimas,
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para lo cual, entre otras medidas, prevé una Ley de reordenacién integral de las
prestaciones no contributivas de la Seguridad Social; dicha ley tendria como
objeto mejorar su cobertura, esclarecer el dmbito de estas prestaciones y colmar
algunas lagunas de cobertura que se detectan en el sistema; con esta Ley también
se pretende avanzar en la unificacién de la informacién sobre prestaciones sociales
publicas con el fin de incrementar su eficacia. En tercer lugar, el PNAIN aboga
por permitir compatibilizar, en determinadas situaciones, el cobro de prestacién
con empleos de baja remuneracién. En definitiva, apuesta por vincular la politica
de garantia de rentas a las medidas de politicas activas de empleo, de apoyo para la
insercién social y/o laboral mediante la adopcién un conjunto amplio de acciones
y medidas (Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, 2014).

4. Aproximacidn a las realidades de la exclusién social

La crisis econdmica ha agudizado las situaciones de riesgo social y
perfila a Espana como un pais con graves dificultades anadidas. EI VII Informe
FOESSA (Informe sobre exclusién y desarrollo social en Espafia, 2014), en su
introduccién expone algunas afirmaciones interesantes sobre los efectos de la
crisis en Espafa, desde un enfoque longitudinal. La primera es la conviccién
de que la crisis no es la causa, sino la consecuencia de un modelo social, tanto
cultural como econémico, politico y antropoldgico espafol, que opera en las
bases de la estructura y supraestructura nacional. Pese a que los indicadores
macroeconémicos vislumbran una situacién no muy halagiiefia para Espana,
detrds hay multiples situaciones de exclusidn y vulnerabilidad social que, a dia
de hoy, las politicas sociales no han sido capaces de resolver. Y muestra de ello
han sido como los efectos de la crisis han perfilado situaciones de grave dureza,
mis alld de lo preocupante de las cifras, que parte del incremento de personas y
hogares que no perciben ningtin ingreso ni ninguna ayuda. Desde el afo 2009,
los ingresos en los hogares han caido espectacularmente; mds de un 10% como
muestra los datos de la Encuesta de Condiciones de vida. Si en el afo 2009, la
renta media disponible por adulto era de 17.042 euros, cinco anos més tarde era
de 15.408 euros, con el consiguiente efecto en el equilibrio de rentas y territorial
ya que estos datos eran tanto desiguales por Comunidades Auténomas como
desiguales por personas necesitadas. En cuanto a las Comunidades Auténomas,
aquellas que han experimentado un descenso mayor de las rentas medias en
sus hogares han sido Andalucia (-21,3%), Cantabria (-19,5%) Comunidad
Valenciana (-18%) y Murcia (-18%), lo que verifica la desigualdad territorial
mencionada anteriormente.
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Respecto a la desigualdad de las personas, se constata que la crisis ademds afecta
a las familias de menor renta. La misma organizaciones que denuncian que casi la
mitad de la riqueza mundial estd en manos del 1% de la poblacién y que en los
paises industrializados el 10% mads rico de la poblacién ingresa 9,6 veces mds que
el 10% mads pobre, denuncian como en Espafa, la riqueza que poseen las veinte
mayores fortunas (77.000 millones de euros) equivale al total de los ingresos del
20% de la poblacién mds pobre.

Espafia ocupa el sexto lugar en el ranking de paises con mayor desigualdad en
la Unién Europea y también en el pais donde mds se ha acelerado. Entre 2008
y 2014, el indice de Gini alcanzé un 7,1 %, mientras que en Grecia y Alemania
alcanzé un 3,3%y un 1,7% respectivamente. Igualmente, el 20% de mayor renta
estd soportando mejor la Crisis que el 20% mds pobre (Informe FOESSA, 2016).

Una crisis que afecta especialmente a los jévenes, lo que provoca un freno en
sus proyectos de vida y difumina su futuro que se torna incierto y genera una
gran desafeccién moral e ideoldgica. Un anilisis realizado por Tezanos y Diaz
(2017) analiza la evolucién de la situacién objetiva y subjetiva de los jévenes en
Espana y aporta conclusiones muy preocupantes. Estas son que, entre personas
desempleadas y precarias, entre los menores de 35 afos en Espana se alcanzan
cifras superiores al 70% de infraposicionados laboralmente, que el 58,6% de los
jovenes estiman que van a vivir peor que sus padres, que existen becarios sin
ingresos y sin ningunas de las ventajas ni garantias legales que se habian alcanzado
en sociedades desarrolladas, y que a finales de 2015, solo un 20,5% de los menores
de 35 afos ha logrado vivir de forma independiente. En 2016, segtin la Encuesta
Continua de Hogares (INE), mds de un tercio de las 5.533.100 personas entre
25y 34 afos todavia no se habia independizado, el 54,1% de los jévenes entre
25 y 29 anos vivian con sus padres o con alguno de ellos. Para las personas de
30 a 34 afos este porcentaje se reducia hasta el 23,4%. En total, en Espafia, en
2011 buscaban empleo desde hacia mds de un afio 885.700 jévenes menores de
35 anos y en 2015 esta cifra se eleva hasta 1.467.100 jévenes. Ello no solo afecta a
los propios jévenes sino a la presién sobre la renta familiar e incluso las pensiones
que genera la proliferacién de hogares pobres. Mds atin cuando estos jévenes han
sido socializados en la sociedad del consumo y la prosperidad y tienen un alto
nivel de necesidades demandas.

Una crisis que consecuentemente afecta a la infancia. En cualquier Estado,
la pobreza en la infancia no es sola una cuestién que se apoya en la violacién
de la declaracién Universal de Derechos Humanos de Naciones Unidas y de
la Declaracién de los Derechos del Nifo, ratificada en noviembre de 1959. Es
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también una cuestion de sostenibilidad humana y prevencién de graves desastres
en el dmbito de la economia, la educacién o la salud de las futuras generaciones.
De este modo se concibe que la pobreza infantil puede tornarse irreversible para
las sociedades.

El informe titulado “Desheredados. Desigualdad infantil, igualdad de
oportunidades y politicas ptblicas en Espafia” (Save the Children, 2017)* ha
ofrecido datos preocupantes. Entre los afios 2008 y 2015, el nimero de nifios
en situacién de pobreza severa aumenté en 424.000, reflejindose en una tasa del
16,7 % frente al 11,2 % de la poblacién general.

En la poblacién infantil, el iindice Gini de la infancia fue de 37,1 puntos,
mientras que en la poblacién general fue de 34,6. La pobreza en la infancia crecié
un 8,4% en los anos de la crisis. Durante la crisis, los hijos del 20% mads pobre
de la poblacién, han visto disminuido sus ingresos en un 32%, llegando a ser
800.000 menores los que viven en hogares donde nadie trabaja.

En definitiva, en Espafa con una tasa del desempleo en 2017 de 22,7% y un
mercado de trabajo plagado de precariedad, inestabilidad laboral y bajos salarios,
junto con la emergencia de colectivos desfavorecidos que provoca la existencia
de cada vez un mayor nimero de hogares sin recursos, las ayudas econémicas
desligadas del trabajo, como son las rentas bésicas en sus diferentes acepciones
se han situado como una necesidad y una politica social de primer orden. No
obstante, la descentralizacién territorial de los Servicios Sociales conlleva a que
exista una desigualdad de rentas en el mapa nacional, lo que nos incita a la
descripcion de sus particularidades y diferencias.

5. Algunos enfoques tedricos e ideolégicos sobre la materia

Bajo el concepto de rentas o salarios minimos se cobijan una gran variedad de
propuestas politicas y modelos de intervencion social, algunos puestos en marcha
en algunas comunidades auténomas y bajo diferentes reglamentaciones y otros
como parte de los programas politicos alternativos a las actuales orientaciones del
gobierno espaol, tal y como posteriormente se analiza.

Es por ello por lo que creemos necesario identificar los grandes grupos, al objeto
de ubicar el grado de posicionamiento ideoldgico de base en la que se construye
el argumento de construcciéon de la figura, como intervencién social o como
modelo de bienestar.

La base teérica se apoya en las concepciones de intervencién social que se prestan
desde el Estado de bienestar desde la concepcién del individuo como susceptible

4 heeps://www.savethechildren.es/publicaciones/desheredados (fecha de acceso: 10 de abril 2017).
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de tener en un momento de su vida, de forma permanente o estructural la
incapacidad de gestionar su propia vida. El Estado soporte le dispensard, a través
de las politicas sociales, las ayudas necesarias para alcanzar el estado de integracién
y prosperidad deseados, paliando los efectos del dmbito concreto que le provoca
la exclusion, ya sea la falta de autonomia personal (las ayudas a la dependencia, o
las pensiones de incapacidad), o la carencia de un salario suficiente para garantizar
una calidad de vida minima, entre otras situaciones. Todas ellas provocadas por
los desajustes del mercado de trabajo, la emergencia de sociedades desiguales y
la crisis econémica. Es decir apoyadas en un modelo de atribucién externa —
(no culpabilizacién del individuo) pero envuelta en una normativa con una
orientacién de vigilancia e intercambio.

No obstante, desde su puesto en marcha se han generado diversos canales
medidticos de opinidén en torno a su inoportunidad o eficacia, en el sentido
de los efectos de este tipo de prestaciones que pretenden el empoderamiento
o la mayor autonomia de la poblacién. Los interrogantes que determinan los
argumentos a favor o en contra son: ;Cémo ha llegado la persona/hogar a esta
situacién?. ;Podria de forma auténoma haber cambiado su destino hacia una
mayor prosperidad? ;Actdan las politicas sociales de forma correcta provocando
cierta desincentivacién del esfuerzo individual?. ;Son estas politicas justas con
la clase media que con grandes dificultades ha logrado obtener en su vida cierta
prosperidad a base de trabajo y duro esfuerzo?. Interrogantes que contienen
determinados frentes ideoldgicos que no son mds que la respuesta de las sociedades
ante la incertidumbre generada por la profunda transformacién de la sociedad
salarial, que segdn treinta afios antes nos prometia la gradual y esperada reduccién
de las desigualdades.

Retomamos las ideas de Castel (2010) para explicar este dilema del trabajo
salariado, que referia como los afnos previos a la crisis, a finales del siglo XX, la
sociedad habia estaba adquiriendo cierto grado de prosperidad generalizada y
bienestar in crescendo, con la esperanza de alcanzar la condicién de ciudadania
global, a través del trabajo, el salario y los benepldcitos del mercado. Este proceso
en la cual los ciudadanos prosperaban bajo las formas meritocrdticas reforzadas
por la globalizacién y el neoliberalismo econémico ha desembocado, incluso
antes de la actual crisis, en una transformacién paulatina de las relaciones de
trabajo, donde predomina la precarizacién, la descolectivizacién y, en definitiva,
a individuacién del trabajo. Pero en este proceso de cambio, ;Qué ocurre con
aquellos que no son capaces de dominarlos? ;Qué tipo de proteccién social
garantizard cierta autonomia a la mayoria de la poblacién que sufre estos cambios?.
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Posteriormente comenz la crisis endureciendo las condiciones de vida, pero este
proceso ya se habia iniciado antes, con la precarizacién del mercado de trabajo
y la emergencia de la pobreza ligada al trabajo. Por tanto, para abordar el marco
tedrico de la figura de las renta minimas de insercién, bajo forma de proteccién
social al individuo/hogar en riesgo de exclusién social y sin recursos econémicos,
cabe mencionar la reflexién de Castel (1999, 2010) en torno a la individuacién
de las protecciones, no por cuestionar su existencia sino por cuestionar las formas
en las que se prestan estas ayudas, refiriéndose a la contraprestacion que se exige
a los receptores.

Estar protegido depende en nuestrasociedad, por tanto, de situaciones particulares:
carecer de recursos, estar desempleado, pertenecer a una familia desfavorecida,
vivir en espacios urbanos degradados, etc. Es lo que se denomina “el Estado
de bienestar residual” por el cual este interviene en dltima instancia cuando el
propio sujeto no ha sido capaz de alcanzar el bienestar de forma auténoma. Esta
consigna de “activacién de gastos pasivos” apela la movilizacién del individuo
ya que este tipo de prestaciones sociales tienen un cardcter iniciativo y exige una
contraprestacién por parte de los beneficiarios. En realidad es un intercambio,
donde se exige un esfuerzo como intercambio por la prestacién concedida bajo
la ideologia que de este tipo de prestaciones no deben ser “gratuitas”, que debe
“mecerse”, debido al cardcter residual del mismo. No hay derechos sin deberes, lo
que en el dmbito social se traduce en la exigencia de prever una contraprestaciéon
(Dufour, Boismenu y Néel, 2003).

La explicacién tedrica de Robert Castel pasa por considerar estas ayudas bajo el
paraguas de la individuacién de las protecciones y las ayudas sociales contrarias
al inicio de la proteccién social del capitalismo industrial anterior, en el cual
la proteccién se realiza al colectivo. Abanderando esta propuesta emergen en la
actualidad alternativas a las rentas minimas de insercién como la “renta bdsica
universal”.

Sus tedricos’ argumentan que es la aplicacién de los derechos humanos en la
sociedad y que conlleva a organizar la vida social y econdémica de un territorio
con el presupuesto de que toda persona ha de tener recursos minimos para vivir.

Ello no solo no desincentiva la bisqueda de empleo sino la ayuda condicionada
que obliga a elegir entre la prestacién o ayuda social y el trabajo. Se apoya en
la realidad de los bajos salarios y la precariedad del empleo que deshumaniza a
la poblacién y le genera unos altos niveles de sufrimiento existencial. Ademis,
elimina los altos costes de los gastos que la administracién efectia para ejercer

5 http://www.redrentabasica.org/tb/ (Fecha de acceso: 8 de abril de 2017).
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estas politicas re-distributivas condicionales. Argumentan que la renta bdsica, al
ser incondicional, permite tener un suelo de seguridad para la vida, existiendo
la posibilidad de trabajar siendo ello compatible con la ayuda. La renta bdsica
universal no requiere que nadie muestre su pobreza ante la comunidad.

En definitiva, estas ayudas surgen a raiz de la existencia de cada vez mds personas
que no “sobreviven” con sus trabajos y de hogares que no reciben ninguna
prestacién (Ayala, 2014; Laparra er al., 2014), apoydndose en la justificacién de
que estas compensardn las situaciones de desigualdad y exclusion social, que son
cada vez mds frecuentes en las sociedades actuales.

Por otro lado, con independencia de las caracteristicas actuales del mercado de
trabajo y la emergencia de la exclusién social, existe una linea argumental que
justifica la puesta en marcha de las rentas minimas en base a la constatacién de
los efectos y beneficios de las politicas sociales en la redistribucién de la riqueza,
empoderando a los colectivos desfavorecidos y reactivando de forma indirecta la
economia (Esping-Andersen, 2000).

Ello se ha reafirmado por autores como Mari-Klose y Mari-Klose (2013), para los
que la implementacién de este tipo de ayuda en diferentes grados tiene diferentes
resultados con diferentes niveles de bienestar.

6. El sistema de garantia de rentas en situaciones de necesidad en Espafia
Considerando los dltimos estudios sobre la materia, concretamente el Informe
de Rentas en Espana (Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, 2015)
y el Informe sobre politicas publicas para combatir la pobreza en Espafa (Consejo
Econémico y Social de Espafa, 2017), se analizan a continuacién las rentas
minimas y prestaciones andlogas de las Comunidades Auténomas en Espana. Se
denomina, como senala el Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad
(2015), Sistema de Garantia de Ingresos Minimos al conjunto de prestaciones
que, complementan el sistema de proteccion social del Estado en los dmbitos de
desempleo, familia, vejez e incapacidad contribuyendo asi a reducir las situaciones
de riesgo y exclusién social. Lo conforman una serie de prestaciones econdmicas,
como son: las pensiones no contributivas (PNC), complementos a minimos de las
pensiones contributivas, las prestaciones del sistema para la autonomia y atencién
a la dependencia (SAAD), subsidios para personas con discapacidad, prestaciones
familiares por hijo a cargo, subsidios por desempleo, renta activa de insercidn,
etc., y los propios programas de rentas minimas de insercién de las Comunidades
Auténomas entre otras. La mayor parte de las prestaciones del sistema vienen
determinadas por la legislacién estatal, aunque también, en ciertos casos, como
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las rentas minimas de insercién y algunas otras, por legislacién autonémica, lo
cual acrecienta su complejidad.

6.1 Las rentas minimas de las Comunidades Auténomas

Entre las ayudas econdmicas dirigidas a las personas y hogares en situacién
de pobreza, las rentas minimas de insercién (en adelante RMI) y, en menor
medida, las ayudas de emergencia social (en adelante AES), que a continuacién se
describen, constituyen los instrumentos mds genuinos de la proteccién asistencial
dispensada desde las administraciones autonémicas en uso de sus competencias
en esta materia.

Las RMI son un conjunto de programas que, como parte de los Servicios
Sociales, son competencia exclusiva de las Comunidades y Ciudades Auténomas
(en adelante CCAA). Estos programas, que reciben diferentes denominaciones y
cuentan con distintas formas de acceso, requisitos exigidos, duracién y cuantia
de la prestacién segn la administracién autonémica de que se trate, tienen
en comun el objetivo de dar proteccién asistencial a personas y/o familias que
carecen de recursos econdmicos suficientes para cubrir sus necesidades bdsicas.
Son los Servicios Sociales los que, en aplicacién de la normativa autonémica
correspondiente, verifican esa carencia de recursos caso por caso. Dichos programas
se concretan en rentas periddicas de subsistencia, generalmente vinculadas a un
proceso de inclusién sociolaboral.

6.1.1 Caracteristicas

En la actualidad, todas las CCAA cuentan con algin programa de RMI. Si bien
se observan similitudes entre dichos programas, la ausencia de una normativa
marco para determinar unas caracteristicas y contenidos minimos ha conducido
a un panorama bastante heterogéneo en el conjunto del territorio espanol. La
regulacion de las RMI difiere entre CCAA vy, ademds, sufre modificaciones en el
tiempo, lo que convierte el andlisis de estos programas en una tarea especialmente
compleja. La principal fuente unificada de informacién en esta materia es el
Informe de Rentas Minimas de Insercion que publica anualmente el Ministerio de
Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, cuya tltima edicién se refiere a 2015.
Bajo distintas denominaciones (“salario social bdsico”, “renta social b”, “ingreso
minimo de solidaridad”, “renta de inclusién social”, etc.) todos los programas de
RMI se concretan en una prestacién econdmica periddica (mensual) que trata
de proporcionar unos recursos minimos a quienes carecen de ellos. El acceso a
esta prestacion, asi como a otros apoyos para la inclusién social contemplados en



LA INTERVENCION SOCIAL EN EL INICIO DEL SIGLO XXI...

el programa, depende del cumplimiento de determinados requisitos, diferentes
en funcién de la administracién autonémica de que se trate. Todas las CCAA
establecen una edad minima para solicitar la ayuda, siendo habitualmente 25 afos,
contempldndose excepciones para aquellos entre 18 y 25 afios en determinados
supuestos (orfandad absoluta, victima de violencia de género, menores o
discapacitados a cargo, entre otros). Generalmente también se establece una edad
méxima (los 65 anos es la mds habitual), observindose excepciones superada dicha
edad en situaciones especificas (normalmente tener un menor o discapacitado a
cargo).

Bajo la idea de que el hogar es la unidad econémica bésica, todas las CCAA
establecen un umbral de ingresos o recursos mensuales para la unidad familiar/
de convivencia del solicitante, por debajo del cual se considera que existe carencia
econémica y posibilidad de acceso ala RMI. Dicha cuantia se establece en funcién
del nimero de miembros de la unidad familiar/de convivencia y, en algtn caso,
también en funcién de sus caracteristicas. La cuantia bdsica, aquella utilizada
para la prueba de rentas/recursos en unidades unipersonales estdndar, oscila entre
los 300 y 670 euros mensuales. La mayorfa de las CCAA utilizan un indicador
de referencia para fijar y actualizar los umbrales de renta o recursos disponibles
(normalmente el Salario Minimo Interprofesional ~-SMI- o el Indicador Pdblico
de Renta de Efectos Multiples -IPREM— cuyas cuantias para el ano 2015
ascendieron a 648,60€ y 532,51€ respectivamente). O bien definen la cuantia
bésica como un porcentaje del mismo y establecen incrementos en funcién del
nimero de miembros dependientes, o directamente asignan porcentajes del
indicador de referencia para cada tamano de hogar. Eso si, casi todas las CCAA fijan
una cuantia mdxima que no puede ser superada independientemente del tamano
de la unidad convivencial, oscilando entre 372 y 963 euros mensuales, segtiin
CCAA. El promedio de la cuantia minima es de 435,80 €, que es el 67,19% del
SMI del afio 2015, la cuantia méxima es de 671,54 €, lo que supone el 103,54%
del SMI correspondiente al ano 2015. En todo caso, los criterios utilizados para
el establecimiento de las cuantias, asi como los valores de las mismas, difieren
enormemente entre CCAA. Ademds, el cumplimiento del requisito econémico
no siempre estd referido al momento de la solicitud.

Los recursos de la unidad convivencial que son computados para la prueba
de rentas/recursos también varfan de una CCAA a otra. En la mayoria de ellas
se tienen en cuenta las rentas del trabajo, las rentas patrimoniales y las ayudas,
prestaciones o subsidios percibidos. Se suelen encontrar excepciones a dicho
cémputo, de lo mds variadas en funcién de la administracién autonémica de que
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se trate (prestacién econémica por hijo a cargo, prestacién de pago tnico por
nacimiento o adopcién, ayuda de emergencia social, ayuda de comedor, prestacién
econémica del SAAD de la accién protectora de la Seguridad Social (tanto en su
modalidad contributiva como en la no contributiva) o de cualquier otro régimen
publico de proteccidn social sustitutivo de aquella. En este sentido hay que sefalar
que las RMI se conciben como subsidiarias, lo que no implica incompatibilidad.
En alguna CCAA también se tienen en cuenta los ingresos en especie a la hora
de establecer la carencia de recursos. De hecho, muchas autonomias computan
en la prueba de rentas/recursos los bienes muebles e inmuebles o, al menos, los
bienes patrimoniales (normalmente exceptuando la vivienda habitual entre otras
exclusiones posibles). En este sentido, parece oportuno matizar que mientras unas
CCAA establecen mecanismos para contabilizar el patrimonio como parte de
los recursos mensuales disponibles del hogar, otras se limitan a establecer niveles
méximos de capital cuando definen la situacién de carencia econémica.

Por otro lado, cada CCAA establece su propia definicién de unidad familiar
o unidad econémica de convivencia. Si bien la mayoria de ellas contempla a
aquellos individuos que comparten vivienda independiente y se encuentran
unidos por lazos de parentesco, la variabilidad es notable. En gran parte de las
CCAA se exige que la unidad de convivencia se encuentre constituida de forma
estable con anterioridad a la solicitud de la RMI (6 o 12 meses en la mayoria
de estos casos). Se suelen contemplar excepciones a este requisito temporal por
matrimonio, nacimiento de hijo o adopcién, o ruptura familiar suficientemente
acreditada (entre otros). Otro de los requisitos presente en todos los programas
de RMI, a menudo aplicable a todos los miembros de la unidad convivencial,
es el empadronamiento y/o residencia efectiva ininterrumpida en la CCAA
durante cierto periodo de tiempo inmediatamente anterior a la formulacién
de la solicitud. Ahora bien, la casuistica es diversa a este respecto. En muchas
autonomias se deben cumplir los periodos exigidos tanto de empadronamiento
como de residencia efectiva. En otras, es suficiente con estar empadronado en
el momento de la solicitud siempre que se cumpla con el tiempo de residencia
ininterrumpida. Las hay que contemplan un periodo de empadronamiento mds
amplio para quienes no pueden demostrar la residencia. Incluso las hay que
establecen un periodo menor de empadronamiento si se acredita cierto tiempo de
vida laboral remunerada en la CCAA. Por otro lado, los tiempos requeridos, tanto
de empadronamiento (si es el caso) como de residencia efectiva, oscilan de forma
notable segtin la administracién autonémica de que se trate. En ambos casos
la oscilacién va de los 6 a los 36 meses, siendo 12 0 24 meses la exigencia mds
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habitual. Cabe senalar que en varias CCAA se contemplan excepciones al requisito
de residencia previa continuada, normalmente cuando se trata de emigrantes
retornados, de traslados por violencia de género o de cambios de residencia por
motivos de formacién o empleo. Si bien son mayoria las que definen la RMI
como un derecho subjetivo de las personas que cumplen los requisitos de acceso,
estableciendo que la dotacién presupuestaria correspondiente tendrd cardcter
de crédito ampliable, en algunas CCAA esta prestacién no estd legalmente
garantizada al existir limitacién presupuestaria.

Todos los programas de RMI fijan unas cuantias mensuales tedricas, a percibir
en caso de ausencia total de recursos en la unidad convivencial. Estas cuantias
se corresponden con los umbrales mensuales fijados para la prueba de rentas
indicados anteriormente. Ahora bien, los ingresos finalmente percibidos en
concepto de RMI no suelen coincidir con las cuantias tedricas establecidas,
pues, en base al principio de complementariedad, a ellas se restan los recursos ya
existentes en la unidad convivencial. Eso si, gran parte de las CCAA establecen
una cuantia minima independientemente de cudl sea el importe a deducir.

Por otro lado, la mayorfa de CCAA fija plazos temporales a la percepcién de
la RMI independientemente de que se mantengan los requisitos de acceso y
mantenimiento de la misma. La duracién de las RMI suele ser de 6 0 12 meses,
prorrogables en la mayoria de los casos (normalmente hasta un méximo de 24
meses).

Todos los programas de RMI incluyen medidas complementarias de insercién
sociolaboral, mds o menos desarrolladas en términos de inclusién activa. De
hecho, en todas las CCAA la percepcion de la RMI conlleva un compromiso de
insercién de cardcter obligatorio, normalmente dirigido al titular o solicitante
de la prestacién. Generalmente, dicho compromiso implica la obligacién de no
rechazar una oferta de empleo adecuada.

La relacién entre RMI y empleo tiene muchos matices, y es diferente en funcién
de la administracién autonémica de que se trate. La percepcién de la RMI suele
ser compatible con el trabajo remunerado siempre que los ingresos derivados de
dicha actividad laboral, sumados a otras rentas o recursos disponibles en la unidad
convivencial, sean inferiores a la cuantia teérica correspondiente. No obstante,
pueden encontrarse restricciones en este sentido. Por otro lado, mientras en unas
CCAA existe compatibilidad y complementariedad de la RMI con los subsidios
de desempleo, en otras existe incompatibilidad. Ademds, si bien unas CCAA
establecen que aquellos que participan en programas de RMI tiene preferencia
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de acceso en otros programas autonémicos de inclusién activa, otras establecen la
incompatibilidad de participar en ambos tipos de programas.

6.1.2 Evolucion principales magnitudes

Si bien la heterogeneidad existente a nivel territorial no permite hablar de un
verdadero sistema estatal de rentas minimas, si es posible el andlisis agregado
para una primera aproximacion al panorama existente a nivel nacional. Segtin los
tltimos datos disponibles (Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad,
2015), los titulares de la prestacién fueron 323.406 personas (un 22,37%, mds
que en 2014) de las cuales 193.848 son mujeres y 129.558 son hombres. En
cuanto a los miembros dependientes, éstos alcanzaron la cifra de 466.266 (un
32,23% mads que el ano anterior), 252.269 fueron mujeres y 213.997 hombres. El
namero total de perceptores de rentas minimas de insercién en el ano 2015 fue de
789.672 (un 28% mds que en 2014), de los que 446.117 son mujeres y 343.555
son hombres. El gasto ejecutado en el afio 2015 se situ6 en 1.359.577.190 euros,
suponiendo un incremento del 16,50 respecto al ano 2014. En lo que se refiere
a grupos de poblacién, el 75,7% son espanoles y el 24,3% son de nacionalidad
extranjera; en lo que se refiere a grupos de riesgo predominan el de familia
monoparental y el de personas sin hogar/exclusion social severa. El grupo de edad
mayoritario es el que estd entre 35 y 44 afios, seguido del que estd entre 45 y 54
afos. Es notable la presencia de usuarios de menos de 18 afios, 211.367 en total.

6.2 Otras prestaciones ante situaciones de necesidades
6.2.1 Las ayudas de emergencia social

En paralelo a las rentas minimas, los servicios sociales de las CCAA y los
ayuntamientos vienen ofreciendo “ayudas econémicas de emergencia social”.
Se trata de prestaciones de pago unico destinadas al apoyo econémico de
personas y unidades de convivencia con recursos econdmicos insuficientes para
afrontar situaciones “no previsibles” de necesidad, y gastos especificos de cardcter
ordinario o extraordinario que cubran necesidades sociales bésicas o situaciones
de urgencia o exclusion social. Las AES también se enmarcan en los Servicios
Sociales y son competencia de las CCAA. Son prestaciones econdémicas de cardcter
extraordinario, generalmente de pago unico, dirigidas a personas y/o familias
que carecen de recursos econémicos suficientes para hacer frente a una situacién
especifica, ya sea cubrir una necesidad social bdsica (alojamiento, alimentacidn,
ropa/calzado, etc.) o atender una situacién de urgencia social (desahucio, corte de
suministros bdsicos, etc.).

117



LA INTERVENCION SOCIAL EN EL INICIO DEL SIGLO XXI...

Durante los anos de crisis, en la mayoria de las CCAA ha aumentado el volumen

de perceptores y el gasto destinado a estas ayudas, aunque con ostensibles
diferencias entre CCAA. En conjunto, el nimero de perceptores asciende a
575.536, de los que 310.805 son mujeres y 264.731 son hombres; el gasto, en
2015, fue de 136,4 millones de euros.

6.2.2 Ayudas econdmicas vinculadas a la lucha contra la pobreza infantil

A las anteriores ayudas se anadieron a partir de 2014 las vinculadas al Programa
para la lucha contra la pobreza infantil y el fondo extraordinario vinculado al
mismo, creado en cumplimiento del PNAIN 2013-2016 y en respuesta a la
Recomendacion de la Comisién Europea de 2013: “Invertir en la infancia”. Se
trataba de reforzar en la lucha contra la pobreza infantil las actuaciones de la
prestacién bdsica de prevencidn e insercién social y las prestaciones econémicas
de urgencia social de los servicios sociales de atencién primaria. La mayor parte
del programa se traduce en prestaciones econdmicas (el 95,9 por 100 del gasto
total), puntuales o periédicas en metédlico y/o en especie, y complementarias
en muchos proyectos de la renta bésica de insercién. En 2014, se acogieron a
estas ayudas un total de 533.233 usuarios (el 54,8 por 100 menores de 18 afios),
financidndose 284 proyectos, de los cuales 231 se desarrollaron a nivel municipal,
45 a nivel comarcal y 8 a nivel de barrio. En cuanto al tipo de habitat, 124
proyectos encontraban en zona urbana, 69 en zona rural y 91 en zona mixta.
En cuanto a la finalidad de los proyectos, se trata de la cobertura de necesidades
bésicas de familias en situacién de pobreza severa. Entre dichas necesidades
destacan el pago de suministros de las viviendas (gas, electricidad y agua), de las
que han sido perceptores 11.090 familias, con 5.764 menores a cargo; el alquiler
de la vivienda (5.563 familias, con 8544 nifios); libros y material escolar (33.900
familias). Ademds, algunas prestaciones pueden tener tanto cardcter econémico
como en especie. Asi, prestaciones para alimentacién se han proporcionado a
63.709 familias, incluyendo apertura de comedores escolares en época estival;
ropa y calzado (20.331 familias, 5.867 nifos), asi como medicamentos y prétesis
(17.438 familias, 1.537 nifios).

En pricticamente la totalidad de los proyectos que incluyen prestaciones
econdmicas y/o en especie se contemplan también prestaciones técnicas como
acompafiamiento social, seguimiento, apoyo, programas de insercion sociolaboral
y trabajo social con las familias o unidades de convivencia. La mayoria de los
proyectos se realizan desde los servicios sociales municipales, llevindose a cabo
por las y los profesionales del drea de servicios sociales.
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6.2.3 Pensiones no contributivas y asistenciales

El riesgo de pobreza en la vejez y en determinadas situaciones de discapacidad se ve
atenuado de manera importante en nuestro pais por la existencia de instrumentos
especificamente dirigidos a cubrir las necesidades de los pensionistas con bajos
recursos junto a las pensiones no contributivas, los complementos a minimos
constituyen el dispositivo de cardcter no contributivo mds importante para reducir
el riesgo de pobreza de los pensionistas que no alcanzan la cuantia minima de la
pensién fijada anualmente por las leyes de presupuestos generales, cuantia que
actia como un umbral de suficiencia de las pensiones que el Estado se obliga a
garantizar. Unido a lo anterior, hay que tener en cuenta que algunas comunidades
auténomas han establecido, bien con cardcter permanente, o bien en forma de
ayudas extraordinarias, prestaciones econdémicas complementarias a las pensiones
no contributivas de jubilacién e invalidez, las pensiones del Fondo Nacional de
Asistencia Social y el subsidio de garantia de ingresos minimos de la LISMI. En
términos generales, se exige a los beneficiarios, ademds de ser beneficiarios de las
prestaciones sefialadas, residir legalmente en la comunidad auténoma y algunos
otros requisitos que varfan en funcién del territorio

6.2.4 Los subsidios y ayudas de naturaleza asistencial por desempleo

Uno de los principales retos en el dmbito de las politicas sociales es atender
al gran volumen de personas en situacién de desempleo y, dentro de éste, a la
mids afectada por el paro de larga duracién, sobre todo teniendo en cuenta la
importancia de la pérdida del empleo y la prolongacién de esta situacién en el
tiempo como factor explicativo del riesgo de pobreza.

6.2.5 Las prestaciones familiares y el apoyo a las familias

La crisis econémica ha puesto de manifiesto la vulnerabilidad a la que se enfrentan
las familias con hijos a cargo, especialmente las monoparentales, asi como la
ineficacia de las politicas de proteccién social para hacer frente a este problema en
Espana Para intentar paliar esta situacién, en los ultimos afos se han abordado
diferentes iniciativas en los distintos niveles de la Administracién, destacando,
en el dmbito estatal, el PNAIS 2013-2016 (mencionado anteriormente) y el
Plan integral de apoyo a la familia 2015-2017. Ambas iniciativas incorporan
objetivos y medidas dirigidas a combatir esta situacion y, en lo que respecta a
prestaciones familiares, apuntan a la necesidad de procurar unas adecuadas
prestaciones econdmicas que tengan en cuenta las necesidades de las personas
y sus familias, especialmente las de las familias con hijos menores de edad y con
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menos recursos Las prestaciones familiares de la Seguridad Social van dirigidas
a cubrir la situacién de necesidad econdémica que produce, para determinadas
personas, la existencia de responsabilidades familiares y el nacimiento o adopcién
de hijos en una serie de casos. Estas prestaciones son, en su mayoria, de naturaleza
no contributiva y comprenden la prestacién econémica por hijo o menor a cargo
en régimen de acogimiento familiar permanente o guarda con fines de adopcidn;
la prestacién econémica por nacimiento o adopcién de hijo, en supuestos de
familias numerosas, monoparentales y en los casos de madres con discapacidad;
la prestacién econémica por parto o adopcién multiples y la prestacién familiar
en su modalidad contributiva. El sistema de prestaciones familiares en Espafa se
caracteriza por otorgar unas asignaciones econémicas muy reducidas, al tiempo
que se dirige especialmente a hogares con extrema necesidad econémica, dejando
de lado a un importante nimero de familias en situacién de riesgo de exclusién
social. De ahi que Espafia sea uno de los paises de su entorno que menos gasto
destina a proteccién familiar:

6.2.6 Otras prestaciones familiares de cardcter asistencial
Sin d4nimo de exhaustividad, cabe diferenciar dos tipos de ayudas: una relacionada
con el nacimiento, adopcién o acogimiento de uno o mds nifios, dirigida
especialmente a favorecer la natalidad, y otra, con un cardcter més asistencial,
destinada a hogares con hijos a cargo menores de edad.

7. Conclusiones

La aproximacién a los distintos instrumentos de garantia de ingresos minimos en
vigor permite afirmar la inexistencia en nuestro pais de un sistema propiamente
dicho de garantia de rentas minimas en situaciones de carencia o insuficiencia de
recursos. Ello responde a la manera en que histéricamente se han ido creando las
distintas ramas de la proteccién, alrededor de la nocién de “riesgo” (propia del
contrato de seguro) que tradicionalmente sustenté la paulatina aparicién de las
distintas ramas de proteccién social de cardcter contributivo. Cuando surgieron
las primeras prestaciones de cardcter no contributivo (las pensiones de vejez e
invalidez) se configuraron también alrededor de esa nocién, la existencia de un
“riesgo” principal objetivo (la edad avanzada y la discapacidad), afadiendo la
necesidad de concurrencia de otro riesgo objetivo, el de pobreza. De modo que
en las pensiones y prestaciones de naturaleza no contributiva, el principal hecho
causante es el mismo que da origen a la contributiva, si bien se requiere, como
requisito adicional, la demostracién de carencia de recursos. Esa propensién a
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categorizar los riesgos y el cardcter subordinado de la pobreza conlleva la inevitable
falta de adaptacién a una realidad cambiante y la existencia de lagunas, en el
momento en que surgen nuevos riesgos o variantes de los riesgos tradicionales que
no estaban presentes en el momento de la configuracion inicial de los derechos. Y
cuando la pobreza se ha reconocido como un “riesgo” con entidad propia para ser
protegido per se a través de transferencias econdmicas, lo ha hecho en el terreno
de los servicios sociales, competencia exclusiva de las CCAA, a través de un
instrumento principal (las rentas minimas) con caracteristicas, alcance, enfoque y
resultados muy heterogéneos.

Resultacomplejo hablardelasuficienciadelas cuantias delas prestaciones descritas,
por cuanto se carece de una unica referencia bédsica que actde como una especie
de “nivel de dignidad”, un umbral de ingresos determinado de forma objetiva y
considerado suficiente para cubrir las necesidades minimas de un individuo o
familia. Por el contrario, la comprobacién del riesgo de pobreza se vincula a una
definicién de “carencia de recursos” o, lo que es lo mismo, de umbral maximo
de rentas compatible con el derecho a la prestacion, que es distinta en cada caso.
Como se ha podido constatar difieren tanto las cuantias mdximas consideradas en
cada caso como otros aspectos relevantes en su composicion, como la ponderacién
de las cargas familiares, la edad exigible a los beneficiarios, la consideracién de las
rentas de la unidad familiar o el sistema de incompatibilidades. Resulta necesario
elaborar un mapa completo de prestaciones sociales y subsidios de desempleo
con el objetivo de mejorar su cobertura, establecer con mds claridad el dmbito
de sus prestaciones e introducir nuevos dmbitos de proteccién en orden a colmar
lagunas de cobertura que se detectan en el sistema.

Diferentes organismos destacan la necesidad de introducir y reforzar los
regimenes de renta minima, si bien recalcando que estos no deberfan inducir a una
dependencia con respecto a los mismos. Se considera que los regimenes de renta
minima deberfan ir acompafados de politicas generales y disposiciones especificas,
como las politicas activas del mercado laboral y las estrategias de activacién
adecuadas, entre otros. Por tltimo, en Espafia, el avance en la consolidacién del
sistema de garantia de rentas como un derecho subjetivo constituye una de las
actuaciones previstas en el PNAIN.
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La experiencia del ingreso monetario. La activacién y la
condicionalidad en el caso italiano'

Sandro Busso® y Antonella Meo’

0. Introduccién

En el marco del debate puablico fuertemente influenciado por los cambios en
los paradigmas de la policy y la afirmacién, a nivel europeo, del modelo de social
investment, toma forma en el contexto italiano una fuerte estigmatizacién de las
medidas de apoyo a los ingresos definidos como pasivos y aumenta la presién
para apoyar el sostenimiento de los ingresos que se consideran activos hacia los
beneficiarios, para promover y potenciar su capacidad de inclusién social.

Frente al incremento alarmante de los indices de pobreza absoluta durante los
afos de la crisis, finalmente Italia parece dirigirse hacia la introduccién de medidas
nacionales y estructurales de respaldo hacia las transferencias monetarias. Los
Ingresos de Inclusidn, destinados a las familias en condiciones de pobreza y con
hijos, se aprueban definitivamente por ley en marzo del afio 2017, como cierre
de un proceso iniciado en el 2012, de modo experimental, como primera medida
de lucha contra la pobreza de las familias con menores recursos, en las principales
ciudades italianas, denominada Tarjeta de Compra Experimental (CAS),* que
luego se extendié a todo el territorio nacional. La nueva medida, en continuidad
con la experiencia que la precedid, resulto un instrumento de politica activa y
acompafd las transferencias monetarias en proyectos de intervencién en cargos

1 Traduccidn del italiano Angélica De Sena.

2 Investigador en el Depatamento de Cultura, Politica y Sociedad. Profesor de Sociologia Politica y
Politicas Sociales. Sandro Busso: sandro.busso@unito.it..

3 Profesora Asociada de Instituciones de Sociologia, Metodologia de la Investigacién Social y
Desigualdad social y vulnerabilidad, en el Departamento de Cultura, Politica y Sociedad. Antonella
Meo: antonella.meo@unito.it.

4 Notas de Traduccién (en adelante NdT), en italiano Carta Acquisti Sperimentale, con el objeto de
respetar la denominacién en adelante CAS.
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personalizados, orientados a la inclusién social y la reinsercién laboral de los
beneficiarios desde una légica de condicionalidad. La adhesién a los proyectos es,
en efecto, vinculante para poder recibir el apoyo econémico.

El presente capitulo propone algunos elementos de reflexién respecto a los
presupuestos, las concesiones y las problemdticas relacionadas con las definiciones
de los proyectos de activacién para los beneficiarios de los ingresos monetarios.
El andlisis se desplaza entre algunos nudos criticos subyacentes a la definicién
de politicas activas, rastreables en la literatura, y desarrolla principalmente dos
temas. El primero se relaciona con las légicas que subyacen a la definicién de
las intervenciones y a las concesiones de la activacién, que oscilan entre visiones
mds amplias y comprensivas, centradas sobre el empowerment individual,
e interpretaciones mds “restringidas’ focalizadas en la dimensién de la
ocupabilidad. El segundo tema se vincula con las problemdticas relacionadas con
la condicionalidad de las intervenciones y, de modo general, con el grado de agency
que disponen los beneficiarios. También en esto se oscila entre diversas visiones
de la activacién, dirigidas a potenciar por un lado la libertad del individuo, y
por otro disciplinante y coercitiva. El andlisis se focaliza, en particular, sobre el
punto de vista de los beneficiarios, evidenciando como la natural obligatoriedad
en la participacién en los proyectos reduce fuertemente sus limites de accién y se
experimenta un sentido de inadecuacién, marcado por el estigma. Las reflexiones
propuestas a partir de las vivencias de los beneficiarios se basan en informacién
empirica recogida durante el monitoreo de la implementacién de la CAS en la
ciudad de Turin entre el 2013 y el 2015, a través de entrevistas a beneficiarios, asf
como a operadores sociales y policy maker, de observacién participante de algunos
programas de formacién y andlisis documental.’

1. Ingresos monetarios y conditional cash transfers en Italia

Un andlisis critico del impacto de las conditional cash transfers en ltalia no
puede prescindir de algunas consideraciones preliminares respecto a las politicas
nacionales de apoyo a los ingresos y las transferencias monetarias. Como es sabido,
de hecho, Italia fue por muchos anos, junto a Grecia, el Gnico pais de Europa entre
27, que no dispuso de una medida nacional de ingresos monetarios. A pesar de que
con el tiempo hayan tomado forma medidas a nivel comunal y regional, persiste

5 Para una presentacién de la actividad de investigacién desarrollada por los autores, en colaboracién
con la Ciudad de Turin, a los fines del andlisis de la implementacién en el contexto ciudadano de
la CAS, puede verse Busso y Meo (2015). Los resultados de las experiencias de investigaciones
andlogas respecto a las medidas experimentales, desarrolladas en otros contextos locales, fueron
presentadas en Martelli (compilacién, 2015b).
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un cuadro de extrema heterogeneidad territorial y fragmentacién en relacién al
nivel de cobertura, generosidad de los beneficios y criterios de condicionalidad.
La comprensién de este escenario emerge como fundamental para comprender la
reciente transformacion en curso y las caracteristicas de un proceso iniciado en el
2012y, que trajo en marzo del 2017 la aprobacién de una ley que establecerd en
Italia el Ingreso de Inclusion.

Las décadas que preceden este importante cruce se encuentran marcadas por
diversas dindmicas tanto en términos de las politicas como respecto del debate. Por
el lado de las politicas, se asiste a una tendencia hacia la fragmentacién observable
tanto a nivel local como nacional. Proliferan, de hecho, las experiencias de politicas
de apoyo al ingreso monetario sobre escalas territoriales disimiles, signadas de
profundas diferencias que van mds alld de las consabidas diferencias entre el norte
y el sur del pais (Lumino y Morlicchio, 2013). La construccién de modelos de
welfare local profundamente arraigados territorialmente se ve favorecida por la
larga falta, a partir de la posguerra, de una ley de reorganizacién de la asistencia
social, que logra ver algo de luz recién en el ano 2000 (Busso y Negri, 2012).
Paralelamente, una fragmentacién andloga toma forma también a nivel nacional,
en donde la actividad legislativa da vida a numerosas medidas anti pobreza,
caracterizadas por una fuerte naturaleza categorial y de niveles de cobertura
parcial (Negri y Saraceno, 1996; Gori ez al., 2016). Este conjunto de medidas
reproduce en el dmbito de la lucha contra la pobreza una caracteristica tipica del
welfare italiano, caracterizado por un doble dualismo: uno entre categorias muy
protegidas y otros privados de cobertura, y aquellos entre territorios con eficientes
sistemas de proteccion y dreas caracterizadas, por el contrario, de una grave
carencia de medidas de garantia de derechos sociales (Ascoli y Pavolini, 2012). La
Unica parcial excepcion es la experiencia realizada en el afio 1998 referida a una
medida de ingreso minimo, abandonada durante los primeros anos del 2000 y
seguido de las transformaciones en el escenario politico nacional.

Paralelamente a estas transformaciones toma forma un debate de creciente
intensidad, si bien siempre marcado de una cierta dosis de inercia y timidez
(Martelli, 2015a). En el frente interno, crece la presién hacia una reorganizacién
y armonizacién de las decisiones, vuelta a la superacién de la “esquizofrenia”
de las medidas y de las desigualdades que esta determina (Kazepov, 2011). El
debate vuelve a aparecer en el tltimo decenio, empujado por la crisis econémica
y el consiguiente aumento de los indices de pobreza absoluta, que contribuye a
hacer que el retraso italiano sea mds insostenible (Gori ez al.., 2016). Los input
que derivan del nivel europeo, se hacen eco de la creciente intolerancia interna
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(Busilacchi, 2013), que no solo contemplan la insuficiencia de Italia respecto
a los otros paises, sino que también contribuyen a promover el modelo de la
denominada “inclusién activa” (Agostini y Sabato, 2014).

En el marco de la persistente ausencia de una legislacién orgdnica, resulta
fundamental comprender el impacto de las recomendaciones europeas. El camino
hacia una medida nacional de lucha contra la pobreza que toma forma en el ano
2012, se lleva a cabo en un “vacio” que se constituye en un terreno fértil para
las recomendaciones en materia de la activacion y la condicionalidad, centrales
para el paradigma del Social Investment. Si en muchos contextos nacionales las
dindmicas del path dependent se han constituido en un limite a las declaraciones
en la prictica de las retoricas hegemdnicas a nivel continental (Morel, Palier y
Palme, 2012), en Italia el inicio tardio del recorrido ha facilitado su influencia.

Ingresando en los detalles de los recientes desarrollos, el camino hacia una
ley respecto de los ingresos monetarios minimos pasa hacia el establecimiento
de tres medidas, diferentes en el nombre, pero que comparten una instalacién
sustancialmente andloga, basadas la utilizacién conjunta de transferencias
econémicas y medidas de activacién, en el marco de un acercamiento categorial
y condicional.

La primera etapa del recorrido estd representada por la experiencia de la
Tarjeta de Compra Experimental (CAS), concebida durante el dltimo, gobierno
de Berlusconi, sustancialmente redisenada durante el gobierno de Monti (a partir
del decreto “Simplifica Italia” convertido en la ley 35/2012 y confirmado por el
gobierno de Letta, en linea con las directrices europeas en temas de inclusién
activa. El decreto interministerial del 10 de enero del 2013 establece la modalidad
de inicio de la experiencia, la duracién de 12 meses con un presupuesto de 50
millones de Euros, para realizarse en 12 comunas con una poblacién residente
superior a 250 mil habitantes, “con el objeto de evaluar la posibilidad de
ampliacién” a todo el territorio nacional. El recorrido de seleccién de beneficiarios
iniciado en el verano del 2013, pero la experiencia, por los retrasos en los controles
de los requisitos, se convierte en operativa recién en los primeros meses del afio
2014 para concluir inmediatamente después del verano del 2015.

En espera de los resultados de la evaluacién, y en un contexto de creciente
expectativa respecto a una renovacion y extensién de las medidas, toma forma la
segunda etapa de la experiencia. La denominaciéon de la medida cambia y pasa
a llamarse Apoyo para la Inclusién Activa (SIA),® establecida con un decreto
interministerial en mayo del afio 2016, luego que a fines del afio anterior la ley

6 NdT en su denominacién original Sostegno per 'Inclusione Attiva (SIA).
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de programacién financiera habfa garantizado la cobertura econémica para la
continuacién y extensién de la experiencia de la CAS.

El proceso obtuvo una imprevista revitalizacién en los dias centrales de julio
del ano 2016. El 14 de julio se publicé el informe del Istat” sobre pobreza en
Italia, que registr6 en el ano 2015 un aumento de la pobreza absoluta (que golpea
al 7.6% de los residentes, el dato mds alto desde el 2005 a la fecha) y de la relativa
(cuya incidencia alcanza al 13.7%), esto resulta un cuadro de empeoramiento de
las condiciones de vida que confirma una vez mds la dramdtica situacion italiana
(Istat, 2016).

En el mismo dfa, con un admirable manejo de los tiempos politicos, la Cdmara
aprueba en primera instancia el texto del denominado Disefio de la Ley sobre la
Pobreza presentada por el ministro de politicas sociales Poletti en febrero del afio
2016, que tiene como objetivo la introduccién de una tercera medida de cardcter
estructural, que debe considerarse como de “nivel esencial de las prestaciones”,
definida luego de un acalorado debate sobre los Ingresos de Inclusién (REI).®

Cuatro dias después, el 18 de julio, entra en vigencia el decreto constitutivo
que hace operativo el SIA, y determina para el 2 de septiembre del 2016 la fecha
de inicio para las presentaciones de las solicitudes. La medida, con las que se
enfrentaran las administraciones regionales y comunales en estos meses, nace
signada explicitamente por su cardcter transitorio. Asi lo menciona el sitio del
ministerio:

“En espera que se complete el procedimiento parlamentario y el sucesivo
recorrido actuacién de la ley de lucha contra la pobreza, que introducird el Ingreso
de Inclusién, el SIA se configura como una ‘una medida puente’ que anticipa
algunos elementos esenciales™ (web del ministerio de trabajo).

Si bien resulta destinado a una corta vida, el recorrido del SIA surge desde
el inicio como problemdtico. De modo andlogo a lo sucedido con la Tarjeta de
Compras Experimental, los criterios de acceso demasiados estrictos determinaron
un elevado porcentaje de denegacién de las solicitudes, y solamente un niimero
muy limitado de ciudadanos logra acceder al beneficio. Para obviar dicha
problemitica, el gobierno emana un nuevo decreto el 16 de marzo del 2017, que
tiene como objetivo la flexibilizacién de los requisitos de acceso.

7 NdTInstituto Nacional de Estadisticas.
8 NdT en su denominacién original Reddito di Inclusione.

9 http://www.lavoro.gov.it/temi-e-priorita/poverta-ed-esclusione-sociale/focus-on/Sostegno-per-
inclusione-attiva-SIA/ Pagine/default.aspx. Fecha de consulta, 15/04/2017.
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Una vez mds, sin embargo, las transformaciones de Apoyo a la Inclusién
Activa se cruzan con aquellas embrionarias del Ingreso de Inclusién, convertida
oficialmente en ley la semana anterior, el 9 de marzo del afio 2017. En espera de
los decretos que hacen a la aplicacién de la medida clarificando las caracteristicas,
algunas informaciones preliminares -que ampliaremos mds adelante- pueden
obtenerse de un Memorandum que se suscribe en el mes de abril por el Gobierno
con la Alianza contra la Pobreza en Italia, una amplia red de sujetos pertenecientes
principalmente del mundo sindical y de las ONG, con el tiempo convertido en
importante interlocutor politico. La firma del Memorandum, encaminado hacia
una ampliacién de la poblaciéon beneficiaria, representa en el momento en que
estamos escribiendo el presente capitulo, la tltima etapa del recorrido italiano
hacia el ingreso monetario minimo.

A pesar del escenario de incertidumbre que aun acompana el futuro del Ingreso
de Inclusién, se nota con claridad una continuidad en el establecimiento y en la
definicién del recorte de la poblacién destinataria. Respecto a esta Gltima, las
medidas parecen responder a la solicitud, dirigidas a nuestro pais desde el Consejo
de la Unién Europea con la Recomendacién del ano 2013, hacia una mayor
eficacia de las transferencias sociales con particular atencién a las familias pobres
con ninos. No obstante, la progresiva ampliacién hacia las personas discapacitadas
actuado con el SIA, de hecho, la medida resulto sustancialmente dirigida a nicleos
familiares con menores a cargo. Y, no obstante, una progresiva flexibilizacién de
los requisitos de acceso, como resultado de la firma del Memorandum relativo al
ingreso de inclusién futuro, la fortaleza de la medida la ubica lejos de los modelos
universalistas de apoyo a los ingresos monetarios.

En cuanto a la instalacién de las intervenciones, todas las medidas apoyan
las transferencias monetarias -a través de una tarjeta prepaga- desde un plano
personalizado de las intervenciones orientadas a la inclusién social y a la
reinsercion laboral de los beneficiarios. En tanto, la distribucion de las tarjetas
es de competencia directa del nivel nacional, las intervenciones personalizadas
estdn a cargo de las autoridades locales y por lo tanto se caracterizan por una
mayor heterogeneidad. La adhesion al proyecto de activacién es el eje central de la
condicionalidad del beneficio, desde el momento en que —como ya se anticipé— es
de cardcter vinculante para poder beneficiarse del apoyo econémico. Por lo tanto,
desde este punto de vista, las nuevas medidas son coherentes con el repertorio de
ideas, objetivos e instrumentos de la policy asumidos a nivel europeo.

Tanto el SIA, como el embrionario Ingreso de Inclusién, se definen
explicitamente como herederos de la Tarjeta de Compras Experimental,
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rebautizada sobre la marcha por el gobierno como SIA y denominada en el
texto que acompafa el disefio de la ley constitutiva de la REI como modelo
de referencia.'” Por lo tanto, las nuevas medidas toman forma en el surco de la
experiencia de la CAS, introduciendo correcciones a la légica de una ampliacién
general del acceso, pero no modificando sustancialmente su implementacién.

Desde este punto de vista el andlisis que sigue, centrado sobre documentacién
empirica recogida en ocasién de la experiencia de la CAS, puede considerarse
aun actual. Los nudos criticos ligados a las condicionalidades, a las modalidades
de erogacién y a las componentes de activacién, quedan adn hoy, sin resolucion.
Antes de analizar los aspectos empiricos y los impactos sobre los beneficiarios,
nos parece oportuno evidenciar algunas coordenadas tedricas que colaboran a
problematizar los aspectos distintivos de las politicas observadas.

2. Dilemas de la activacién en un marco de condicionalidades. Algunas
coordenadas tedricas.

Los conceptos de “activacién” y “politicas activas” han marcado profundamente
las transformaciones de las politicas sociales y laborales en las tltimas décadas.
La atencién prestada hacia los modelos de intervencién que distinguen este
enfoque ha ido creciendo desde la post guerra hasta hoy, y se lo puede considerar
transversal a los paradigmas dominantes en materia de politicas sociales (Barbier,
2005). No obstante, es con el advenimiento del llamado Social Investment Welfare
State que el proceso de institucionalizacién iniciado en la fase neoliberal llega a
su cumplimiento. La nocién de activacién se convierte no solo en una “atractiva
consigna” politica (Barbier 2005), sino también un verdadero “mito racionalizado”
(Meyer y Rowan, 1977) en la acepcidén neo-institucional, es decir una prictica
(mds alld de una retdrica) extendida y reconocida al punto que los actores que
operan en el campo no pueden escabullirse, bajo pena de su deslegitimacién. En
esta transformacién, han tenido gran relevancia las instituciones supraestatales,
de modo particular OECD y EU,'" para quienes la activacidn se ha convertido
en el tema central de cualquier documento estratégico (Bonvin e Farvaque 2004;
Serrano Pascual e Crespo Suarez 2007).

El éxito en el discurso politico, sin embargo, no ha estado siempre acompanado

10 Puede leerse para tal propésito que el modelo del Ingreso de Inclusién: “se ha modificado desde
la experiencia del apoyo para la inclusion activa, aplicada en las comunas con mds de 250.000
habitantes, en el sentido del articulo 60 del decreto-ley del 9 de febrero de 2012, i.5, convertido,
con modificaciones, por la ley del 4 de abril del 2012, i. 35”.

11 NdT: Refiere a 7he Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) y European
Union (EU).
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de una reflexion tedrica y la puesta en comin de las definiciones y los significados
circunscritos: desde el punto de vista analitico, la nocién sigue siendo muy
extendida y en su interior permanecen adn visiones contrapuestas y algunos
nudos sin resolver. Si aparece como intuitivo que, con el concepto de activacién
se entiende el acto de “poner en accién”, a los beneficiarios de las intervenciones
y promueven la busqueda de soluciones auténomas -segin una retdrica feelgood
dificilmente opinable- en la prictica no queda claro dénde se sittia el limite con
las otras politicas (las politicas “pasivas”), ni mucho menos que aquellas sean el
objeto y los requisitos de las intervenciones vy, sobre todo, cudles los potenciales
beneficiarios.

Frente a tal extensiéon semdntica e indefinicidn de las definiciones, una extensa
discusién del concepto y un relativo debate, su debate va mucho mds alld de los
objetivos y las potencialidades de este trabajo. Sin embargo, ante su naturaleza
fuertemente “normativa’, es importante poner en evidencia algunos nodos
criticos que aparecen como centrales para orientar el andlisis del caso que sigue.
En particular, nos centraremos en tres pares conceptuales, que implican dilemas
particularmente relevantes para nuestras reflexiones.

El primer elemento se relaciona con la distincién entre politicas activas y
aquellas que, por el contrario, son cada vez més definidas como “pasivas”. Mds alld
de la naturaleza implicitamente evaluativa de los términos, y de la conveniencia
que inevitablemente se asocia con una u otra categorfa, ain permanecen algunas
incertidumbres respecto a la naturaleza de la frontera, que ya no parece ser
cuestionada en el discurso politico y ptblico.

En este sentido, resulta particularmente problemdtico ubicar a las
transferencias econémicas “puras” dentro de la categoria de politicas pasivas, a
menudo asociadas con los efectos de la pérdida de capacidad de iniciativa y de
dependencia de los sistemas del Estado de Bienestar. La simple ubicacién, nada
exenta de significados politicos madurados en el periodo neoliberal, parece ser
una notable simplificacién (Sordini, 2006) en contraste con algunas reflexiones
tedricas y evidencias empiricas. Por un lado, la “dependencia del Estado de
Bienestar” parece no encontrar hallazgos empiricos adecuados (Contini y
Negri, 2007). Por otro lado, avanza con al menos dos érdenes de consideracién
elaboradas en diferentes dmbitos. El primer elemento refiere a la capacidad
potencial que deviene de la garantia de los derechos fundamentales y de la
liberacién de las necesidades de subsistencia. En este sentido, parece surgir desde
la memoria de las primeras reflexiones sobre la ciudadania social marshalliana,
segiin la cual los derechos sociales serfan la precondicién para el ejercicio de la
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ciudadania activa y consciente.'” Asimismo, del resto se ha sostenido durante
mucho tiempo que la disponibilidad de recursos minimos de sobrevivencia es un
requisito previo e indispensable para toda subsiguiente politica de emancipacién
social. Un segundo elemento que parece contrarrestar el binomio: transferencias
econdmicas-pasivacién de los beneficiarios puede remontarse al debate sobre las
intervenciones en efectivo opuestas a las en especie (cfr. Saraceno, 2013). De
hecho, existe la conviccién casi undnime de que las transferencias econémicas
poseen un potencial de activacién, haciendo que el usuario participe en la
definicién de sus propios recorridos.

Un segundo punto critico en el debate refiere a la polarizacién activa entre
enfoques mds “restringidos”, que de hecho declinan la activacién Gnicamente en
términos de empleabilidad, y aquellos mds blandos inspirados en el enfoque sobre
las capacidades y la reflexién de A. Sen (2000). También en este caso, la dimensién
de las politicas marca de manera significativa el debate: a partir de la Estrategia
Europea para el Empleo, y posteriormente en el debate desarrollado en torno al
concepto de Inversién Social del Estado de Bienestar, toma posicidn la asociacién
entre activacién y empleo segtin la cual la primera coincide Gnicamente con la
entrada en el mercado de trabajo (Dean et al 2005).

En tanto se desluce, al menos en el debate cientifico, el enfoque de la derivacién
de Sen (2000) segin el cual la activacion estd asociada a la idea de capacitacién, en
donde es central la posibilidad de los individuos en convertir los recursos en los
“funcionamientos” deseados, tales como son. La comparacién entre los enfoques
se reduce, en ultima instancia y no sin un cierto grado de simplificacién, a la
variedad de los resultados de los recorridos considerados admisibles o socialmente
deseables (cfr. Bonvin y Farvacque 2005). En este sentido la activacién entendida
como empleabilidad se configura no tanto como antitética al enfoque de basado
en las capacidades, sino mds bien como una vision particularmente “estrecha” de
ella. Las intervenciones dirigidas a potenciar la ocupabilidad aparecen, de hecho,
como “capacitantes” en la acepcion de Sen, solo en la medida en que el trabajo sea
efectivamente, el funcionamiento deseado por los beneficiarios. Pero, desde esa
visién desaparece la libertad de éstos en la definicién del punto de llegada de los
propios caminos. Como senala Barbier, “hoy ‘ocupacién’ y ‘trabajo’ tienden a ser
considerados como una panacea para cada necesidad social” (2005: 266).

El tercer y dltimo nodo critico refiere al contraste entre las visiones sobre las
politicas de activacién como instrumento de emancipacién y concepcién que
subrayan la naturaleza “disciplinante” en sentido foucaultiano. En tanto, en el

12 Al respecto puede verse Gargiulo, 2008.
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nivel del discurso publico la definicién de activacién parece valorar al maximo
la dimensién de la liberacién de las necesidades y de la conquista de autonomia.
Si las politicas denominadas pasivas, satisfacen una necesidad inmediata, pero
aumentan la dependencia de los sujetos, la activacién se destina a garantizar su
capacidad de proveerse a si mismos por largos periodos de tiempo, emancipdndolos
de las necesidades del actor ptblico. Es posible una lectura opuesta al menos en
dos niveles. En primer término, las politicas activas limitan la autonomia de los
individuos al insertarse en un marco de condicionalidades que transforma en
vinculante la adhesién de los receptores para acceder a cualquier otro beneficio:
la participacién en los programas se define, con una cita cinematografica, “una
oferta que no se puede rechazar” (Lodemel y Trickey, 2001). En un segundo nivel,
también las politicas activas pueden ingresar al interior de aquellas definidas
por Soss, Fording e Schram (2011) como de “disciplina para los pobres”, o sea
las referidas al conjunto de actividades y reglas que subyacen a los sistemas del
welfare que tiene como funcién no solamente responder a las necesidades, sino
“reestructurar” lavida delos pobres de manera que estos tengan un comportamiento
de conformidad con las reglas de iniciativa propia. La perspectiva de Soss ez al.
(2011), se abre a la consideracién de intereses particulares: en su andlisis este
modelo de governmentality se configura por un lado como el producto del
pensamiento neoliberal (que pretende transformar a los pobres en actores del
mercado) y por otro como paternalista. Esta tltima perspectiva, en particular,
merece ser explorada al menos brevemente. Una relacién de tipo paternalista es
de hecho asimétrica y se rige bajo el supuesto que una de las partes carece de
capacidad de decidir qué es lo mejor para si y de la disciplina necesaria para
actuar segdn tales principios (Mead, 1997). En este sentido, la “parte fuerte”
de la relacién estd autorizada a modelar el comportamiento del resto para evitar
consecuencias negativas sobre la vida del sujeto incapaz de reconocer el propio
bien.

Sin embargo, en el modelo paternalistic governance, los presupuestos de una
intervencién disciplinante se amplian: el comportamiento de los pobres no solo
amenaza a si mismos, sino que representa un riesgo para la sociedad en toda su
complejidad, y desde la visién de Soss ez al. (2011), dado el modelo hegeménico
neoliberal. Es importante notar, en principio que, el neopaternalismo no refiere
a negar la libertad individual. Por el contrario, se rige sobre la idea de que la
libertad es “una practica que requiere disciplina interior” y que “muchos de los
que fracasan en la obtencién de la libertad son educados en ella” (Segal, 2005:
327, en Soss, Fording y Schram, 2011). De modo que, la coercién alli donde es
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necesaria, se justifica bajo el supuesto segin el cual “la obligacién es la condicién
previa de la libertad. Aquellos quienes serdn libres deben estar primero obligados”
(Mead, 1997: 23 traduccién propia). Con relacién al tipo de libertad se considera
que, la influencia del neoliberalismo no deja espacio a equivocos: la emancipacién
pasar a través de la inclusién en el mercado.

Los tres nudos brevemente delineados (la diferencia entre las politicas “activas”
y “pasivas”, la concesién de la activacién entre ocupabilidad y capacitacién, la
tensién entre libertad y disciplina), definen una extrema variedad de las formas
que pueden asumir las politicas activas. Desde el posicionamiento (consciente
0 no) a estos dilemas se derivan, por un lado, la eleccién de las intervenciones,
de los beneficiarios, de los intercambios de recursos y, por otro el grado de
agenciamiento concedido a los autores.

3. La activacién en el dmbito de la experiencia de la Nueva Tarjeta de
Compras. Intervenciones, légicas y vivencias

La extremada heterogeneidad y complejidad de las vias de activacion que
han tomado forma en el 4mbito de la implementacién de la Tarjeta de Compras
Experimental constituye un buen terreno de observacién de las tensiones
evidenciadas en el punto anterior. De hecho, no obstante, los recursos dedicados
a este componente de la politica de apoyo a los ingresos han aumentado con el
paso a la SIA, el implante general y sobre todo las 18gicas subyacentes no parecen
haber sufrido perturbaciones o retrocesos radicales. El andlisis de los modelos y
los objetivos de las intervenciones también es particularmente util para centrarse
en el impacto de la condicionalidad y la dimensién disciplinante de la politica,
dada la obligatoriedad de adhesién a los proyectos.

Considerando, por efecto del modelo de gobernanza multinivel del CAS, no
obstante su cardcter nacional, los caminos de la activaciéon se han configurado
esencialmente como una politica local, no solo desde el punto de vista de los disefios
sino también desde el financiamiento.” Su definicién y gestién correspondia,
de hecho, a las Comunas en colaboracién con los sujetos del tercer sector. Una
instalacién similar queda adn en la base del SIA no obstante, la participacién de
las regiones modificé en algiin sentido la escala de las politicas, y las posibilidades
de utilizacién de que los fondos europeos aumenten los recursos disponibles,
dando mayor espacio de maniobra a las realidades locales.

13 Con la exclusién parcial de una pequefa transferencia a los municipios, pero incluyendo los
gastos previstos para las vias de evaluacién .
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La gama de intervenciones implementadas a nivel nacional ha sido
extremadamente amplia.'* Una parte considerable de las actividades ha finalizado
con la reinsercidn laboral de los beneficiarios de diversas formas. Se puede atribuir
un primer grupo de intervenciones a la categoria de trabajo de acompanamiento a
la busqueda laboral realizada por organismos externos (Mildn y Turin) o a través de
grupos de beneficiarios (Roma) o a través de los centros de empleo (Catania). Un
segundo conjunto de actividades gira en torno a pasantias o “Trabajos Auxiliares”,
con breves presentaciones de trabajo promovidas por las organizaciones sin fines
de lucro destinadas a ofrecer servicios de utilidad publica (Turin). Ademds, se
han puesto en marcha numerosos itinerarios formativos con diferentes objetivos,
orientados a la provisién de competencias profesionales especificas o transversales
(Bolonia).

Paralelamente a este tipo de intervenciones, muchos de los proyectos se han
centrado en objetivos mds generales de inclusién social, que van desde el apoyo
a la crianza de los hijos hasta actividades de socializacién para menores, desde
asesoramiento juridico hasta servicios “tradicionales” de atencién social.

Igualmente diversa ha sido el mix de actores puablicos y privados implicados:
si en algunas ciudades los recorridos de la gestién ha estado esencialmente en
el dmbito publico (Catania) o totalmente encomendada a una sola realidad del
tercer sector (Mildn), en otros casos se ha activado una red bastante extensa de
actores publicos y sin fines de lucro. Este es el caso de Turin, ciudad que se destaca
en el panorama nacional por la presencia de una sélida y bien desarrollada red de
relaciones con el tercer sector.

Tratamos de analizar las 16gicas subyacentes a las diversas intervenciones
sobre las cuales se construyé el componente de activacién en la experiencia
implementada, partiendo de las dimensiones analiticas delineadas en el apartado
2. El marco conceptual que emerge requiere una reflexién respecto a los
beneficiarios involucrados y potencialmente destinatarios de la activacion: las
diferentes concepciones, de hecho, implican requisitos totalmente diferentes para
los beneficiarios y considerables variaciones respecto al grado de inclusién.

Al ordenar las intervenciones en base a este criterio, hallamos, en un extremo,
una representacion extremadamente extensa respecto a la activacién tanto desde el
punto de vista de las intervenciones como de los potenciales beneficiarios, basada
principalmente en la liberacién de las necesidades materiales a corto plazo. En esta
perspectiva, incluso las politicas consideradas pasivas respecto a la instalacién de
medidas y en el debate publico (como por ejemplo las transferencias monetarias)
contienen un componente activo no despreciable ya que proporcionan recursos

14 Para un andlisis comparativo de 6 diferentes realidades pueden verse Martelli (comp.), 2015.
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capaces de “liberar energfa” utiles para el desarrollo de estrategias individuales.
En tanto, en el lado opuesto, se ubican visiones absolutamente chatas respecto
a la activacién de la empleabilidad y el ingreso al mercado laboral. Tales
concepciones, en linea con las politicas europeas en este dmbito, identifican
objetivos potencialmente mds limitados, caracterizados por un cierto nivel de
capital humano (y social) que los hace aptos para el mundo del trabajo.

La tabla 1 presenta esquemdticamente las logicas subyacentes de las
intervenciones, haciendo evidente como éstas seleccionan un potencial tipo de
beneficiario muy extendido o viceversa extremadamente limitado de acuerdo
al capital humano del que dispone. La eleccién respecto a qué légica adoptar
implica una definicién de quién es potencialmente “activable” y quién no lo es, en
tanto elemento crucial en la implementacién de medidas de apoyo a los ingresos
que prevee obligatoriamente la predisposicién de proyectos personalizados para
asociar al beneficio econémico, en un marco de condicionalidades. La visién del
trabajo como tnica forma de activacién o viceversa como una entre los muchos
instrumentos disponibles, opera como impedimento.

Tabla 1. Légicas de la activacién, intervenciones y grupos de beneficiarios

Légicas de la activacién | Intervenciones Grupos potenciales

- Beneficio Econémico
- Intervenciones de los servi-

Activacién como “libera-
cién de las necesidades”

cios sociales

- Pasantias y prestaciones re-
muneradas (por el componen-
te de ingresos adicionales)

Activacién como “pro-
mocién de las capacida-

des”

- Recorridos de formacién
- Recorridos de socializacién e
inclusién

Activacién “a través de
trabajo”

- Pasantfas y prestaciones de
trabajos auxiliares

Activacién “hacia el tra-
bajo”

- Fortalecimiento de la em-
pleabilidad y el apoyo a la
busqueda de empleo

Fuente: Elaboracién propia.

Extendido

(todos los beneficiarios)

Limitado

(solo “empleabilidad”)
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En este escenario el caso de Turin, sobre el que nos focalizaremos en las pdginas
siguientes, resulta interesante por la amplia concepcién de activacion, no limitada
a la empleabilidad, que subyace a la oferta de los proyectos que toma a cargo.
Al contar con una tradicién consolidada de relaciones de colaboracién con los
actores del tercer sector, la ciudad se ha distinguido en el panorama nacional por
la capacidad de activar los recursos del territorio, llegando a componer una oferta
de disefio articulada.

Sin embargo, no obstante el compromiso respecto a los recursos propios por
parte de variadas realidades de las organizaciones sin fines de lucro de la ciudad, al
frente de exiguos fondos, pusieron a disposicion para los proyectos del Ministerio
de Trabajo y de Politicas Sociales, la preparacién de los proyectos de activacién en
el contexto de Turin corrid el riesgo de configurarse como una redistribucién de
los recursos internos hacia la audiencia y no como un aumento efectivo de la oferta
de servicios e intervenciones. Algunas intervenciones ya activas en el territorio se
han desviado a favor de los beneficiarios del CAS vy los asistentes sociales se han
encontrado constrefiidos a construir proyectos de manera estandarizada a partir
de los recursos disponibles mds que por las exigencias de los beneficiarios.

La predisposicién de los proyectos de activacién ha sido asignada a los servicios
sociales territoriales y abarcd, seglin establece el decreto constitutivo, la mitad
de los beneficiarios del CAS. Estos tltimos fueron seleccionados sin tomar en
cuenta la evaluacién de sus necesidades y de sus historias familiares, laborales y
asistenciales, sino de modo aleatorio segtin la 16gica contra féctica del proceso de
evaluacién establecido a nivel nacional.

Es interesante introducir en el andlisis el punto de vista de los beneficiarios,
a quienes se le dio voz a través de las entrevistas en profundidad. Cabe sefialar
que el vinculo de la participacién obligatoria en los proyectos ha sido sefialado
por muchos entrevistados como una fuerte limitacién de su libertad de eleccién.
Encontramos una adherencia limitada a las iniciativas propuestas, desmotivacién
y, a veces, la sensacién de desplazamiento especialmente entre los jefes de hogar
(no pocos) que fueron empleados en el mercado de trabajo informal y las
mujeres con compromisos de cuidados responsables: los primeros con la evidente
dificultad de conciliar el compromiso propuesto por los servicios sociales con
tareas de trabajo informal, especialmente si es de tiempo completo; las segundas
imposibilitadas de formar parte de los proyectos de cuidado familiar para nifios
pequefios, a enfermos o a discapacitados del nutcleo familiar. En cambio, en el
caso de los nuevos usuarios, a menudo hemos hallado temor o desagrado de tener
que cumplir con las reglas de “control burocratico” de los servicios.
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La experiencia ha puesto en evidencia en primer lugar la heterogeneidad
interna entre los beneficiarios: entre los que poseian con capacidad de agency
y capital humano, no han visto con buenos ojos el hecho de ser incluidos en
proyectos obligatorios, percibidos como un vinculo y un impedimento para la
realizacién de las propias estrategias de salida de la pobreza. Al contrario, otros
sujetos entrevistados han concebido a los proyectos como un pretexto para
encontrar una ocupacién y han sentido frustracién por no haber sido asignados
a alguno que pudiera transformarse en un empleo estable: en estos casos se les
escapo el potencial de recursos de reconocimiento y de sociabilidad puestos en el
campo con los proyectos erogados, como por ejemplo aquellos de trabajo auxiliar.

El llamado nudo de los “no activables” ha surgido para quienes por problemas
dediversa naturaleza, no hasido posible involucrarlos en acciones de incorporacién
laboral y corren el riesgo de una creciente marginalizacién en el actual sistema de
las politicas, a la luz de la reciente evolucién de los modelos de intervencién. Estas
evidencias confirman, sin embargo, lo que se ha constatado en la experiencia
internacional: la activacidn, ain mds cuando declina hacia el trabajo, no puede
cubrir a todas las familias en situacién de pobreza.

La experiencia en Turin ha mostrado, atin en ausencia de estimulos adecuados
y de intercambios en los disefios, que estos ultimos corren el riesgo de ser
vistos no como una oportunidad, sino como una imposicién a soportar para
recibir el beneficio econdémico. En el dmbito de una representacién que ve la
participacion obligatoria como una contrapartida, muchos de los que no han
estado seleccionados por los proyectos, de hecho, consider6 su exclusién como
una fortuna, aunque otros la hayan interpretado como la negacién un derecho.

Ademds, dentro de las condicionalidades puede aparecer el costado pedagégico
y moralizante de la activacién. Desde este punto de vista, resulta particularmente
emblemadtico el caso de los cursos de alfabetizacién financiera, propuestos por
dos asociaciones del tercer sector en tanto oportunidad de aprendizaje y mayor
conciencia para las elecciones en la gestion del presupuesto familiar y la utilizacién
del dinero. Dichas organizaciones han solicitado a los titulares de la tarjeta de
compras la participacién a una serie de encuentros periédicos, gestionados con la
colaboracién de expertos externos provenientes del mundo bancario.

Entre los resultados hallados en la investigacion, se observé que los instrumentos
como presupuestos familiares y retéricas propias del marco de la asser building
han sido mal recibidos por parte de los participantes, quien han vivido estos
encuentros como modo de estigmatizacién y de control social. Del mismo modo,
el contraste entre el saber experto, normativo y performante, y las practicas
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cotidianas del consumo y la gestién de los recursos familiares por parte del nicleo
con peores condiciones econémicas, requerirfan una mayor profundizacién del
andlisis que no es posible desarrollar en este capitulo. Sin embargo, uno de los
aspectos mds importantes a considerar, por ejemplo, es que entre los participantes
que han recibido cursos respecto al ahorro y las estrategias a seguir para optimizar
las elecciones de compras, han sido percibidos fuertemente como un modo de
subestimarlos. Estos tltimos han destacado, en no pocas ocasiones, la exigencia
de aumentar los recursos econdémicos familiares hallando empleo, revindicando el
acto cotidiano de elaborar estrategias de gestién de los escasos ingresos de los que
disponen y por ello la imposibilidad de ahorrar.

Aqui se puede observar la naturaleza disciplinante de la intervencién
suministrada y el supuesto implicito de que los pobres no saben gestionar su
propio presupuesto y, por lo tanto, necesitan ser “educados’. En cambio, las
carencias informativas y ausencia de guias del uso de la tarjeta prepaga, explican
la valoracién por parte de los beneficiarios de los encuentros de alfabetizacién
financiera, ello les permitié el intercambiar informacién.

Entonces, las problemdticas mencionadas parecen haber influido negativamente
sobre la aparicién de los proyectos de activacién. En cambio, podemos afirmar
que entre las actividades ofertadas el vinculo con la efectiva habilitacién, respecto
a la promocién de las capacidades desde la perspectiva de Sen, no siempre ha
sido reconocido. Un ejemplo de ello es la oferta de acciones para fortalecer la
ocupabilidad, confiadas a una agencia externa, propuesta entre las medidas de
activacion ideadas para sostener la insercién laboral. El caso de algunos beneficiarios
del CAS, senalados por los servicios sociales como destinatarios de las acciones, en
diversas criticas se han “comprometido” el éxito de las actividades desarrolladas:
destrezas no alineadas con las demandas del mercado laboral y vinculos atados a
las necesidades de cuidado en el dmbito familiar, han sido las principales razones
de la insatisfaccién expresada por los formadores de la agencia.

Resulta interesante realizar una comparacién respecto a las condicionalidades
y el punto de vista de los beneficiarios con el de los operadores sociales. Desde
la perspectiva de los dltimos anos, las criticas encontradas en el éxito de los
proyectos han sido reconducidas hacia la falta de “colaboracién” por parte de
los beneficiarios, y de este modo se alivié el problema de las sanciones y de una
eventual revocacién del subsidio. La capacidad de los operadores en construir
una compleja relacién de confianza con los beneficiarios, por ejemplo, no ignorar
el rol del trabajo en negro se ha revelado en algunos casos como un recurso
precioso. La experiencia de actuacién en Turin, en definitiva, se caracterizd por
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un acercamiento “blando” hacia las condicionalidades, sin embargo, los puntos
destacados plantean cuestiones importantes.

La reconstrucciéon de las ldgicas adoptadas en la definicién de las
intervenciones de activacién por parte de los trabajadores sociales ha hecho
surgir una significativa tensién entre dos principios opuestos: la asignacién de los
beneficiarios a los diversos proyectos sobre la base de sus necesidades, o también
a partir de su capacidad y la posibilidad de logro. La tensién entre las dos légicas
resulté evidente en el caso del trabajo auxiliar, a veces asignado particularmente
a los nucleos con dificultades econémicas como modo de permitirles la entrada
adicional, y, en cambio, en otros casos destinados mayoritariamente a personas
con capacidad de lograr exitosamente la prestacién, tal vez recurriendo a recursos
para futuras colaboraciones. Si bien la eleccién a menudo se configura como una
mediacién entre los dos extremos, es ttil tomar en cuenta como una orientaciéon
hacia las necesidades logro satisfacer a la mayoria de los usuarios y termino por
decepcionar a las organizaciones del tercer sector que promovieron los proyectos.
De modo contrario, una seleccién basada en las competencias resulto satisfactoria
a las exigencias de las asociaciones, pero a menudo no encontré aceptacién por
parte de los beneficiarios.

4. La tarjeta precargada: limites en el uso, pricticas de consumo,
disciplinamiento

Los beneficiarios de las medidas de la experiencia implementada han percibido
fuertes limites en su agency y ello no solamente por las condicionalidades, sino
también debido a las modalidades de erogacién del beneficio econémico: esto
Gltimo asumié la forma de una tarjeta electrénica de pago precargada y no de
dinero efectivo. Las implicaciones en términos de percepciones inadecuadas y
experiencias de estigmatizacién que surgieron fuertemente en las entrevistas
merecen una reflexion.

Si bien la tarjeta representaba, para los ntcleos de beneficiarios, una mayor
disponibilidad de recursos y, para muchos, la posibilidad de tapar la emergencia,
los entrevistados se han explayado largamente respecto a la modalidad de uso y
sus implicaciones de modo critico.

Se debe sefalar una premisa, una gran confusion entre los titulares de la
Tarjeta por la falta de informacién clara sobre su funcionamiento, sobre los gastos
permitidos y sobre los productos adquiribles:

“Por esta tarjeta podés llamar a quien quieras, también a Dios, y nadie te sabe
decir nada”. “No se sabe nunca ni cuando te lo depositan ni si te lo depositan’.
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“iDepende de que cosas compres, pero no es claro!”.”” Como se informé en la web
de la Oficina Italiana respecto a la Tarjeta de Compras, la medida se configuraba
como “un soporte para realizar las propias adquisiciones en negocios de alimentos,
en farmacias y en las droguerias habilitadas en el circuito de Mastercard y para el
pago de las facturas electrénicas y suministro de gas”. Sin embargo, las carencias
informativas y la ausencia de lineas que guien el uso fueron también evidenciadas
por los referentes de las comunas, de los entes y por las asociaciones que han
formado parte de la experiencia. La ausencia de definiciones puntuales del tipo de
mercaderia permitida a menudo se ha traducido en discrecionalidad dela cajera del
supermercado, que a veces no ha aceptado algunas compras por considerarlas no
adecuadas al estilo de vida de un pobre, basada en la satisfaccion de las necesidades
primarias. Tal discrecionalidad ha sido vivida como una estigmatizacién por parte
de los beneficiarios.

No siempre, pero a veces en la caja te controlan que cosas compras. Si te
encontras con una cajera puntillosa... a mi me toco con el colchoncito para la
camita de campamento, no queria dejdrmelo pasar. Yo le dije: mire que tengo
una hija de un ano, es una cosa indispensable”. “Voy a menudo al mismo
supermercado donde iba antes y la cajera me hace ‘el servicio social solo para
las cosas de necesidad primaria’. Y es realmente como lo dice, porque después
te miran de la cabeza a los pies...

De modo que siguiendo lo dicho, los principales motivos de insatisfaccién de
los beneficiarios han sido las limitaciones impuestas por la tarjeta: limites al uso
respecto a los lugares de compras como también al tipo de articulos. La tarjeta
implementada en la experiencia podia utilizarse exclusivamente en los comercios
habilitados por el circuito Mastercard para la compra de alimentos y en las
oficinas del correo postal para el pago de servicios publicos. En las declaraciones
ministeriales, la implicacién de los grupos empresariales asociados comercialmente
ha sido motivada por la concesién de descuentos en los productos en sus puntos
de venta, pero en la mayoria de las entrevistas a los beneficiarios, ello asumié una
pesada restriccion.

Algunos han subrayado que hubieran gastado menos si hubieran podido
realizar las compras en el mercado del barrio en cambio del centro comercial,
otros sostuvieron que tales restricciones fueron en detrimento de la calidad de los

15 Las frases corresponden a un beneficiario entrevistado. En las pdginas siguientes se presentan
otros testimonios.
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productos adquiridos. Otro ejemplo de lo dicho ha sido el de una madre respecto
a la compra de los zapatos para sus hijos que, si bien puede realizarla en los locales
de los grandes centros comerciales, la calidad no era adecuada y la restriccién de
los locales adheridos le impide aprovechar los saldos de los locales especificos a
cada producto.

Entre los beneficiarios que ya recibian alguna prestacién de asistencia
econdémica, ha sido comparada con los subsidios econémicos municipales,
evidenciado que hubieran preferido el dinero en efectivo porque con la tarjera
tenés limites y también te sentis un poco inferior”. Entre quienes no hubieran sido
anteriormente destinatarios de servicios sociales, se obtuvieron consideraciones
similares, en tanto han apreciado de la tarjeta precargada su naturaleza a nivel
nacional y sobre la base de criterios no discrecionales.

El tema planteado es el de la percepcién de inadecuacién que la utilizacion
de la tarjeta ha devuelto. La eleccién de la tarjeta de débito en ligar de la simple
transferencia monetaria ha tenido, a nuestro juicio, una serie de consecuencias
importantes y parecen estar fundadas sobre algunos supuestos que merecen ser
objeto de atencién. La restriccién a la modalidad de uso ha significado la idea de
que, en tanto pobres, los beneficiarios no eran ciudadanos o padres responsables
del uso del dinero y por tanto era preferible u oportuno ejercitar sobre ello cierto
control. La sospecha de este supuesto se ha recogido también desde las voces de
los entrevistados.

La modalidad de funcionamiento de la tarjeta se ha establecido hacia una
redefinicién de los lugares del consumo, orientada a las familias hacia los grandes
centros comerciales, mds que hacia una restructuracién de los presupuestos
familiares o de la canasta de bienes en funcién de la subsistencia material. En
consecuencia, los médrgenes de eleccién de las familias intervenidas por la nueva
medida, ya limitados a una restringida disponibilidad de recursos, ha sufrido una
adicional reduccion.

El andlisis de las practicas del consumo de los beneficiarios constituye una clave
de lectura de la medida: dada la naturaleza intrinseca de la tarjeta, la dimensién
relativa a las compras ha resultado particularmente interesante. Los entrevistados
se han detenido ampliamente sobre las compras permitidas y las que no, sobre
las necesidades propias y sobre las expectativas puestas en el sostenimiento
econémico.

Nos resulta interesante reflexionar en torno al hecho de que habilitar algunas
compras y no otras, permite la adquisicién de bienes pertenecientes solo a algunos
tipos de mercaderia, haimplicado definir estilos de consumo legitimos (o adecuados
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para pobres) y establecer jerarquias de importancia entre eleccién y compra. En
la adopcién de la tarjeta precargada como instrumento de sostenimiento a los
ingresos, parece estar implicita un fuerte supuesto: limitar a los pobres al dmbito
de la mera subsistencia. “El problema mds grande de esta tarjeta social es en lo que
debo gastar, solo debo comprar viveres, atin sin motivos”.

En cambio, escuchando a los beneficiarios surge con fuerza la necesidad de
una vida “normal”, que se expresa a través de una pregunta de reconocimiento
y de inclusién social. Asegurar a sus hijos una existencia cotidiana que no se
aparte demasiado de las costumbres y preferencias de los pares o companeros de
la escuela, significa identificar como “necesarias” incluso gastos que excedian la
satisfaccion de necesidades bdsicas de subsistencia: por ejemplo, la compra de
bienes que expresan la adhesién al circulo social de referencia o que tiene un valor
educativo. Desde este punto de vista, algunos testimonios son particularmente
emblemadticos: “quisiera tener una computadora para mi hija que cursa el tercer ano
del secundario”, “habia tomado de las construcciones, que para mi son importantes,
una beba de un ano es justo que tenga las construcciones para aprender... y sobre esa
caja me han metido la trompa... Conoces el Lego? Yo pienso que no es un vicio, pienso
que es un juego educativo”, ‘el asunto que ven los libros que los amigos tienen nuevos y
ellos usados y algunos no los tienen ... a mi hijo lo bocharon porque no tenia los libros
y volvia a casa todos los dias con una nota”.

El hecho de vivir en condiciones econdmicas desfavorables no parece
comportar la adopcién por parte de los beneficiarios, de una lgica instrumental
ligada exclusivamente a las denominadas necesidades primarias, si por ello
se entiende como las necesidades de la subsistencia material. Si la capacidad
de gastos era reducida, no era asi la capacidad de las personas de “negociar las
necesidades” (Bergamaschi y Musard, 2011: 13). Las familias beneficiaras de la
tarjeta se diferenciaban entre ellas gracias a las distancias de las “necesidades”. Sus
comportamientos de consumo son practicas dotadas de sentido y las necesidades
que muchos beneficiarios querfan satisfacer eran expresiones de necesidad.
Comprar para el hijo el diario escolar preferido por la mayoria de sus compaferos,
un helado a la salida de la escuela junto con los amigos o ir a cenar al McDonald
con la familia, son algunas de las elecciones dotadas de valor simbélico.

Las précticas de consumo y las estrategias de adaptacién que estas familias
han puesto en marcha cuando utilizaban la tarjeta, se encuentran impregnados
de valores sociales y también respondian a las exigencias de negociar la propia
identidad social. En cuanto a otros, los que disponen de recursos limitados hablan
de si mismo a través del consumo. Entre las estrategias de adaptacién se encuentra
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por ejemplo el trueque, un modo de evitar los limites ligados a la tarjeta, Yo re
pago la factura y vos me das efectivo” o también “vayamos al supermercado juntos, yo
te pago las compras con la tarjeta y vos me das la plata’.

Por lo tanto, en la definicién de una medida de sostenimiento a los ingresos
bajo la modalidad de tarjeta precargada, estd también en juego el reconocimiento
de los sujetos con menor capacidad de negocién y posibilidades de adaptarse a las
practicas que van mds alld de sus necesidades.

Obviamente, en los discursos de los beneficiarios los colores hallados no solo
son blanco o negro, sino maltiples matices. Luces y sombras se enlazan y también
en este terreno ha resultado evidente la falta de homogeneidad interna a la
categoria de pobres titulares de la CAS. Los comentarios recogidos han expresado
también la gratitud con el Estado por la introduccién de la medida, satisfaccién
por el mejoramiento del nivel de vida, reconocimiento por “e/ alivio de no tener
que hacer las cuenta en el changuito cuando haces las compras”. Pero también,
algunos consideraron que era ttil estar sujeto con las compras para proteger los
consumos “necesarios”. “El efectivo se puede gestionar también de modo equivocado,
porque si vos tenés necesidades primarias la ayuda es para eso, para las necesidades
primarias, y no para ir a comprar un televisor o un celular!”.

Respecto a las miradas sobre el tipo de compra excluida de la tarjeta, los
beneficiarios manifestaron su constante queja, casi con incredulidad, por no
poder satisfacer exigencias consideradas prioritarias para sus hijos, aun siendo una
medida definida explicitamente como de soporte para las familias con menores a
cargo: por ejemplo la compra de libros escolares, el pago de la cuota del comedor
escolar o del transporte publico, pero también de los gastos considerados
importantes para “la vida social de la nina. No tenés efectivo y tenés que pagar la
excursion de la escuela, no puedo que le digo? 1 pago con la tarjeta social? No, no se
puede... porque no puedo hacer que no vaya, porque se siente diferente, ella dice ‘no
me deja ir y todos los demds van™ .

El punto aqui planteado abre una cuestién importante, relativa al tipo de
necesidades que se espera que los pobres deban satisfacer con la tarjeta. La
exclusién del pago del alquiler ha sido un particular motivo de preocupacién
entre los beneficiarios, pero también por parte de los actores de la red local de
asistencia. Entre los beneficiarios muchos resultaban tener pendiente un desalojo
y la imposibilidad de pagar el alquiler con la tarjeta significo una acumulacién de
deudas imposibles de solventar. Al respecto, la ciudad traslado la preocupacién al
Ministerio, pero sin éxito.
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Respecto a la cuestién habitacional, es interesante notar que numerosos
beneficiarios han hecho referencia a ello en cambio de apreciar la tarjeta por la
posibilidad de pagar las facturas de luz y gas. Pagar las tarifas es motivo de alivio y
algunos han manifestado haber podido saldar facturas atrasadas que adeudaban.
Frente a una emergencia habitacional difusa en el contexto de la ciudad de Turin,
denominada de este modo por varios entrevistados entre los operadores ptblicos
y del tercer sector, esta oportunidad ha sido vivida para muchos entrevistados en
términos positivos. Pero hay mds: saldar las cuentas tiene un valor importante,
es un modo de “sentirse bien” en palabras de una entrevistada. No ser insolvente
es también la prueba de ser ciudadano responsable que cumple el deber propio.
Retorna la cuestién de la responsabilidad.

En este escenario, el consumo de alimentos merece una especial atencién.
Tal como reflejan los relevamientos del ISTAT'® referidos al consumo de las
familias, excepto los gastos de vivienda, los alimentos son el listado de gastos
que mayoritariamente inciden en el presupuesto de los nicleos de bajos ingresos.
Dentro de la consistente literatura sobre la pobreza, resulta relativamente reciente
en Italia la atencién a la cuestién de los comportamientos alimentarios entre
los sectores mds vulnerables de la poblacién (Campiglio y Rovati, 2009). La
perspectiva predominante respecto a la alimentacién es la de considerarla como
un elemento del presupuesto familiar sobre el cual las personas pueden ejercer
restricciones a fin de ajustar las cuentas. Recién en los tltimos anos, se comenzd
a hablar de pobreza alimentaria como un modo de formar un sector social de
privaciones que a menudo se cambian, por ejemplo, con la pobreza habitacional.

Frente a una medida que motiva a los beneficiarios a consumir ciertos bienes,
autorizdndolos para los de subsistencia (y legitimando las correspondientes
necesidades), es interesante reflexionar respecto al significado simbdlico e
identitario de la comida, que surgié de nuestras entrevistas. En este terreno cabe
senalar cierta discordancia entre las opiniones de algunos beneficiarios y las de
algunos operadores sociales. Entre éstos tltimos ha prevalecido la idea de que
en Turin la comida no representa un problema, dada la oferta de comedores,
la distribucién de cajas de viveres, las numerosas iniciativas para recaudar y
redistribuir los excedentes de la produccién agricolay de las industrias alimenticias.

Con la adjudicacién de la Tarjeta de Compras algunos entrevistados se han
quejado de estar obligados a realizar compras de alimentos més de lo que hubieran
querido, pero otros han subrayado en sentido positivo que la tarjeta les habria
permitido enriquecer la canasta de productos alimenticios, aumentado la variedad

16 Instituto Nacional de Estadisticas.
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de productos a comprar. “Ahora con la tarjeta compro cosas que antes no compraba,
digamos que no hacia las compras tan seguido! Antes compraba solo pan, pasta y
salsa” (para dar prioridad al pago de los servicios ptblicos concebidos como gastos
fijos). Una compra de alimentos insuficiente, favoreciendo a productos de bajo
costo, inevitablemente se traduce como una dieta pobre. Por lo tanto, la tarjeta
ha representado para algunas madres la posibilidad de frenar la preocupacién por
la escasez de la calidad nutricional de los alimentos preparados para los nifos,
comprando “de vez en cuando carne o pescado, mientras antes les daba para cenar
solo pizza”. Las entrevistas también indican que el consumo de carne ain asume
una valoracién de estatus, también entre los alimentos surgieron aspectos socio-
culturales del consumo.

El caso de una mujer que ha hecho mencién haber optado por utilizar la
totalidad del beneficio econémico para la compra de alimentos, llenando las
alacenas de su casa, ha permitido comprender que las practicas del consumo
pueden responder a una necesidad de compensacion, como un rescate simbdlico
de la inseguridad y de las percepciones de precariedad de la propia existencia.

Consideraciones finales

La experiencia implementada en Turin de ingresos para el sostenimiento
nos permite recoger algunos elementos sobre las politicas activas y con
condicionalidades.

En primer término, interrogarse sobre los significados atribuidos a la activacién
es una prioridad. En algunos casos, ha sido destinada a personas y familias que,
aun siendo econémicamente careciente, pueden estar ocupadas en estrategias
destinadas hacia una mejor y satisfactoria inclusién social y ocupacional y ubicarse
bien lejos de la condicién de impotencia e incapacidad de adherir al contexto
social de referencia en el que habitualmente se coloca a la figura del pobre. En
el caso de estos sujetos, se trata de impedir que las condiciones de desventaja
econdémica comprometan los recursos y la capacidad de autonomia. En otras
situaciones, en cambio, las mismas chances de existencia y de reproduccién de
los individuos parecen puestas en riesgo y son, por lo tanto, los pre requisitos de
la accién social, por asi decirlo, al deber ser garantizado (Paci y Pugliese, 2011).

Si, entonces, la retdrica implicita en los supuestos de la medida experimental
y de los Ingresos de Inclusion, préximos a implementarse, es aquella referida
al compromiso de los pobres en la recuperacién de la autonomia para evitar
comportamientos oportunistas y dependencia, la investigacién desarrollada ha
constatado, dada la heterogeneidad de los beneficiarios, la presencia de nucleos
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dotados ya de autonomia, en donde el jefe de familia tiene una ocupacién en
el mercado de trabajo informal, pero percibe una retribucién insuficiente para
satisfacer las exigencias del ntcleo familiar. En cambio, otras familias han resultado
no “activables” desde el punto de vista de la busqueda de un trabajo dado los
problemas presentes en la conciliacién con los cuidados familiares en los hogares
con jefa del hogar mujer, o con los cuidados a enfermos dentro de la familia. Se
inscribe aqui una reflexién respecto al zrade-off entre promocién y proteccién y un
reclamo al dilema presentado en anteriormente sobre activas y pasivas.

Por otra parte, el tema de la condicionalidad, como se menciond, pone
en cuestion la agency de los beneficiarios respecto a las medidas de ingresos al
sostenimiento: la obligacién de formar parte de los proyectos personalizados, bajo
pena de suspension del beneficio econdmico, puede influir negativamente sobre
las motivaciones de los participantes y por tanto sobre el logro de los proyectos
de activacién. Si la activacidén se convierte en un inconveniente mds que en
una oportunidad, porque es vivida como contrapartida a cambio del beneficio
econdmico, se implanta como un corto circuito que no puede comprometerse
a la eficacia de las intervenciones. Pero hay mds: en los proyectos de activacién
realizados hemos encontrado una connotacién fuertemente disciplinante y la
adopcién de un enfoque a veces paternalista respecto a los pobres. Las restricciones
en los modos de uso del beneficio monetario a través de la asignacién de la tarjeta
precargada insindan la idea de que, en tanto pobres, los beneficiarios no son
ciudadanos o padres responsables en el uso del dinero. Se vislumbra la perspectiva
hoy dominante respecto a los pobres, pedagdgica e infantilizarle (Morlicchio,
2016), implicita en las politicas de activacién, las cuales tienden a subordinar las
prestaciones a las conductas de los sujetos de derecho, a los que les solicitan tener
que dar prueba de su responsabilidad.
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El Bolsa Familia en la encrucijada: apuntes sobre la (des)
legitimacién de politicas sociales y las reconfiguraciones de los
patrones de proteccién social en Brasil'
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1. Introduccién*

El presente articulo busca analizar la situacién del Programa Bolsa Familia
(PBF) —el programa de transferencia condicionada de ingreso del gobierno federal
brasileno— dirigido a familias en situacién de pobreza y de extrema pobreza,
en un momento de incertidumbres en cuanto a la conduccién de las politicas
sociales en el pais que derivan del conflictivo proceso de cambio de gobierno que
involucrd el impeachment de la presidenta electa Dilma Rousseff y la ascensién del
vicepresidente Michel Temer al cargo de Presidente de Brasil. Este hecho caus6 un
giro en la correlacion de fuerzas entre los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial
que acabé viabilizando politicamente un conjunto de reformas conservadoras
que hasta el momento no significan nada menos que una drdstica reduccion del
financiamiento publico de las acciones del Estado brasilefio en el 4rea social y la
quiebra de derechos sociales arduamente conquistados en las Gltimas décadas.
La tarea de andlisis aqui emprendida se reviste de una complejidad adicional en
la medida que los hechos que constituyen su objeto todavia se encuentran en
desarrollo, pero, por otro lado, consiste en un ejercicio necesario de reflexién

1 Este capitulo fue desarrollado como parte del proyecto de investigacién As Virias Faces do Bolsa
Familia: Um estudo qualitativo sobre o impacto do Programa Bolsa Familia a partir da diversidade
de perfis que compéem o seu piiblico beneficidrio’, financiado por el Consejo Nacional de Desarrollo
Cientifico y Tecnoldgico - CNPq, por medio de la Convocatoria Universa- MCTI/CNPq N°
14/2014.

2 Magister en Sociologia por la Universidade Federal de Pernambuco. Doctoranda en Sociologia —
PPGS/UEPB. ninivefm@yahoo.com.br

3 PhD en Sociologia por la Boston University. medeirosrogerio@hotmail.com

4 Traduccién del portugués de Rafael Sdnchez Aguirre.
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acerca de la intima relacién entre la direccién politica del Estado —o el ‘proyecto
politico’ defendido por el gobierno vigente— y los contornos de las politicas
sociales que forman parte de las acciones de ese mismo Estado.

En medio de una coyuntura referida a los cambios que el actual gobierno
busca implementar sobre las politicas sociales, atin no llegaron a ser claramente
delineados o incluso presentados de forma programdtica dichos cambios, el
andlisis que aqui realizamos se vale de dos conjuntos de evidencias: los testimonios
publicos del actual ministro de Estado, responsable de la coordinacién nacional
de la politica de transferencia de renta, y, el conjunto de reformas encaminadas
por el gobierno, que sirven como indicios para la identificacién de un cambio
significativo en la orientacién politica en la conduccién del Estado brasilefio. Con
esto buscamos defender el argumento de que el Bolsa Familia se encuentra en una
encrucijada, una situacién que encierra un conjunto de dilemas en cuanto a los
rumbos que el pais va a seguir en la dificil tarea de combatir injusticias sociales
histéricas, dilemas que hoy desafian el futuro de todo el sistema de proteccién
social.

Especificamente, desde el punto de vista de la estructuracion de las politicas
sociales, en la actualidad vemos a un gobierno que tiende a asumir una estrategia
tradicional de adopcién de medidas neoliberales, como las que marcaron la
década de 1990 con una incompatibilidad profunda entre el programa de ajuste
econémico —promovido por el llamado “Consenso de Washington”- y cualquier
posibilidad de construccién sostenible de politicas de desarrollo social, lo que
deriva en una creciente exclusién social y en la reduccién de la capacidad de
intervencién del Estado en esta drea (Fagnani, 1999). Forman parte del conjunto
de reformas dirigidas por el gobierno de Michel Temer las siguientes medidas: la
congelacién del gasto publico en dreas criticas como la educacién y la salud, al
igual que la flexibilizacién de las relaciones laborales —bajo el argumento de reducir
los costos de trabajo y favorecer a los sectores productivos, a través de cambios en
la legislacién laboral y del desmantelamiento de la Justicia del Trabajo—, adicional
a cambios drésticos en el sistema puablico de jubilaciones (previsién social) —lo
que en la préctica reducird la cobertura del sistema y agravard desigualdades
regionales en cuanto a los niveles bienestar y proteccién social de la poblacién-—.
Varias de esas reformas violan incluso algunas de las normas constitucionales ya
establecidas, como es el caso de la exigencia de porcentajes minimos del gasto
publico que estdn orientados a la educacién y la salud.

Ademis de buscar aclarar uno de los procesos de reorientacién de las acciones
del Estado brasileno en el drea social, con este andlisis también pretendemos
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contribuir en el debate acerca de los procesos de legitimacién/deslegitimacién de
politicas publicas sociales que ocurren dentro de contextos politicos complejos
y que involucran la participacién de actores institucionales que son centrales
para el funcionamiento del sistema politico. De tal manera, el presente articulo
estd organizado de la siguiente forma: 1) presentamos una caracterizaciéon del
escenario politico del pais entre los primeros meses de 2016 y la primera mitad
de 2017, para identificar el contexto donde se desarrollan los dilemas sobre el
mantenimiento/transformacién del sistema de proteccién social brasilefio, lo que
sirve como tel6n de fondo para el andlisis acerca de los cambios en el Programa
Bolsa Familia (en adelante PBF); 2) reflexionamos sobre la relacién que existe
entre el disefio de las politicas sociales y la orientacién politica de determinado
gobierno, lo que abordamos a partir del concepto de “proyecto politico” (Dagnino,
Olvera y Panfichi, 2006); 3) presentamos elementos hallados en el debate
publico sobre la politica social Bolsa Familia para avanzar en el andlisis acerca
de la relacién entre un proceso de deslegitimacién del PBF y la emergencia de
un discurso conservador sobre las politicas sociales dentro de las “reformas” que
el gobierno federal viene implementado; 4) a modo de conclusién, presentamos
algunas consideraciones finales.

2. El contexto politico y los cambios esbozados en las politicas sociales de
Brasil

A principios de 2017 la politica social brasilefia se encuentra bajo el riesgo de
sufrir cambios que la ubiquen de vuelta en la direccién que venia frecuentando
durante la década de 1990, que se caracterizé por la adopcién tardia del ajuste
macroeconémico promovido por el Consenso de Washington en América Latina
y que en Brasil derivé en un alto costo social que combiné recesién econémica,
subfinanciacién del sector publico, desempleo y subempleo crecientes,
agravamiento de los indicadores de pobreza, desigualdad y generacién de nuevas
formas de exclusién social (Soares, 2001).

En medio de una profunda crisis politica, cuyos inicios comenzaron a esbozarse
a partir de una ola de protestas que recorrid las calles del pais en junio de 2013°
y que tuvo efectos en el proceso electoral que a finales de 2014 reeligié a la
Presidenta Rousseff por una apretada ventaja de apenas el 3% de los votos vélidos,
el pais viene atestiguando la instauracién de un ambiente politico marcado por un
clima de polarizaciones ideoldgicas, creciente desconfianza en las instituciones® y

5 Sobre las manifestaciones de junio de 2013 en Brasil consultar Singer (2013).

6 El instituto de investigacién IBOPE, en su sitio oficial, apuntaba, el 02/08/2013, que la confianza
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un consecuente estrechamiento de las vias de negociacién y debate politico. El
proceso culmind con el impeachment de la presidenta, resultado de la combinacién
de una masiva campana de desestabilizacién del gobierno electo promovida por
los medios de comunicacidn, el realineamiento del principal partido politico de
base que apoyaba al gobierno —el Partido do Movimento Democritico Brasileiro
(PMDB)- con otros de centro derecha adversarios de la presidenta, todo bajo
el apoyo institucional del poder judicial, y mds especificamente del Supremo
Tribunal Federal (STF).”

El 12 de mayo de 2016 el Senado Federal aprueba por votacién la apertura de
un proceso de impeachment contra la presidenta electa Dilma Rousseff. A partir
de tal fecha, ella es removida de su cargo mientras es procesado su juzgamiento.
El vicepresidente Michel Temer, del PMDB, principal partido de base y aliado del
gobierno de Dilma Rousseff, asume entonces interinamente el cargo. El PMDB,
el mayor partido politico brasilefio y con la mds alta representacién en el Congreso
Nacional, de orientacién centrista, alcanzé relevancia politico-electoral gracias a
una cultura politica que Marcos Nobre (2010) denominé como peemedebismo,
caracterizada por:

(...) un modo de hacer politica que facilita la entrada al partido a quien
asi lo desee. Pretende, al mdximo, englobar y administrar todos los
intereses e ideas presentes en la sociedad. En segundo lugar, garantiza
a quien entra que, en caso de que consiga organizarse como grupo de
presién, ganard el derecho de vetar cualquier deliberacién o decisién que
afecte sus intereses. Fue asi que el PMDB se organizé a partir de la década

de los brasilenos en las instituciones habia caido drdsticamente entre los afios 2012 y 2013. La
investigacién mostraba que todas las instituciones habian sido afectadas, pero el resultado mds
agudo se encontraba en las dos instituciones con los menores indices de confianza, el Congreso
Nacional y los Partidos Politicos (que respectivamente alcanzaban 29 y 25 puntos, en una escala
de valor que oscilaba entre 0 y 100 puntos), y la Presidencia de la Republica, que fue la institucién
que sufrié la mayor caida en el indice, pasando de 63 puntos en 2012 a 42 en 2013. (Noticia: Cai
a Confianga dos Brasileiros nas Institui¢oes, de 02/08/2013. Disponible en http://www.ibope.com.
br/pt-br/noticias/Paginas/Cai-a-confianca-dos-brasileiros-nas-instituicoes-.aspx. Fecha de consulta,

14/03/2017.

7 Con el apartamiento de la presidenta y la consiguiente radicalizacién del ambiente politico,
se inicié un fuerte debate acerca de la legalidad/legitimidad del proceso de remocién, lo que se
configuré en una lucha simbélica para definir el proceso como un “golpe” en contraste con quienes
rechazaban tal definicién. Una revisién detallada de las razones que llevaron al impeachment de
Rousseff, asi como una exposicién sobre los factores que caracterizan dicha situacién como golpe
parlamentario, judicial y medidtico, se encuentra en el libro de Jessé Souza (2016).
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de los 80. Como si el partido fuese, en si mismo, un gobierno de unidad
nacional.

Con esta estrategia, el partido se transformé en la principal fuerza politica
dentro del sistema politico brasileno, un actor institucional sin ninguna
definicién ideoldgica significativa del que ningtin otro partido o figura politica
podria prescindir en el juego politico-electoral. Su fuerza deriva exactamente
de su adhesismo, es decir, de su capacidad de dar apoyo a cualquier gobierno.
Su centralidad en la vida politica brasilena, asi como su légica de actuacién
politica, compartida con una gama de otros partidos menos representativos, pero
igualmente vizales, estan en el centro del funcionamiento del presidencialismo de
coalicion (Abranches, 1988), expresién cada vez mds utilizada por analistas para
definir el sistema politico-institucional brasileno.

El 31 de agosto de 2016 el proceso de impeachment concluyé con una votacién
en la que la mayoria de los senadores decidi6 por el cese del mandato de Dilma
Rousseff. A partir de entonces, el presidente interino asumié oficialmente el cargo
para dar continuidad al mandato que se inicié en 2014, con duracién hasta 2018.

El proceso consistié bdsicamente en la caracterizacién de ciertas operaciones
presupuestarias del gobierno, que los medios denominaron pedaleadas fiscales,
como crimen de responsabilidad® de la presidenta. Estas operaciones, que ya
eran prdctica corriente en los gobiernos anteriores, consistieron bdsicamente en
aplazar el traspaso de recursos publicos a los bancos (puablicos y privados) con
la intencién de mejorar los indicadores financieros de las cuentas del gobierno
en un determinado periodo fiscal. El propésito fue caracterizar tal aplazamiento
como una operacion de préstamo realizada por el gobierno, lo que estd prohibido
por la llamada Ley de Responsabilidad Fiscal,” y responsabilizar personalmente
a la presidenta por tales irregularidades. Hubo mucha discusién y divergencia
entre abogados y especialistas en presupuesto publico acerca de este caso, pero en
junio de 2016 una pericia técnica realizada por el Senado Federal concluyé que
Dilma Rousseff no fue responsable del retraso en la transferencia de los fondos
federales, quitdndole la caracteristica, de esta forma, de la ocurrencia de un crimen
de responsabilidad. Sin embargo, el informe de la pericia no fue suficiente para

8 Los crimenes de responsabilidad estdn definidos en el Articulo 85 de la Constituicio Federal.
Disponible en: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Fecha de
consulta, 27/12/2017.

9 La Ley Complementaria N° 101, del 4 de mayo de 2000, establece las reglas referentes al gasto
publico de las administraciones municipales, estatales y federales, limitando los gastos de acuerdo a
la capacidad de recaudacién tributaria de esos entes estatales.
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detener el proceso de remocién de la presidenta y en agosto de 2016 el mandato
de Dilma Rousseff es revocado. Las circunstancias en que se concret6 la remocidn,
siendo que la oposicién fracasé en su intento de demostrar el cometimiento de
un crimen por parte de la presidenta, refuerzan la tesis de que el impeachment se
configuré como un golpe parlamentario-medidtico-judicial.

Todo el debate generado en torno a las cuestiones presupuestarias y la forma
en que los medios de comunicacién empezaron, reiteradamente, a caracterizar
como irresponsables a los gobiernos de Lula y Dilma, por promover un aumento
excesivo del gasto publico a través de la politica social,'” ademds del esfuerzo de
la oposicién que buscaba relacionar el nombre de la presidenta con las denuncias
de corrupcién investigadas en la Operacién Lava Jato,'' generaron un discurso
difuso pero bastante penetrante que vinculé de forma inmediata y poco sensata
a la “moralizacién de la politica” con la “reduccién en los gastos publicos”. Segun
ese argumento, que pasé a marcar fuertemente el debate puablico a partir del golpe,
los problemas derivados de la crisis econémica que asola el pais desde el primer
semestre de 2014 son mayoritariamente resultado de un aumento generalizado
de los casos de corrupcién en la esfera federal asociado a la irresponsabilidad
presupuestaria de los gobiernos del Partido de los Trabajadores (PT).

Para ilustrar la recurrencia en la publicacién diaria de material con sesgo
politico a través de los principales canales de noticias de Brasil, Giovana Teodoro
(2016) evalta la publicacién de informacién con un sesgo negativo acerca del
gobierno de Dilma Rousseff, en comparacién con las noticias transmitidas sobre
el gobierno de Michel Temer:

El primer dia del segundo mandato del gobierno de Dilma y el primer
dia del gobierno interino de Michel Temer fueron fechas cargadas de
diagnésticos y expectativas. Como es habitual, los grandes medios
brasilenos no sélo informaron sobre este escenario, sino también
reafirmaron su reiterado papel como nuncios de los “caminos de la

10 Un buen ejemplo de la actuacién generalizada de la prensa a favor de la desestabilizacién del
gobierno se encuentra en el editorial del diario O Globo publicado el 04/05/2016, con el titulo “La
falacia de la defensa de los gastos sociales por el PT”.

11 Operacién de la Policia Federal de Brasil, que consiste en un conjunto de acciones para investigar
casos de corrupcidn, gestion fraudulenta, formacién de organizacién criminal, entre otros crimenes.
Desde que se instaurd, en marzo de 2014, la operacién apunté a indagar la participacién en casos
de corrupcién por parte de dirigentes de grandes empresas brasilefias (ptblicas y privadas), politicos
de los mayores partidos brasilenos, incluyendo a gobernadores de estado, al presidente de la Cdmara

de Diputados y al presidente del Senado.
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economia” en el pais. El diario O Globo publicé el 1 de enero de 2015
el editorial “Margen de error estrecho para Dilma”, y el 13 de mayo de
2016, cuando ocurre la posesién de Temer, el editorial “Optimismo con

el nuevo tono del Palacio de Planalto”."?

A partir de entonces, dos elementos principales se destacan en el discurso
politico de aquellos que asumieron el poder, asi como de aquellos que apoyaron
la dimisién de la presidenta: el combate contra la corrupcién y la defensa
incuestionable de recortes en el gasto publico. Esas fueron las principales
banderas levantadas por el nuevo gobierno y las acciones propuestas por él revelan
esos ‘principios’ como tel6n de fondo que legitimaria varios de los cambios que
vienen sucediendo desde entonces. Es en ese contexto que, casi un afno después
de la subida al poder del PMDB y sus nuevos aliados,"’ pretendemos analizar los
cambios propuestos y los discursos pronunciados sobre el Programa Bolsa Familia
por el nuevo gobierno, evidenciando una agenda politica que tiene como eje
central un discurso normativo que vincula el tema del ‘combate a la corrupcién’
con la necesidad de ‘reduccién del gasto puablico’, encuadrando simbdlica y
politicamente un supuesto ‘control de las cuentas pablicas’ como una cruzada
moral.

3. De la relacién entre proyectos politicos y las ‘caras’ de las politicas sociales

;Cémo afecta la orientacion politica de un gobierno en la produccién de
politicas sociales? Partimos de la idea de que toda politica social debe ser analizada
en el registro de un tipo particular de formacidn estatal y de un tipo especifico de
proyecto politico que caracterice las acciones del gobierno que dirige al Estado por
cierto periodo de tiempo. En cuanto formas de intervencién estatal, las politicas
sociales asumen contornos distintos en consonancia con el proyecto politico

12 Articulo publicado en el Manchetometro, un “sitio web de seguimiento diario de la cobertura
de la politica y la economfa en los grandes medios, especificamente en los periédicos Folha de S.
Paulo, O Globo y Estado de Sao Paulo, y en el Jornal Nacional de TV Globo. El Manchetometro
es producido por el Laboratorio de Estudios de Medios y Esfera Pablica (LEMEP), grupo de
investigaciones con registro en el CNPq, con sede en el Instituto de Estudios Sociales y Politicos
(IESP) de la Universidad del Estado de Rio de Janeiro (UER]). El Manchetometro no tiene ninguna
filiacién partidista o con grupo econémico.” Texto extraido del sitio http://www.manchetometro.
com.br/. Fecha de consulta, 22/03/2017.

13 Entre los partidos que pasaron a aliarse al PMDB durante y después del proceso de impeachment
se encuentra el PSDB, principal partido de oposicién a los gobiernos Lula y Dilma, integrado por
el ex-presidente Fernando Henrique Cardoso y de Aécio Neves —candidato a presidente derrotado
en las elecciones de 2014.
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(Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006) sobre el cual se estructuran las principales
directrices de un gobierno. Diferentes concepciones de Estado, diferentes nociones
acerca de cudles deben ser sus funciones, sus responsabilidades y su tamafo, dan
lugar a diferentes formas de intervencion del Estado (Héfling, 2001). A partir de
esta premisa, buscamos en esta seccién: i) identificar las acciones y los discursos
de representantes del gobierno Michel Temer que revelen su proyecto politico
subyacente; ii) identificar relaciones de coherencia entre tal proyecto politico y
los cambios sugeridos por el nuevo gobierno en la politica de transferencia de
renta (el PBF).

Para ello recurrimos al concepto de ‘proyecto politico’, como fue propuesto
por Dagnino, Olvera y Panfichi (2006), en la medida que:

(...) conjuntos de creencias, intereses, concepciones de mundo,
representaciones de lo que debe ser la vida en sociedad, que orientan la
accién politica de los diferentes sujetos. (...) no se reducen a estrategias
de actuacién politica en el sentido estricto, sino que expresan, vehiculan
y producen significados que integran matrices culturales mds amplias.

(38-39).

Se trata de un concepto que vincula las dimensiones politica y cultural de
la accién de los actores sociales en un sentido pragmadtico, que afirma la unidad
entre accién y representacion (al modo gramsciano), rechazando cualquier
nocién de determinacién de la accién politica por la cultura, aunque sintetizando
en la nocién de ‘proyecto’ “un horizonte mds o menos abierto de posibilidades,
estructurado culturalmente a través de las narrativas existentes, pero también
con consecuencias en la orientacién, misidn, vocacién misma, dentro de un
compromiso auto consciente por un futuro transformable.” (ibidem).

De esta forma, la nocién de proyecto politico contribuye a elucidar aspectos
importantes de los procesos que aqui buscamos analizar en al menos dos sentidos
muy precisos. En primer lugar, el concepto no se confunde con la nocién de
‘proyecto politico-partidista’, aunque pueden guardar relaciones mds o menos
estrechas en contextos especificos, dependiendo, entre otras cosas, de la claridad
y de la coherencia con que un partido manifiesta su orientaciéon ideoldgica y
programdtica. La diferencia entre las dos ideas se vuelve particularmente
interesante para nuestro andlisis cuando percibimos que el partido politico del
presidente, el PMDB, que pasé a dictar los rumbos de las acciones del gobierno,
no tiene una identidad politico-ideolégica bien definida, mucho menos un
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programa de gobierno claramente establecido. En segundo lugar, al enfatizar el
vinculo entre determinados sistemas de ideas y la accién politica, el concepto
nos permite reconocer relaciones de afinidad entre los discursos y las acciones
politicas del gobierno, por un lado y por el otro, los valores y representaciones
subyacentes a esas précticas.

Por lo tanto, tomando como punto de partida del andlisis a la relacién entre
las concepciones politico-normativas mds amplias y las acciones concretas de los
actores sociopoliticos, es preciso ain enfatizar otro elemento. Se trata de reconocer
que no sélo las politicas sociales son concebidas en el marco de determinados tipos
de Estado y en correspondencia con proyectos politicos que les dan sentido, sino
también que justamente en situaciones especificas el debate puablico configura
determinados problemas sociales como objeto legitimo de intervencién estatal.
Es decir, hay que considerar también que entre los amplios sistemas de ideas
que caracterizan a un determinado proyecto politico —por ejemplo, en cuanto
orientaciones politico-normativas de un gobierno especifico- y la concrecién
de esas orientaciones en acciones précticas, existe el proceso de construccion/
deconstruccién de la legitimidad de esas précticas en cuanto accién de gobierno.
Trataremos el proceso de (des) legitimacién del Programa Bolsa Familia mds
adelante.

Por ahora, consideremos las acciones del gobierno de Temer, al igual que el
discurso de sus representantes oficiales, que demuestran un ‘cambio de rumbo’ en
la conduccién del pais, especificamente en lo que refiere a las ‘caras’ de las politicas
sociales. Optamos inicialmente por el término ‘caras’ para enfatizar el aspecto
general que esas politicas asumen, sin elegir ningtin rasgo especifico de ellas como
determinante, ya sea su cobertura, su alcance o forma de financiamiento, sin
embargo, sostenemos que los cambios realizados en cada uno de estos elementos
tienen el mismo potencial de subvertir los objetivos originales de una determinada
politica social. Por lo tanto, estamos preocupados por identificar cémo los
cambios en el Programa Bolsa Familia, anunciados como ‘ocasionales’, tienen
efectos cualitativos mds profundos, afectan la propia razén de ser de esa politica
social, ademds de revelar la tendencia —cuando se consideran en conjunto con
diferentes acciones del gobierno— hacia la adopcién de otras medidas que pueden
afectar mds ampliamente al modelo de proteccién social actualmente existente.

Resaltamos, hasta aqui, que los cambios actualmente puestos en marcha
por el gobierno post-golpe'* apuntan hacia un retorno de un proyecto politico

14 También denominado post-impeachment, si adoptamos la terminologfa utilizada por los medios
y que se intenta presentar como politicamente neutra promoviendo una versién despolitizada y
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neoliberal, que es coherente no sélo con los cambios anunciados sobre el Bolsa
Familia, sino también con otras reformas lideradas por el gobierno. Es necesario,
por lo tanto, caracterizar lo que estamos llamando un proyecto politico neoliberal
y qué elementos de ese proyecto estdn presentes en el discurso y en las acciones
del gobierno.

A finales de la década del noventa y durante los primeros afios del siglo XXI
se volvié relativamente aceptado entre analistas politicos, afirmar que el proyecto
politico neoliberal se construy6 a partir de la necesidad de ajustar la configuracién
del Estado —y sus relaciones con la sociedad— a las exigencias impuestas por una
nueva fase del capitalismo globalizado. Una razén de ser que no derivé de alguna
inquietud acerca del tema de la democracia (sus cualidades, alcance, profundidad,
efectividad), sino de una preocupacién por reducir los obstdculos frente a la
expansién de la actividad capitalista. Como afirman Dagnino, Olvera y Panfichi
(2000):

(...) no fue el tema de la democracia, tal como en el proyecto
participativo, que constituy6 el impulso original del proyecto neoliberal,
sino, bdsicamente, la necesidad de ajustar la economia, removiendo las
barreras para la expansién del gran capital internacional, principalmente
en el Tercer Mundo, y liberando al mercado de los obstdculos que le
impedian funcionar como organizador de la vida en sociedad. Esto es lo
que confiere al proyecto su eje organizador. (Dagnino, Olvera y Panfichi,

2006: 54).

En consonancia con ello, la configuracién de tal proyecto implicé la
identificacién de las caracteristicas del Estado que resultaban incompatibles con
la nueva fase. A partir de alli, gané fuerza, con especial énfasis en los paises de
América Latina, una visién del Estado como algo demasiado grande, burocritico,
corrupto e ineficiente. La disminucién de la presencia del Estado en dmbitos
antes considerados esenciales, la consiguiente transferencia de responsabilidades
del Estado a la sociedad, en conjunto con la privatizacién de empresas estatales,
pasaron a ser consideradas como acciones cruciales para la reduccién estatal
(ibidem).

Aunque no haya surgido como una preocupacién por el tema de la democracia,
el proyecto neoliberal no quedé restringido a la dimensién econémica. Se condijo

acritica de los acontecimientos que generaron el alejamiento de la presidenta.
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con el conservadurismo en el plano cultural y con el autoritarismo en el plano
politico. Como afirma Enrique de la Garza Toledo:

(...) el neoliberalismo ha intentado convertirse en sentido comun: el
antiestatismo espontdneo del pueblo es reforzado con la idea de un Estado
como causante de la crisis; Estado que, para proporcionar seguridad
social, cobra altos impuestos; Estado que alimenta una gran burocracia
ineficiente y Estado que ha protegido exageradamente a los trabajadores
sindicalizados. (1995: 81)

Habiendo resaltado algunos de los aspectos centrales de un proyecto politico
neoliberal, pasemos a considerar ahora algunas de las reformas que vienen siendo
implementadas por el gobierno Temer, y por la coalicién politica que le da
soporte, para caracterizar su adopcién del proyecto politico neoliberal. Se trata
de medidas para flexibilizar las relaciones laborales, implicando la ampliacién
del trabajo precario y la anulacién de derechos consolidados desde hace mds de
setenta afos, la reduccién de la cobertura del sistema de previsién publica, la
congelacién del gasto publico, afectando dreas fundamentales como educacién
y salud, ademds de la privatizacién de empresas ptblicas y de recursos naturales.

3.1 Privatizaciones, flexibilizacién de las relaciones de trabajo, reduccion del
gasto piblico y de la seguridad social

En septiembre de 2016, el presidente Michel Temer lanzé el Programa de
Alianzas de Inversién (Programa de Parcerias de Investimentos o PPI)," que
consiste en un conjunto de concesiones y privatizaciones en los sectores del
transporte, infraestructura, generacion de energia y recursos naturales, incluyendo
el petrédleo, el gas natural y las reservas de agua. De acuerdo con el programa,
el Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) y la Caixa
Econémica Federal pasan a ser las principales fuentes de financiamiento para los
proyectos de concesion que sean presentados.

Sin embargo, de todas las acciones de privatizacién implementadas por el
nuevo gobierno ninguna alcanzé mayor relevancia, dada su importancia histérica
y su impacto sobre la economia brasilena durante las préximas décadas, que
la aprobacién por los aliados del presidente Temer, en octubre de 2016, de un
proyecto de ley que acabé con la obligacién que tenia Petrobrds de ser socia y

15 Mis informacién en el sitio oficial del programa: http://www.projetocrescer.gov.br/sobre-o-
programa. Consultado el 27/03/2017.
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tnica operadora en todos los campos de exploracidn petrolera en aguas profundas
de Brasil. El proyecto, de autorfa del senador y ex ministro de Relaciones
Exteriores del gobierno Temer, José Serra,'® significé nada menos que la apertura
definitiva para la participacién de las grandes empresas petroleras internacionales
en la explotacién de los yacimientos de petréleo recién descubiertos (desde 2007)
en el litoral brasilefio y conocidos como Pré-Sal.'” El principal argumento del
gobierno para aprobar el proyecto de ley fue que Petrobras, debido a los diversos
casos de desviacién de recursos en esta empresa,'® redujo demasiado su capacidad
de inversién y habria perdido la capacidad de costear el proceso de explotacién
de esos yacimientos. La empresa, que comenzé a producir petréleo en el Pré-Sal
desde 2012, alcanzé la marca de 300 mil barriles por dfa en 2013 y de 1 millén de
barriles por dfa en 2016. En su sitio web oficial’” (www.petrobras.com) la empresa
informa que el promedio de 25 mil barriles por pozo, alcanzado en el Pré-Sal”,
estd muy por encima del promedio de la industria petrolera internacional.

Otra medida del nuevo gobierno, con gran impacto, fue la aprobacidn realizada
por la coalicién de la Propuesta de Enmienda Constitucional 241%!, que establecié
la congelacién de los gastos publicos federales por un periodo de 20 anos. Con
ello, quedé establecido que el gasto del gobierno estard limitado al gasto del ano
anterior y corregido sélo por la inflacién. Esto quiere decir, entre otras cosas, que
a pesar de que la economia vuelva a mostrar crecimiento, los gastos del gobierno

16 Uno de los politicos afiliados al PSBD (Partido da Social Democracia Brasileira) con gran
reconocimiento a nivel nacional. Fue ministro de Salud del gobierno de Fernando Henrique
Cardoso y se postulé dos veces a la presidencia de la reptblica, siendo derrotado en las urnas
por Luis Indcio Lula da Silva en 2002 y por Dilma Rousseff en 2010. En 2012 fue candidato a
la alcaldfa de Sio Paulo y fue derrotado por Fernando Haddad —afiliado al PT y ex-Ministro de
Educacién del gobierno de Lula.

17 Los yacimientos corresponden a un 4rea total de 149 mil km?, ubicados a 300 kms del litoral de
la Regi6én Sudeste del pais. Informacién encontrada en la web de la empresa: http://www.petrobras.
com.br/pt/nossas-atividades/areas-de-atuacao/exploracao-e-producao-de-petroleo-e-gas/pre-sal/.
Fecha de consulta, 27/03/2017.

18 Fueron las denuncias de corrupcién en Petrobras las que llevaron a la creacién de la Operacion
Lava Jato en marzo de 2014. La Policia Federal estima un total de R$10 mil millones en desviaciones
dentro de la empresa.

19 http://www.petrobras.com.br/pt/nossas-atividades/areas-de-atuacao/exploracao-e-producao-de-
petroleo-e-gas/pre-sal/. Fecha de consulta, 27/03/2017.

20 Una forma de referirse a la capa del suelo (en este caso rica en petréleo) que se encuentra por
debajo de una capa de sal.

21 La PEC 241 cambié su nombre a PC 55 cuando fue aprobada por la Cdmara de Diputados y
continué para ser votada en el Senado.
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ya estardn limitados por un reajuste acorde a la inflacién, lo que en la préictica
significard una reduccién del gasto publico sin importar el porcentaje que le
corresponda del PIB, afectando a sectores de la poblacién que actualmente no son
asistidos de forma satisfactoria. Por lo tanto, la medida acarreard en el mediano
y largo plazo un deterioro generalizado de los servicios publicos, abarcando a la
salud y la educacién publicas —definidas en la Constitucién como un derecho
de la poblacién y un deber del Estado. Ademds, la ley incluye un mecanismo
que puede acarrear la congelacién del valor del salario minimo —que también
serd reajustado de acuerdo a la inflacién— pues establece que, en caso de que el
gobierno no cumpla con el techo de gastos queda impedido para conceder un
aumento por encima de la inflacién.

Este punto es particularmente relevante cuando consideramos que, segtin
expertos, en conjunto con el aumento del empleo formal, la politica de
valorizacién del salario minimo estuvo entre las causas principales de la reduccién
de los indices de desigualdad y pobreza observada en el pais en los dltimos 15
afos. Como senala Kerstenetzky:

(...) la constatacién de un progreso mds intenso en el plano econémico
y en los patrones de vida de los grupos con ingresos mds bajos frente
al progreso més lento de los mds favorecidos en Brasil llevaria a la
conclusién de que estamos en el camino de la justicia social rawlsiana-
seniana. El caso brasileho mostrarfa la importancia de diferentes
intervenciones gubernamentales en el fomento de esos resultados (en
interaccién con momentos éptimos de la economia global y nacional).
(...) Aparentemente, parte significativa del éxito derivaria de la expansién
de los empleos en el sector formal de la economia, sector regulado que
protege al trabajador bajo el manto del salario minimo, de la legislacion
del trabajo y de la seguridad social. La politica de revalorizacion del salario
minimo, transformada en politica de gobierno a lo largo de la actual
administracién [gobierno Dilmal, es crucial aqui. Esta politica también
protege el piso de los beneficios constitucionales gubernamentales:
jubilaciones y pensiones, beneficio de prestacién continuada, seguro de
desempleo, abono salarial. (Kerstenetzky, 2011: 13)

Por lo tanto, vemos que la medida de congelar los gastos publicos, al acarrear
una probable suspensién del aumento del salario minimo (o al menos la
imposibilidad de mantener el nivel de valorizacién real que se habia mantenido)
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tendrd efectos sobre los niveles de las jubilaciones y pensiones, asi como impactard
sobre varios de los beneficios que componen el sistema nacional de proteccién
social.?

Ortras dos reformas implementadas por el actual gobierno afectan directamente
al mercado de trabajo. La primera, fue la aprobacién el 8 de marzo de 2017, de
la llamada Ley de Tercerizacién (Ley 4330/2004), que permite la contratacién
de trabajadores tercerizados para cualquier actividad de una empresa, incluyendo
su actividad principal. Antes de la aprobacién de la ley, la legislacién brasilefa
permitia s6lo la tercerizacién de actividades-intermedias. Una escuela, por
ejemplo, cuya actividad principal (actividad-fin) es ensenar, no podia contratar
profesores tercerizados, de la misma forma que un hospital no podia tercerizar
médicos. En la préctica, la medida permite la precarizacién generalizada de
las relaciones de trabajo. Para tener una idea del impacto de la medida sobre
los niveles de estabilidad en el empleo, sobre los niveles de ingresos salariales y
sobre los indices de accidentes de trabajo, un estudio realizado por la Central
Unica de los Trabajadores® revela que actualmente los empleados tercerizados,
en promedio, trabajan 3 horas mds por semana, reciben salarios un 25% mds
bajos y permanecen la mitad del tiempo en el empleo, en comparacién con los
trabajadores contratados directamente bajo el régimen de CLT (Consolidacién de
las Leyes Laborales, en portugués: Consolidacio das Leis Trabalhistas). Ademds, los
datos analizados sobre los trabajadores del sector de la energfa eléctrica indican
que el 80% de los accidentes de trabajo ocurren con empleados tercerizados.

La otra medida que impactd directamente sobre el mercado de trabajo ha
sido la llamada Reforma Laboral, que fue aprobada el 27 de abril de 2017 en
la Cdmara de Diputados y que continué su votacién en el Senado. Entre los
principales cambios introducidos con esta reforma se encuentra la posibilidad
de que los contratos entre trabajadores y patrones se impongan sobre la ley
laboral. Es lo que se ha convenido llamar “lo contratado sobre lo legislado”. Los
contratos podrdn ser realizados con independencia frente a la ley, especialmente
en aspectos como la jornada de trabajo (niimero de horas trabajadas), la cantidad
de vacaciones, la reduccién del salario y la compensacién de las horas extras. En
total la ley revoca 18 puntos y altera mds de 100 articulos de la actual ley laboral

22 Para mds detalles sobre los impactos de la politica de valorizacién del salario minimo, véase
Kerstenetzky, Brito y Foguel (2015).

23 Dossier “Terceirizagao e desenvolvimento, uma conta que nao fecha”, elaborado por la Central
Unica de los Trabajadores (CUT), disponible en: http://cut.org.br/acao/dossie-terceirizacao-e-
desenvolvimento-uma-conta-que-nao-fecha-7974/. Fecha de consulta, 14/03/2017.
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(la CLT). Junto con la Ley de la Tercerizacién, la Reforma Laboral representa
un duro golpe a los derechos de los trabajadores, ya que abre el camino para
aumentar la precarizacién de las relaciones de trabajo. El argumento del gobierno,
acerca de la necesidad de aprobacién de la ley, es que la actual legislacién laboral es
obsoleta y representa un obstdculo al aumento de las contrataciones —penalizando
a los empleadores e impidiendo el desarrollo de la economia. De esta manera, la
reforma es presentada como el camino que llevard a la generacién de mds empleos,
a la mejora del ambiente juridico para el desarrollo de la actividad productivay la
reanudacién del crecimiento econémico.

La ultima medida para considerar aqui es la propuesta de la Reforma de
Previsién Social, que pretende el aumento de la edad minima y del tiempo limite
de contribucién para acceder a los beneficios de jubilacién y pensién, ademds
de extinguir el beneficio de jubilacién especial para trabajadores rurales en el
marco de la agricultura familiar —que en la actual legislacién tienen el derecho de
jubilarse de acuerdo a la edad (60 afios para hombres y 55 afios para mujeres) sin
exigencia de un tiempo minimo de contribucién. La reforma no incluye cambios
en las jubilaciones y pensiones de los militares que, segin expertos, actualmente
son responsables de casi el 50% de los gastos de la previsién. El gobierno presenta
la reforma como medida absolutamente urgente y necesaria para el equilibrio de
las cuentas publicas. Sin embargo, entre las principales criticas presentadas a la
medida, estd la de que el déficit anunciado por el gobierno es una falacia, ya que
considera para el cdlculo del financiamiento del sistema sélo la diferencia entre el
total gastado en la concesién de los beneficios y las contribuciones directas de los
trabajadores, pero deja por fuera impuestos y tributos que actualmente forman
parte del financiamiento de la previsién, como la Contribucién Social sobre las
Ganancias Netas (en portugués CSLL, Contribuigio Social sobre o Lucro Liquido)
y la Contribucién para Financiamiento de la Seguridad Social (Cofins), al igual
que importes recaudados con loterfas. Asi, de acuerdo con la Asociacién Nacional
de Auditores Fiscales de la Agencia Tributaria de Brasil (ANFIP),* al incluir en
el cdlculo esas fuentes de recursos, la Prevision Social, en realidad, ha presentado
superdvit, y no déficit. Ademds, la reforma generard un aumento significativo de
desigualdades regionales en cuanto al grado de cobertura del sistema, dado que la
medida no consideré una expectativa de vida mucho menor en las regiones mds
pobres del pais en comparacién con otras regiones.

24 La ANFIP publicé el documento “Previdéncia Social: contribuicio ao debate”, en mayo de
2016, disponible en http://www.anfip.org.br/doc/publicacoes/20161011093253_Previdencia-
Social-Contribuicao-ao-Debate_01-06-2016_2016set-Reforma-da-previdencia_Livro.pdf. Fecha
de consulta, 27/04/2017.
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Asi, las reformas implementadas por el gobierno de Michel Temer revelan,
por un lado, la clara adopcién de medidas de corte neoliberal. Un ejemplo de ello
es la recién aprobada Ley de Tercerizacién, mencionada anteriormente, que en
realidad consistié en la recuperacién de un proyecto de ley formulado durante el
gobierno Fernando Henrique Cardoso,” pero que no llegé a ser votado en aquella
época. De otra parte, tenemos los discursos de los representantes del gobierno y
de sus aliados politicos, que al buscar defender y justificar las medidas, revelan
principios e ideales que concuerdan con lo que consideramos aqui como un
proyecto politico neoliberal.

Un ejemplo claro de esos discursos fue el argumento utilizado por Rodrigo
Maia, presidente de la Cdmara de Diputados y defensor de las propuestas del
gobierno Temer, al comentar la Reforma Laboral cuando ella todavia estaba
en discusién en la Cdmara. Dijo lo siguiente: “creo que hay un consenso de
la sociedad sobre ese exceso de protecciéon (del trabajador) que en realidad ha
generado desempleo, inseguridad y dificultades para los trabajadores brasilenos.
Asi que necesitamos tener el coraje de decirlo”. Y a continuacién anade: “La
Justicia Laboral no deberfa ni existir”.2°

La flexibilizacién de la regulacién de las relaciones de trabajo presentada
como “modernizacién” de la legislacién, como asunto necesario para fomentar
la actividad econémica; el corte radical en los gastos piblicos presentado como
inevitable y como solucién para equilibrar las cuentas publicas, reduciendo
drdsticamente la capacidad de actuacién del Estado en dreas consideradas
esenciales para el bienestar de la poblacién; la privatizacién de recursos naturales
y de empresas estatales eficientes bajo el argumento de que la accién estatal, a
través de la reglamentacién y del control sobre sectores tenidos como estratégicos,
provoca distorsiones en la légica de funcionamiento del mercado; la corrupcién
y la ineficiencia del Estado como justificacién accesoria para la defensa de la
privatizacion; el cambio en las reglas para la concesién de beneficios de seguridad
social, bajo argumentos falsos de déficit de financiamiento del sistema publico,

25 Fernando Henrique Cardoso goberné el pais durante dos mandatos consecutivos, el primero fue
de 1995 a 1998, y el segundo de 1999 a 2002. Antes de eso, fue ministro de Hacienda durante el
gobierno de Itamar Franco, habiendo liderado el proceso que llevé a la estabilizacién econémica
y el control de la inflacién, lo que le permitié convertirse en candidato en las elecciones de 1998,
cuando fue elegido presidente.

26 “Para Rodrigo Maia, Justicia del Trabajo ‘no deberia ni existir . Material publicado en la Revista
Epoca el 08/03/2017. Disponble en http://epocanegocios.globo.com/Brasil/noticia/2017/03/
epoca-negocios-para-rodrigo-maia-justica-do-trabalho-nao-deveria-nem-existirhtml.  Fecha de
consulta, 28/03/2017.
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rompiendo, como consecuencia, con el principio de solidaridad que estructura la
Previdencia Social, principio garantizado por la Constitucién Federal desde 1988,
en su Articulo 195;* todo ello compone un conjunto de acciones y discursos que
no deja dudas en cuanto al tipo de direccionamiento politico dado por el nuevo
gobierno. Se trata claramente de un proyecto politico neoliberal.

4. Sobre la (des)legitimacién del Programa Bolsa Familia: los cambios
anunciados por el gobierno Temer en la politica de transferencia de renta
como parte de un proyecto politico neoliberal

En esta tltima seccidn, intentamos presentar evidencias de que los cambios
anunciados por el nuevo gobierno, sobre el Programa Bolsa Familia, forman
parte de un cambio mds amplio del direccionamiento de la conduccién del
Estado brasilefio —como lo venimos caracterizando hasta este punto— acorde con
un proyecto politico de corte neoliberal. Aunque el anilisis no puede asumir
un cardcter més concluyente, ya que los fenémenos que constituyen su objeto
todavia se encuentran en proceso, reafirmamos la importancia de capturar el
momento actual como un punto de inflexién, una encrucijada, que alude a
dos dimensiones del propio modelo de desarrollo: la dimensién econémica y la
dimensién social. Por lo tanto, sostenemos que los aspectos propiamente politicos
del contexto en que tales cambios ocurren se vuelven esenciales para comprender
no sélo los sentidos de tales cambios, su rumbo tendencial, sino principalmente
sus consecuencias (posibles) en la vida de la poblacién brasilena a partir de los
sintomas acerca de las modificaciones en los patrones actuales de proteccién
social.

El Programa Bolsa Familia (PBF), instituido por la Ley n° 10.836 de
9 de enero de 2004, se ha convertido en el ejemplo mds significativo de una
tendencia reciente del cambio en el modelo de las politicas sociales brasilefas,
tendiente a la adopcién de programas mds enfocados al combate de la pobreza
y la vulnerabilidad social. El PBF consiste en un programa de transferencia
condicionada de ingreso, dirigido a familias en situacién de pobreza y de extrema
pobreza. Trece anos después de su creacién, el PBF tiene hoy una cobertura que
llega a alcanzar cerca de 14 millones de familias, alcanzando a casi 50 millones
de personas (pricticamente una cuarta parte de la poblacién brasilena) en todos
los estados de la Federacién, convirtiéndose actualmente en el mayor programa

27 Constitucién de la Reptblica Federal del Brasil, de 1988. Disponible en: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm. Fecha de consulta, 12/12/2016.
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de transferencia directa de renta en el mundo (www.mds.gov.br/bolsafamilia).?®

El programa hasido objeto de andlisis en sus mds diversos aspectos, por ejemplo,
acerca de su relacién con la reduccién de la pobreza, la desigualdad y el hambre
(Rocha, 2008; Soares ez al., 2006; Hall, 2004, Mendonca, 2005), o incluso su
sostenibilidad, tanto financiera, como politica (Bichir, 2010; Silva ez a/, 2007). La
reciente literatura académica revela una relativa falta de consenso en relacién con
el programa, sus impactos, y respecto al debate del cardcter universal de acceso
a derechos y su naturaleza focalizada y condicional, lo que lleva a la divisién de
opiniones sobre los presupuestos y las consecuencias de sus condicionalidades
para la concesién de beneficios (Monnerat ez al., 2007; Medeiros ez al., 2007a,
2007b y 2008). Mucha atencién y esfuerzo ya se han gastado para evaluar los
impactos cuantitativos (pretendidos o no) del programa, en sus mds variadas
dimensiones, desde su relacién con el trabajo y el microemprendedorismo (IPEA,
2013), hasta su relacién con las tasas de fecundidad de los beneficiarios (Signorini
y Queiroz, 2011). A lo largo de los anos el Bolsa Familia se transformé en la
principal politica social de los gobiernos de Luis Indcio Lula da Silva y Dilma
Roussef.

En informacién publicada en mayo de 2016,” mes en que la presidenta
Rousseff fue removida, varios expertos comentaron acerca del posible recorte de
recursos para el Programa Bolsa Familia por parte del gobierno que asumia la
presidencia. Con la posesién de Michel Temer cambiaron también los ministros
y gran parte del primer y segundo escalén del gobierno federal. Varios ministerios
fueron extinguidos o rebajados al status de secretarias. El Ministerio de Desarrollo
Social y Combate al Hambre (MDS), creado en 2004 por el presidente Luis
Indcio Lula da Silva, junto con el Programa Hambre Cero y luego con el Bolsa
Familia, pasé a llamarse Ministerio de Desarrollo Social y Agrario (MDSA),*

28 Para una descripcion detallada del disefio y del funcionamiento del PBE ver Lindert ez al.
(2007). Para un historial del programa, ver Soares y Britto (2011).

29 Material publicado el 18 de mayo de 2016 en el sitio de noticias 7érra. Disponible en: https://
noticias.terra.com.br/brasil/o-que-significam-os-cortes-anunciados-no-bolsa-familia,f4ead484398

8aca8230d74c69ceb9e09p057wk5p.html. Fecha de consulta, 02/03/2017.

30 Como parte del paquete de recorte del gasto putblico encabezado por el gobierno Michel Temer,
el 12 de mayo de 2016 se lanzé la Medida Provisional n° 726, anunciando todos los cambios
respecto a la organizacién de la Presidencia de la Republica y de los Ministerios. En la ordenanza se
enumeran los departamentos, gabinetes y secretarfas nacionales extintos, aquellos que se asignaron
a nuevas dreas y 6rganos que se crearon. El Ministerio de Desarrollo Agrario, por ejemplo, fue
extinto, y sus acciones transferidas al Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre, que a
partir de entonces, pasé a ser llamado Ministerio de Desarrollo Social y Agrario (MDSA).
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siendo responsable también por las acciones del antiguo Ministerio de Desarrollo
Agrario. Como respuesta a aquellos que apoyaron el impedimento a la presidenta
Dilma bajo la acusacién de corrupcién y gasto excesivo de recursos publicos, el
discurso del nuevo gobierno pasé a enfatizar la necesidad del recorte de gastos
en todas las esferas, incluyendo, obviamente, anuncios de reduccién en las
inversiones destinadas al campo de las politicas sociales.

Siguiendo ese camino, el nuevo ministro que asumié el MDSA, Osmar Terra,
en su primer pronunciamiento como ministro, indica su incomodidad con el
hecho de que el programa Bolsa Familia, ahora bajo su responsabilidad, no
incentive la salida de beneficiarios del programa. El ministro utilizé la expresién
“facilitar la salida” como forma de criticar el formato en el cual el PBF venia
siendo gestionado. En su pronunciamiento en la ceremonia de investidura, el
ministro dijo: “Creo que no hay que meterse en eso ahora, pero hay que lograr
viabilidad para la salida del programa. La gente tiene que conseguir ingresos y no
puede ser un objetivo de vida el vivir sélo del Bolsa Familia y lo que estd pasando
es eso(...), la gente estd entrando y no estdn saliendo. Tenemos que ayudar a las
personas a salir del programa”.”!

Al analizar este pronunciamiento inicial, varias cuestiones pueden ser resaltadas.
El primer aspecto para destacar es el referido a la opinién, muy difundida en el
debate publico, de que el beneficiario del PBF deberia tener un tiempo maximo
de permanencia en el programa. Es decir, que desde tal perspectiva lo que estarfa
en juego serfa asegurar una ayuda financiera para la familia, por un tiempo
determinado, sin importar si después de la finalizacidn de ese tiempo la familia
continda en la misma situacién que la calificaba para participar en el programa
de transferencia de renta. Esto, sin duda, va en contra de la propuesta original
del Programa Bolsa Familia, ya que para quienes idearon el programa, el ciclo
intergeneracional de pobreza® es algo que cuesta tiempo superar y la interrupcién
del traspaso financiero, sin que hayan cambios sostenibles en las condiciones
de vida de esos beneficiarios, nada mds significaria contribuir a perpetuar sus

31 Tomado del sitio de noticias UOL, material publicado el 12/05/2016. Disponible en hteps://
noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-estado/2016/05/12/osmar-terra-nao-pode-ser-
objetivo-de-vida-das-pessoas-viver-so-do-bolsa-familia.htm?mobileDev&width=280.8. Fecha de
consulta, 02/03/2017.

32 “El Programa Bolsa Familia (PBF) es un programa federal de transferencia directa de renta a
familias en situacion de pobreza o de extrema pobreza, con la finalidad de promover su acceso a
los derechos sociales bésicos y romper con el ciclo intergeneracional de la pobreza. Texto tomado
del sitio oficial del gobierno federal: http://dab.saude.gov.br/portaldab/ape_bfa.php. Fecha de
consulta, 02/03/2017.
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condiciones precarias de subsistencia.” Esta tltima orientacién parte de la idea de
que las familias mds propensas a no cumplir con las restricciones son aquellas mds
expuestas a situaciones de vulnerabilidad social. Por eso, las condicionalidades
deberian funcionar mds como una puerta de acceso a derechos —lo que incluirfa
el acceso a servicios de asistencia social como parte de un sistema integrado de
politicas de proteccién social- que como un principio de fiscalizacién con miras
a evitar fraudes.’ Y sin embargo, en lo referente a lo que se ha convenido llamar
“pobreza crénica’, la salida de la condicién de pobreza no se darfa durante una
sola generacién, por lo que el énfasis recaeria sobre el ciclo intergeneracional que
debe romperse.

Cuando el ministro dice que “[l]a gente tiene que conseguir ingresos y no
puede ser un objetivo de vida el vivir sélo del Bolsa Familia y lo que estd pasando
es eso’, se puede destacar también otro aspecto (el segundo) bien recurrente y
muy difundido en los medios: la idea de que el programa llevaria a las personas
a ‘acomodarse’ y que asi no buscarfan alternativas para superar su condicién de
pobres. La critica disfrazada acerca del disefio del programa, dado que el gobierno
a través de esa politica no ‘ayudaria’ de forma eficaz a que las personas salgan de
su condicién, es, en realidad, nada mds que una critica a las personas, o mejor,
a los beneficiarios del mismo. Lo que parece claro con tal opinién es que las
personas que reciben el beneficio se ‘acomodan’, luego se tornan ‘perezosas’ y con
ello no se esfuerzan lo suficiente para romper con el ciclo de pobreza en el que
estdn insertas. Es decir, se infiere que si las personas se acomodan y no luchan
lo suficiente para salir de esa condicidn, la responsabilidad de que ellas estén
donde estdn es exclusivamente de ellas. Este tipo de opinién, en realidad, remite

33 Para los creadores del programa, asi como para la gestién anterior de esa politica, un énfasis
exagerado en la fiscalizacion (y el consecuente bloqueo, suspensién y cancelacién), tendria el
efecto negativo de profundizar el cardcter “punitivo” de las condicionalidades, en contraposicion
a su efecto positivo sobre la garantia de provisién de servicios, tomados como derechos. Segtin
lo ilustrado por el texto publicado en el sitio oficial del antiguo MDS (cuyo contenido todavia
permanece disponible): “las condicionalidades no tienen una légica de castigo; y, si, de garantia de
que los derechos sociales bésicos lleguen a la poblacién en situacién de pobreza y extrema pobreza.
Por eso, el poder publico, en todos los niveles, también tiene un compromiso: asegurar la oferta de
tales servicios”. Tomado de http://mds.gov.br/assuntos/bolsa-familia/o-que-e.

34 Incluso porque estudios revelan que el llamado “error de exclusién” (personas fuera del perfil
para recibir el beneficio) dentro del PBF es extremadamente bajo, comparado con programas de
transferencia de renta en otros paises. Como lo demuestra el estudio de Soares, Ribas y Osério

(2007).
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a una culpabilizacién y responsabilizacién del pobre con base en un juicio moral
efectuado sobre el publico beneficiario de ese programa.®

El PBF ha generado desde su creacién un acalorado debate sobre su validez
(politica, social) y viabilidad (técnica, econémica). No es dificil encontrar en los
diversos medios de comunicacién opiniones, titulares, esléganes y caricaturas,
en general cargados de estereotipos, que sintetizan algunas de las criticas y
concepciones negativas acerca de este programa.

Figura 1. Fila para buscar empleo vs. fila para recibir el PBF

Fuente: Todas las imdgenes fueron reunidas a partir de una bisqueda rdpida en internet
haciendo uso de Google Images, 1a expresién que se us6 para la exploracién fue “charges
sobre o Bolsa Familia” (caricaturas sobre el Bolsa Familia).

35 Esta perspectiva de andlisis, con foco en el juicio moral que se hace del beneficiario del Programa
Bolsa Familia, estd siendo desarrollada actualmente por Ninive Machado en su tesis de Doctorado
en la Universidad Federal de Paraiba. La investigacién de Machado parte del supuesto de que
la resistencia encontrada en la sociedad brasilefia frente al Programa Bolsa Familia, caracterizada
como una welfare attitude (Savallfors, 2012 no estd referenciado en la bibliograffa.), se refiere en
realidad a un juicio moral que se hace del ptblico beneficiario, como aquel ‘incapaz’ de dar cuenta
de su propia vida, en contraposicién a las criticas comtinmente dirigidas a las fallas de gestién del
programa.
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Figura 2. Hombre manipulado como una marioneta por la tarjeta del PBF

‘wiww lallson. com.br
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Fuente: Todas las imdgenes fueron reunidas a partir de una bisqueda rdpida en internet
haciendo uso de Google Images, la expresién que se usé para la exploracién fue “charges
sobre o Bolsa Familia” (caricaturas sobre el Bolsa Familia).

Figura 3. Alusién al aumento de la fecundidad como resultado del PBF

Fuente: Todas las imdgenes fueron reunidas a partir de una bisqueda rdpida en internet
haciendo uso de Google Images, la expresién que se usé para la exploracién fue “charges
sobre o Bolsa Familia” (caricaturas sobre el Bolsa Familia).
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Figura 4. Dependencia al PBF como vicio de los pobres
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Fuente: Todas las imdgenes fueron reunidas a partir de una bisqueda rdpida en internet
haciendo uso de Google Images, la expresién que se usé para la exploracion fue “charges

sobre o Bolsa Familia” (caricaturas sobre el Bolsa Familia).

Del mismo modo, no es raro encontrar menciones sobre el PBF en testimonios
de politicos y otras figuras putblicas cada vez que se cuestiona la conduccién y
la relevancia de las politicas sociales del gobierno federal desde el 2002 hasta
el presente.®® En septiembre de 2004, por ejemplo, el sitio oficial del Partido
de la Social Democracia Brasilena (PSDB), principal partido de oposicién a los
gobiernos del PT, publicé un editorial titulado “Bolsa Limosna”,”” en el que se
podia leer una evaluacién 4cida y repleta de ironia acerca de las politicas para
combatir el hambre y la pobreza del entonces gobierno de Luis Indcio Lula da
Silva. En fragmentos de dicho editorial se dice que: “[e]l programa Hambre
Cero, eje central del discurso de campana del entonces candidato petista, Luiz
Indcio Lula da Silva, sufre de inanicién desde su festejada creacién y desordenada
ejecucion. (...) El riesgo es que, al final del mandato del PT, buena parte de ellas
[de las familias beneficiarias] continte a la espera de la limosna presidencial”.

Ademds del hecho de que los ejemplos citados anteriormente representan
una reprobacién contundente a esta estrategia de combate a la pobreza, es
posible percibir en ellos —y en pricticamente cualquier debate publico sobre el
tema— claros elementos morales subyacentes a las opiniones transmitidas. En
los ejemplos anteriores dichos elementos pueden evidenciarse cuando se hace la

36 Periodo que coincide con los gobiernos liderados por el Partido de los Trabajadores (PT), que
desarrollé cambios significativos en la estructuracién, financiacion, cobertura y alcance de las
politicas sociales en el pais.

37 Disponible aqui: http://www.psdb.org.br/bolsa-esmola-editorial/. Fecha de consulta,
02/03/2017.
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relacién entre el beneficiario y la manipulacién a la que estd sometido, cuando se
muestra que ¢l nada mds es una marioneta yendo a las urnas, o cuando se sefiala su
dependencia como si se tratara de un vicio (dependencia que el beneficiario tiene
con el Estado). Si por un lado las criticas (y los estereotipos correspondientes)
acerca de esa politica son muy visibles y sus evidencias empiricas son ficilmente
accesibles, por otro lado, es de sorprender que el ministro responsable de gestionar
el programa reproduzca exactamente lo que se entiende desde el sentido comiin
—desde la perspectiva de aquellos que creen que el programa no es mds que “una
ayuda del gobierno para sostener vagabundos”.*®

El tercer punto que vale la pena destacar al analizar el primer pronunciamiento
del nuevo ministro Osmar Terra, es que su declaraciéon demuestra el
desconocimiento en lo que se refiere al elevado indice de beneficiarios del PBF
que lo tienen como tinico complemento de renta, dado que ellos trabajan, y en
muchos casos, incluso mds que los no beneficiarios del programa. Es lo que revela
el estudio de Oliveira y Soares (2013), demostrando que existe una participacién
ligeramente mayor de los beneficiarios en el mercado de trabajo, cuando se
compara a la poblacién no beneficiaria. Como afirman los autores:

(...) mientras que las tasas de participacién en el mercado de trabajo
de las personas que viven en domicilios con beneficiarios son del 73%
para el primer décimo mds pobre de la distribucién, el 74% para el
segundo y el 76% para el tercero, las mismas tasas son del 67%, 68%
y 71%, respectivamente, para las personas que viven en domicilios sin

beneficiarios. (Oliveira y Soares, 2013: 345).

Con base en estos datos, la ex ministra del MDS, Tereza Campello, llegé a
decir que “el efecto pereza es un mito que necesita ser derribado”.

El cuarto y dltimo punto que merece destacarse en este andlisis se refiere a
la utilizacion del término ‘ayudar’, especificamente cuando Terra afirma que
“tenemos que ayudar a las personas a salir del programa”. Concebir politicas que
apunten a la superacién de la pobreza como ayuda refleja la diferencia, una vez
mis, entre aquellos que ven al programa como asistencialista, en cuento ‘ayuda

38 “Vagabundo” es el término utilizado recurrentemente en las redes sociales como forma de hacer
referencia a los beneficiarios de diversos programas sociales, incluso a los beneficiarios del Programa
Bolsa Familia.

39 Fuente: http://noticias.r7.com/brasil/sete-em-cada-dez-beneficiarios-do-bolsa-familia-
trabalham-18102013. Fecha de consulta, 02/03/2017.
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a los necesitados’, frente a aquellos que ven el programa como una politica de
inclusién social que se inserta en un sistema mds amplio que pretende garantizar
derechos.

A lo largo de los ultimos 12 anos hubo un esfuerzo significativo hacia
el fortalecimiento de la Asistencia Social como drea de actuacién profesional,
resultante de la estructuracion de la politica publica en ese sector. Uno de los
avances logrados fue la profesionalizacién de este campo, con la creacién del
Sistema Unico de Asistencia Social (SUAS) en 2005, un cambio que caracteriza
una ruptura con un pasado marcado por el predominio de la asistencia social
como ‘caridad hacia los pobres’.“’

Parte de la profesionalizacién del campo de la asistencia social en los tltimos
afos puede ser claramente observada cuando se analiza el esfuerzo de los gobiernos
municipales, estatales y federal, en el sentido de instituir secretarias exclusivamente
dirigidas a la gestién de programas y proyectos de asistencia social, elaborar
legislaciones que se refieran exclusivamente a la gestién de recursos financieros
para las acciones en esta cartera, tipificar servicios —diferenciando frente a los
servicios ofrecidos por las dreas de salud y educacién—, ademds de instituir 6rganos
de control y gestién participativa como consejos, entre otros.

La caracterizacién de esta politica como ayuda, cargada con valores
tradicionales, implica una concepcién conservadora y equivocada que remite
mucho mds a una ética religiosa (de la caridad) del ‘alivio del sufrimiento’, que a
la responsabilidad del Estado como garante del bienestar de la poblacién vy, por
lo tanto, de un derecho como el que promueve esta politica. En este punto el
actual ministro suena tan desentonado frente a los avances ya alcanzados en el
drea de asistencia social, es asi que la primera dama, Marcela Temer, fue designada
para ocupar el cargo de Embajadora del Programa Nifio Feliz, politica social bajo
responsabilidad del MDSA, creada en octubre de 2016.*

Siguiendo adelante con el andlisis de los cambios recientemente anunciados
por el gobierno para el campo de las politicas sociales, vale la pena resaltar que

40 Para mayor informacién sobre la tipificacidn de los servicios de asistencia social en Brasil, asi
como normas y legislaciones, se puede consultar la Norma Operacional Bisica do Sistema Unico de
Assisténcia Social publicada en 2005 y la Tipificacdo Nacional de Servios Socioassistenciais publicada
en 2009.

41 Instituido por el Decreto n° 8.869 del 5 de octubre de 2016, el Programa Nifio Feliz tiene como
finalidad promover el desarrollo integral de nifos de hasta seis anos de edad, que son miembros
de familias beneficiarias del Programa Bolsa Familia, del Beneficio de Prestacién Continuada y
nifios que llevan hasta seis afios alejadas de la convivencia familiar por medida de proteccién. El
Ministerio de Desarrollo Social Agrario es el responsable de la coordinacién de este programa.
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en el discurso de posesion el presidente Michel Temer afirmé que mantendria los
programas sociales, como el Bolsa Familia, el Pronatec,* el Fies,* el Prouni* y el
Mi Casa Mi vida.® Sin embargo, una de las declaraciones mds difundidas por los
medios de comunicacién y proferidas por el nuevo ministro de MDSA, Osmar
Terra, fue sobre la Operacién Peine Fino, prometida en su momento para ser
ejecutada sobre el Programa Bolsa Familia con el objetivo de identificar familias
que estuvieran recibiendo el beneficio inadecuadamente por no contar con el
perfil requerido. La Operacidn Peine Fino, nombre dado por el nuevo ministro, ya
era una prictica permanente que se realizaba desde que el programa fue creado,
consistia en el procedimiento de verificacién de irregularidades catastrales en el
programa por medio del cruce de varias bases de datos del gobierno. Al anunciar
la operacién, el ministro hizo mencién de un estudio realizado por el PMDB,
donde indicaba que cerca del 10% de todos los beneficiarios estarian fuera del
criterio de elegibilidad para recibir el beneficio.” En palabras del ministro:

[s]i se cruzan todos los datos puede dar mds de 20% a 30%, pero estamos
hablando de una poblacién flotante, que mejora de vida y empeora
rapidamente. Lo importante es sefalar que serd un proceso gradual, que
no perjudicard a la poblacién que realmente lo necesita. Incluso la familia
que eventualmente salga del programa tendrd las puertas abiertas para
volver, en caso de necesidad.”

Cumpliendo con lo prometido, en noviembre de 2016 se anuncié una
operacién de averiguacion de irregularidades, llamada Peine Fino, con la que se
descubrié la irregularidad de un millén cien mil beneficiarios del Programa Bolsa
Familia. Divulgada como la mayor operacién de cruzamiento de datos realizada
por el programa, sinénimo del rigor en el combate a los fraudes, la operacién tuvo

42 Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico ¢ Emprego (Pronatec), mds informacién en
http://portal.mec.gov.br/pronatec. Fecha de consulta, 15/12/2016.

43 Programa de Financiamiento Estudiantil (FIES), mds informacién en http://sisfiesportal.mec.
gov.br/. Fecha de consulta, 15/12/2016.

44 Programa Universidad para Todos (Prouni), mds informacién en http://prouniportal.mec.gov.
br/. Fecha de consulta, 15/12/2016.

45 Ver:  http://oglobo.globo.com/brasil/em-posse-de-ministros-temer-garante-programas-
sociais-prega-dialogo-19293300. Fecha de consulta, 15/12/2016.

46 Fuente: Travessia Social: uma ponte para o futuro. Fundacién Ulysses Guimaries, 2016.

47 Fuente: http://oglobo.globo.com/brasil/corte-no-bolsa-familia-pode-chegar-10-dos-
beneficiarios-19318455. Fecha de consulta, 15/12/2016.
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como resultado 654 mil bloqueos y 469 mil cancelaciones de beneficios.*

Como se mencioné anteriormente, el ejercicio de verificacién de la
irregularidad catastral se ha realizado periédicamente desde que el programa fue
instituido, y el cruce de informacién ha variado de acuerdo con la disponibilidad
de nuevas bases de datos. Es decir, el anuncio hecho por el nuevo gobierno, de
modernizacién de las formas de fiscalizacion de irregularidades catastrales, ya
era una préctica recurrente en el antiguo gobierno.”” Con cada divulgacién de
beneficios bloqueados, suspendidos o cancelados, se realiza también la divulgacién
de los bancos de datos utilizados para cruzar la informacién. En la operacién que
identificé la presencia de mds de 2.000 politicos como beneficiarios del Programa
Bolsa Familia, por ejemplo, que tuvo como resultado la cancelacién de esos
beneficios, hubo un cruce de la base de datos del CadUnico® con el registro del
Tribunal Superior Electoral (TSE).”!

De hecho, la cantidad de beneficios bloqueados, suspendidos y cancelados de
inmediato en esa operacién de noviembre de 2016 fue extremadamente elevada,
pero eso no quiere decir que dicha practica sea algo reciente, caracteristica del
nuevo gobierno que asume con el discurso de combate a la corrupcién y buen uso
del dinero publico. En una operacién en 2007, por ejemplo, se bloquearon 350
mil tarjetas debido a irregularidades catastrales.”> En 2010, 710 mil beneficios
fueron cancelados,” y en 2014, la CGU informé que 5,3 millones de familias
pasaron por averiguacion catastral y de ellas, mds de 400 mil familias tuvieron sus

48 Fuente: http://www.mds.gov.br/webarquivos/sala_de_imprensa/boletins/release/2016/
novembro. Fecha de consulta, 15/12/2016.

49 El 18 de noviembre de 2016 el MDSA publica la Instruccién Operativa n° 82/SENARC/
MDS donde establece los plazos y procedimientos para su adopcién por parte de las gestiones
municipales en el tratamiento de las inconsistencias verificadas por el Ministerio de Desarrollo
Social y Agrario (MDSA) en el entrecruce de las bases administrativas del Gobierno Federal. En este
mismo documento se anunci6 la creacién de un Grupo de Trabajo (GT), que tiene como objetivo el

perfeccionamiento de rutinas de verificacion de inconsistencias y la calificacidn de las bases de datos
del Ministerio de Desarrollo Social y Agrario - MDSA.

50 CadUnico es el Registro Unico para Programas Sociales del gobierno federal que comprende el
registro de familias de bajos ingresos del pais. El registro es el principal banco de datos utilizado por
el gobierno para la inclusion de personas en los diferentes programas sociales.

51 Fuente:  http://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2013/10/1355336-mais-de-2-mil-politicos-
eleitos-receberam-bolsa-familia-ilegalmente.shtml. Fecha de consulta, 15/12/2016.

52 Fuente: http://acertodecontas.blog.br/atualidades/governo-bloqueia-330-mil-cartoes-do-bolsa-
familia/. Fecha de consulta, 15/12/2016.

53 Fuente: https://noticias.bol.uol.com.br/brasil/2010/02/08/governo-cancela-710-mil-beneficios-
do-bolsa-familia-por-falta-de-atualizacao-cadastral.jhtm. Fecha de consulta, 15/12/2016.
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beneficios bloqueados o cancelados debido a la verificacién de inconsistencias en
la comprobacién de ingresos.* Como ejemplo del cruce de bases de datos dentro
de las operaciones de averiguacion, ya habian sido utilizados por los gobiernos
anteriores tanto el CadUnico, como el Catastro Nacional de Informaciones
Sociales (CNIS), el Sistema Nacional de Previsién Social, el Sistema Automatizado
de Control de Fallecimientos (Sisobi), entre otros.

De cualquier forma, el niimero de bloqueos y cancelaciones resultantes de esta
operacién fue extremadamente elevado vy, ligado a la divulgacién de esas cifras,
se enfatizé el discurso de una nueva forma de gestién que buscaba combatir la
corrupcién con mecanismos mds eficientes de fiscalizacién y gestion del dinero
publico. Otro aspecto reforzado por el MDSA con ese discurso de mayor rigidez,
y consecuente exclusién de aquellos que no deberfan estar en el programa, es que
con la salida de aquellos que no cuentan con el perfil requerido, entran nuevos
beneficiarios que aguardaban su insercién en una lista de espera. El ministro Terra
afirmé que: “nosotros conseguimos ejercer un mayor control, cruzando un mayor
nimero de datos, sacando una porcién de las personas que estaban en el programa
y no lo necesitaban, para colocar a las que lo necesitaban y que no estaban en el
programa. Es una cuestién de justicia social”.”®

Asi, el gobierno anuncia, en febrero de 2017, haber terminado con la lista de
espera del Programa Bolsa Familia, o sea, no habia ninguna persona registrada en
el CadUnico dentro del perfil Bolsa Familia que estuviera sin recibir el beneficio.
Al anunciar ese importante hecho, el propio ministro hace mencién sobre la
importancia de acciones como la que ocurrié en noviembre de 2016, la Operacién
Peine Fino, que derivé en la cancelacién de 469 mil beneficios que estarfan por
fuera del perfil de renta estipulado por el programa. La noticia de cobertura total
del PBF fue dada con bastante entusiasmo después de realizada la insercién de
cerca de 460 mil personas que aguardaban en la lista de espera.”® Sin duda, esta
es una noticia muy positiva, considerando que los procesos de fiscalizacién se
realizaron de acuerdo con las directrices del MDSA, que hacen obligatoria la
visita domiciliaria a todas las familias en situacién de inconsistencia de datos

54 Fuente: http://www.focandoanoticia.com.br/tag/bolsa-familia/. Fecha de consulta, 19/12/2016.

55 Pronunciamiento del Ministro de Desarrollo Social y Agrario, Osmar Terra, el 1 de febrero
de 2017, tomado del Portal Brasil del Gobierno Federal. http://www.brasil.gov.br/cidadania-
e-justica/2017/02/fila-de-espera-do-bolsa-familia-e-zerada-em-janeiro. Fecha de consulta,

19/12/2016.

56 Fuente: http://www.brasil.gov.br/cidadania-e-justica/2017/02/fila-de-espera-do-bolsa-familia-
e-zerada-em-janeiro. Fecha de consulta, 19/12/2016.
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catastrales. Sin embargo, esta conquista se debe mucho mds al hecho de que el
proceso de inclusién de beneficiarios ha sido realizado gradualmente a lo largo
de los afos, que a una operacién especifica de fiscalizacién. Es curioso percibir
que practicamente la misma cantidad de personas con beneficios cancelados en
noviembre de 2016 era la que totalizaba la lista de espera del Programa Bolsa
Familia. Fueron 469 mil cancelaciones en noviembre de 2016 y cerca de 460 mil
personas que esperaban en la lista de espera en enero de 2017.

Otra noticia recibida con mucha alegria, al menos por los beneficiarios, fue
la de que el gobierno reajustaria los valores de los beneficios en julio de 2016.”
El porcentaje del reajuste fue mayor en comparacién con el que la presidenta
Dilma habia anunciado meses antes de su alejamiento, fue presentado con pompa
durante la conmemoracién el 1 de mayo de 2016, dia del trabajo.”® Con esto, el
nuevo presidente buscaba minimizar las dudas acerca de las intenciones de su
gobierno con el mantenimiento del programay, tal vez, conquistar la simpatia de
una parte de la poblacién que estaba temerosa con su gestién.

Si, por un lado, el gobierno buscaba enviar sefales acerca del mantenimiento
del programa, por otro lado, los pronunciamientos del ministro del MDSA
indicaban cambios que no pueden ser considerados simplemente como graduales
o superficiales dentro del mismo programa. Aunque las resoluciones atin no hayan
sido publicadas, ya es posible identificar cambios estructurales en el disefio del
programa teniendo en cuenta algunos elementos encontrados en declaraciones
del ministro. Si volvemos sobre el primer pronunciamiento hecho por él al asumir
la cartera del antiguo MDS, encontramos que en sus opiniones hay algunos
indicios del rumbo que el PBF puede tomar con la llegada del nuevo gobierno.
En su discurso, dijo el ministro: “creo que no hay que meterse en eso ahora, pero
hay que facilitar la salida del programa.”

Tal pronunciamiento, en su momento, anunciaba el interés por cambiar las
directrices del PBF, como ya era de esperar, y pasados algunos meses se anunciaron
acciones concordantes que incentivaban la salida de los beneficiarios. La ausencia
de medidas especificas para propiciar la salida de los beneficiarios fue y sigue
siendo objeto de las mds duras criticas al PBE ya que, para muchos observadores,
la permanencia en el programa, como ya se mencioné anteriormente, generaria

57 El dltimo reajuste anunciado por el Ministerio de Desarrollo Social en aquel momento fue
el 1 de mayo de 2014. Fuente: http://gl.globo.com/politica/noticia/2016/06/governo-anuncia-
reajuste-medio-de-125-no-bolsa-familia.html. Fecha de consulta, 19/12/2016.

58 La presidenta Dilma habfa anunciado, en su momento, un reajuste en los beneficios que
promediaba el 9%, mientras que el presidente Michel Temer terminé aprobando un reajuste
cercano al 12%. Fuente: idem.
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‘conformismo’ en las personas, volviéndolas ‘perezosas’. Como respuesta a esas
criticas, el discurso del gobierno anterior reforzaba que el PBF no consistia
Unicamente en la oferta de beneficios, sino también en la articulacién de
dicho beneficio a un conjunto de servicios ptblicos que son necesarios para la
ampliacién de los patrones de proteccién social. En ese sentido, en el marco de
una accién conjunta entre gobiernos de todas las esferas, no sélo seria necesaria la
oferta de servicios en las dreas de las condicionalidades (educacién y salud) para
que el programa funcione, sino que también serfa preciso el fortalecimiento de
las redes de articulacién en el campo de la formacién profesional, la formacién
técnica, el fortalecimiento de la agricultura familiar, el fortalecimiento de las
acciones relacionadas con la seguridad alimentaria, etcétera. La creacién del
Pronatec, vinculada a las acciones del Plan Brasil sin Miseria,” es uno de los
ejemplos de la inversién del gobierno anterior en las llamadas “puertas de salida”
del Bolsa Familia. A pesar de esas y otras estrategias que buscaban fortalecer y
profesionalizar a los beneficiarios para que ellos pudieran salir de la condicién
en que se encontraban, no cabe duda que hubo innumerables obstdculos en la
operacionalizacién de esas iniciativas de formacién y en el trabajo de articulacién
de las acciones relacionadas con el Plan Brasil Sin Miseria en los municipios.®

59 El Plan Brasil sin Miseria (BSM) fue creado con el propésito de eliminar la extrema pobreza en
Brasil a través de la articulacién de acciones estratégicas en varios sectores, como lo son: seguridad
alimentaria, vivienda, educacién, asistencia social, saneamiento bdsico, etc. Entre las diversas
acciones articuladas a nivel municipal, el Pronatec - Programa Nacional de Acceso a la Ensenanza
Técnica y Empleo, fue una de las acciones directamente relacionadas al BSM como forma de
fortalecer la formacién educativa y la consiguiente insercién del beneficiario en el mercado de
trabajo. El Pronatec fue creado en 2011 por la presidenta Dilma Rouseff con el objetivo de unificar
las diversas acciones relacionadas con la cualificacién profesional que ya existian de forma dispersa.
Desde entonces este programa ha sido una de las principales acciones del gobierno para incentivar la
superacion de la condicién de vulnerabilidad del beneficiario y la consiguiente salida del Programa
Bolsa Familia.

60 Algunas de las principales criticas que los cursos del Pronatec sufrieron se referfan a la
incompatibilidad entre la oferta de cursos y la necesidad del mercado, el alto indice de desercién, la
incompatibilidad entre los cursos ofrecidos y la escolaridad de los beneficiarios, las dificultades de
articulacién entre los municipios y las unidades de ensefianza que ofertaban los cursos, los recursos
insuficientes para garantizar el traslado y la alimentacion de los participantes, etc. Por su parte, las
criticas relacionadas con las acciones del Plan Brasil sin Miseria giraban, en la mayoria de los casos,
en torno a las dificultades operativas de los municipios para articular sus acciones, o incluso crear
acciones nuevas, considerando al puablico en situacién de mayor vulnerabilidad en sus territorios.
Mientras que el BSM a nivel federal buscaba proporcionar datos y estimular a los municipios para
que actuaran en sus territorios sobre la base de planificaciones estratégicas, los municipios a menudo
se enfrentaban a dificultades para operacionalizar las acciones, como por ejemplo, articular la
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Lo que vale la pena resaltar aqui, es que con base en los discursos del nuevo
ministro se puede notar el gran peso dado al hecho de que las directrices del PBF
deben tener como objetivo principal la salida de los beneficiarios del programa,
no sélo porque la permanencia causaria el temido ‘efecto pereza’, pero también
porque se incentivaria el crecimiento del empleo informal en el pais. En las
palabras del propio ministro: “hoy el Bolsa Familia es una causa importante, si
no la mayor, de la informalidad del mercado de trabajo, porque las personas
mueren de miedo si pierden el Bolsa Familia debido a que consiguen empleo. Y
si consiguen un empleo, no quieren firmar contrato”.®!

La propuesta del ministro, como parte del paquete de medidas de la Estrategia
Nacional de Inclusion Social'y Productiva, consiste en promover acciones especificas
de inclusién productiva para beneficiarios del Bolsa Familia, una de ellas seria
garantizar —a quienes obtuviesen un empleo formal con contrato firmado— el
mantenimiento del beneficio por hasta dos anos. Segtin el ministro, ese tipo de
acciones fortalecerfa el empleo formal en Brasil ya que incentivaria los beneficiarios
el ‘querer’ registrarse como trabajador formal. Aqui el beneficiario aparece como
responsable de la existencia del alto indice de informalidad en el mercado de
trabajo brasilefio, debido al hecho de que ¢l ‘no quiere un trabajo formal, que
garantice sus derechos de trabajador, para no perder el beneficio’. Es decir, en
opinién del ministro, el programa en realidad aparece como principal causa del
alto indice de informalidad en el mercado de trabajo porque los beneficiarios ‘no
quieren’ ser regularizados. Tanto los estudios sobre informalidad en el mercado
de trabajo en Brasil, como aquellos sobre las relaciones entre el Bolsa Familia y la
informalidad revelan el cardcter falaz del argumento del ministro.

Respecto al primer punto, el estudio de Barbosa Filho y Moura revela que

[e]ntre 2002 y 2012 se observé en Brasil una caida abrupta de la tasa de
desempleo, que va del 9,1% en 2002 a 6,1% en el 2012. A su vez, ocurri6
otro importante movimiento en el mercado de trabajo, la reduccién
del grado de informalidad de la economia brasilefia (calculada por la

compra de alimentos de pequefios agricultores dedicados a la agricultura familiar local para llevarlos
a las escuelas publicas, o bien, aprovechar los datos referentes a los beneficiarios en situacién de
extrema pobreza para priorizar acciones de vivienda, saneamiento bésico, inclusién productiva, etc.
61 Declaracién del ministro Osmar Terra el 13 de marzo de 2017 durante el evento “Brasil de Ideias”
realizado en Rio de Janeiro. Fuente: http://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2017-03/

governo-lancara-acoes-de-inclusao-produtiva-para-beneficiarios-do-bolsa. ~ Fecha de consulta,
19/12/2016.
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informalidad en el empleo) en 10 puntos porcentuales, reduciéndose del
43,6% al 32,5% entre 2002 y 2012. (2015: 101).

Sobre el segundo punto (el PBF como causa de la informalidad), Barbosa y
Corseuil concluyen que: “(...) con un nivel de confianza del 95%, no se puede
rechazar la hipétesis de que todas las estimaciones son nulas. Es decir, no fue
posible identificar algin efecto del Programa Bolsa Familia en la propensién de
los jefes de familia a ocupar puestos informales.” (2014: 28)

Por lo tanto, segtn investigaciones de expertos, no sélo hubo un movimiento
acentuado en el sentido de la formalizacién de la fuerza de trabajo en el pais, sino
que también fue imposible confirmar la relacidn entre la insercién de personas
al PBF y el aumento de la informalidad en el mercado de trabajo. A pesar de
las premisas falsas, pero como parte del paquete de medidas anunciadas para
incentivar la entrada de los beneficiarios del programa al mercado de trabajo
formal, el ministro anuncié que habrd incentivos para los alcaldes que consigan
insertar beneficiarios del PBF en dicho mercado. Dijo el ministro Osmar Terra
que “el alcalde va a ganar un premio en recursos para el municipio y luego un
trofeo de manos del presidente de la Republica. Es una manera de estimular al
alcalde. Hoy no tiene ningtin estimulo, no tiene ganancia politica con esto, y va
a pasar a tenerla”.®

Esta propuesta de cambio sigue alineada con la elaboracién de un Plan
Nacional de Inclusién Social y Productiva que el nuevo gobierno busca articular,
plan que ha sido anunciado, pero no se ha publicado. Desde finales de 2016 se
estdn articulando acciones que involucran a diversos ministerios con el propésito
de elaborar un documento que contenga un plan para insertar a beneficiarios
dentro de iniciativas de inclusién productiva. Las acciones gubernamentales, que
recibieron el nombre de Estrategia Nacional de Inclusién Social y Productiva,
aparecen como insignia de esta nueva propuesta, pero ain no se tiene mucha
informacién sobre la construccién de ese documento. Como lo anuncié el propio
ministro, ese serd el principal camino disefiado por el gobierno para impulsar la
salida de los beneficiarios del programa. Una de estas acciones ya ha sido anunciada
y se refiere a la articulacién entre el Programa Nacional de Promocidén del Acceso
al Mundo del Trabajo (Acessuas-Trabalho)® y la Estrategia Nacional de Inclusién

62 Idem.

63 El Programa Nacional de Promocién del Acceso al Mundo del Trabajo (Acessuas-Trabalho) fue
creado por el gobierno anterior, del PT, y forma parte de las acciones del Sistema Unico de Asistencia
Social, cuyo objetivo consiste en incentivar la autonomia de los usuarios de la Politica de Asistencia
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Social y Productiva. Este cambio desvincul6 el Acessuas-Trabalho del Programa
Nacional de Acceso a la Ensenanza Técnica y Empleo (Pronatec) —coordinado por
el Ministerio de Educacién y que viene recibiendo recortes significativos desde
2015-.%

Aun no estd claro lo que implica la desvinculacién entre cursos de educacién
(Pronatec) y el Programa Nacional de Promocién del Acceso al Mundo del Trabajo
propuesto por el gobierno. Esto podria indicar un esfuerzo gubernamental en aras
de optimizar la entrada de los beneficiarios del PBF en el mercado de trabajo, sin
necesidad de invertir en la calificacién profesional de esta poblacién, pero eso irfa
en contra de los compromisos firmados por el gobierno al asumir. En el documento
publicado en abril de 2016, es decir, antes de que la presidenta Dilma Rousseff
fuese apartada del cargo, la Fundacién Ulysses Guimaraes, del PMDB, partido
de Michel Temer (vice-presidente en aquel momento), detallaba las propuestas de
gobierno si él asumia el poder. En el documento del PMDB se afirma que: “[n]
uestro proposito es rescatar el Pronatec, buscando ejemplificar cémo el estado de
las cuentas fiscales estd destruyendo progresivamente los programas de proteccién
social e inclusién productiva de los trabajadores brasilefios.” (Fundacién Ulysses
Guimaraes: 11).

A pesar de que atn no ha pasado el tiempo suficiente para analizar si el actual
gobierno ha realizado efectivamente un esfuerzo por fortalecer el programa
de cualificacién profesional, el hecho es que las acciones relacionadas con los
programas y proyectos sociales parecen estar apoyadas sobre bases muy inciertas
después de los primeros nueve meses de la nueva administracién. Por mds que una
de las principales banderas del gobierno, al asumir, fue la de que los programas
sociales serfan mantenidos, los tltimos hechos de principios de 2017 no parecen
corroborar los discursos de mayo de 2016. Desde la entrada del nuevo gobierno
se viene articulando un paquete de medidas que altera de forma significativa las
reglas de la seguridad social en el pais, como se menciond anteriormente, con
la pérdida de derechos de los trabajadores en un grado nunca antes visto en la
historia de Brasil. El partido del actual gobierno es el principal articulador de esta
propuesta y en tono amenazador, en marzo de 2017, en el auge de su campana

Social en el pais. El programa fue creado con la intencién de articular y fortalecer las acciones de
movilizacién, encaminamiento y acompafamiento de las personas en situacién de vulnerabilidad
social para que puedan acceder a oportunidades de trabajo y empleo. Fuente: http://mds.gov.br/
assistencia-social-suas/servicos-e-programas/acessuas-trabalho. Fecha de consulta, 19/12/2016.

64  Fuente:  http://mds.gov.br/area-de-imprensa/noticias/2016/dezembro/gestores-aprovam-
medidas-para-inclusao-produtiva-dos-beneficiarios-do-bolsa-familia. ~ Fecha ~ de  consulta,
19/12/2016.
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por la aprobacién de esa reforma, divulga en diversas redes sociales y en el sitio
oficial del partido que, si la propuesta de la reforma a la seguridad social no
es aprobada por el Congreso, seria el fin del Programa Bolsa Familia y de los
programas sociales. Como ejemplo encontramos el siguiente cartel.

Figura 5: Cartel del PMDB que condiciona el mantenimiento de las politicas
sociales a la aprobacién de la reforma de la Seguridad Social

REFOR
PREVI
NAO
TCHAU

BOLSA FAMILIA

ADEUS

FIES

SEM NOVAS
ESTRADAS

ACABAM OS
PROGRAMAS
SOCIAIS

Fuente: Imagen tomada de la pdgina oficial del PMDB en Facebook.

Finalmente, con esto vemos que, bajo el discurso del equilibrio de las cuentas
publicas, el gobierno ha propuesto e implementado cambios en varios sectores de la
sociedad (con ampliacién de las privatizaciones, generalizacién de la tercerizacién,
quiebra de derechos laborales, encogimiento de la seguridad social, entre otras), y
de ese modo, la amenaza al mantenimiento de los programas sociales se presenta
de forma explicita. El riesgo de la extincién de los programas sociales, como el
Programa Bolsa Familia y el Fondo de Financiamiento Estudiantil (FIES), cual
estrategia de presion politica, demuestra claramente el escaso compromiso del
gobierno con la promocién (o incluso mantenimiento) de mejores modelos de
proteccién social en el pais. En perfecta consonancia con las premisas de un
proyecto politico neoliberal y bajo el argumento de la moralizacién de la gestién
publica, el gobierno promueve una reduccién dréstica en los gastos ptbicos,
apuntando claramente hacia la disminucién del Estado y de su capacidad para
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combatir injusticias sociales histéricas a través de la estructuracién de politicas
sociales.

Consideraciones finales

Los usos politicos de los programas sociales y el proceso de (des)legitimacién de
las politicas sociales hacen parte de un mismo fenémeno, son caras de una misma
moneda. Las politicas sociales (programas, proyectos, etc.) reciben o pierden
apoyo politico (garantizando o amenazando su continuidad) dentro de complejas
relaciones politicas. Esto es lo que senalan los estudios recientes sobre los procesos
de legitimacién/deslegitimacion de los sistemas de politicas sociales (welfare states)
en perspectiva comparada (Svallfors, 2012). En este sentido, el Bolsa Familia
se encuentra en una encrucijada, reflejando la situacién de todo el sistema de
politicas sociales del pais. Al acentuarse una concepcién del Estado y del desarrollo
en la que lo social y lo econdémico son vistos (concebidos) por separado (y en
muchos casos como incompatibles, irreconciliables o antagénicos), se modifica
todo fundamento de justificacién politica, toda razén de existir de las politicas
sociales como sector significativo de la actividad estatal. En consecuencia, cambia
el lugar ocupado por esas politicas en el proceso mds amplio de legitimacién del
modelo de desarrollo que se busca implementar.

Desde esta perspectiva, es posible comprender los ataques (fuertemente
cargados de concepciones morales) efectuados sobre un programa social que en
otros contextos recibe no solamente reconocimiento por sus virtudes técnicas
(calidad del disefio y de la gestion),® sino sobre todo legitimacién politica. Lo
que de otra forma puede ser leido como una paradoja (la legitimidad alcanzada
internacionalmente y la deslegitimacion interna), pasa a tener sentido cuando se
considera que ninguna politica social (por mds visible y moralmente establecida)
estd inmune al propio juego del sistema politico donde fue gestada.

65 Ver materiales publicados sobre el Bolsa Familia en el plano internacional. En el PNUD: “Bolsa
Familia ¢ destaque em relatério do Pnud no combate & pobreza”. Documento publicado en el
diario O Globo, el 14/12/2015. Disponible en: http://oglobo.globo.com/economia/bolsa-familia-
destaque-em-relatorio-do-pnud-no-combate-pobreza-18287507. Consultado el 28/04/2017. En la
ONU: “Programa Bolsa Familia ¢ exemplo de erradicagio de pobreza, afirma relatério da ONU”.
Documento publicado en la pdgina de la ONU, disponible en: https://nacoesunidas.org/programa-
bolsa-familia-e-exemplo-de-erradicacao-de-pobreza-afirma-relatorio-da-onu/. “Bolsa Familia vence
o ISSA, o Nobel Social”. Disponible en: http://www.brasil247.com/pt/247/brasil/117868/Bolsa-
Fam%C3%ADlia-vence-pr%C3%AAmio-ISSA-o-Nobel-social.htm. Consultado el 28/04/2017.
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Programas de Transferencia de Renta Condicionada
Una lectura desde el concepto de pobreza

Moénica De Martino Bermiidez'

Introduccién

El presente articulo tiene por objetivo, acercar al lector algunos debates
en torno a los Programas de Transferencia Condicionada de Renta -PTC- en
América Latina, desde dos perspectivas que los transversalizan y que han sido
poco privilegiadas. A saber: sus relaciones materiales y simbélicas con la pobreza
mis alld de los elementos discursivos.

Ya desde hace décadas se registran en nuestro continente, en términos de
sistemas de proteccién social, cambios objetivos en sus estructuras y dindmicas.
Desde la década de los ochenta, y particularmente desde la década de los noventa,
los PTC desempefian un papel central en las resignificadas matrices de protecciéon
social. Tales programas colocan en la familia una responsabilidad fundamental:
la ruptura de la reproduccién intergeneracional de la pobreza, como veremos
mids adelante. Pero, en lineas hipotéticas, indicamos que tales procesos se han
dado de manera independiente al debate sobre la pobreza y sus manifestaciones
materiales, tomando peso aquellas subjetivas.

Los estudios sobre pobreza fueron consoliddndose, ya sea en el dmbito politico
como en el académico o el de asesores y expertos, como un campo de conocimiento
en el que se realizan diversas lecturas que contribuyen a problematizar la idea de
pobreza y a reconocerla como un fenémeno complejo, atravesado por multiples
mediaciones. Por lo tanto, podria decirse, en una primera aproximacién, que
nada nuevo yace bajo el sol en estos tiempos de transformacién de las matrices de
proteccidn social. Asi como en el Siglo XIX, la pobreza es pensada, recuperada y
redefinida en aras de diversos tipos de intervencion socio-politica, especialmente
a partir de las familias y sus integrantes.

1 Doctorado en Ciencias Sociales UNICAMP; Posdoctorado en Ciencias Sociales Integradas —
UEFSC. Profesora en Facultad de Ciencias Sociales — Departamento de Trabajo Social — Universidad
de la Republica. E-mail: monica.demartino@cienciassociales.edu.uy.
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En el marco de la aplicacién de politicas neoliberales desarrolladas durante
los afnos 80 y 90 en América Latina, las politicas sociales sufrieron una
transformacién sustantiva. En las propuestas que se crearon en diversos campos,
tres términos se tornaron recurrentes: pobreza, familia y riesgo. Vinculados éstos
a tres aspectos claves de las nuevas intervenciones tecno-politicas sobre la cuestién
social: (i) focalizacién de las intervenciones estatales en los sectores pobres,
fundamentalmente urbanos; (ii) redefinicién del papel de la familia en las nuevas
modalidades de gestién de los problemas sociales; e (iii) incorporacién del riesgo
como criterio para la categorizacién y ponderacion de los problemas y de los
grupos de poblacién.

Estas medidas se apoyaban en el supuesto de que la reactivacién econémica
y la distribucién primaria del ingreso tendrian como consecuencia la elevacién
del nivel de vida por efecto “derrame” lo que permitiria la definicién de servicio
pagos y contributivo para los sectores no pobres, quienes tendrian capacidad de
pago, mientras que, en el campo no contributivo, los sectores pobres recibirian la
asistencia necesaria para salir de la pobreza.

Surgenasi, y deacuerdoalasrecomendaciones delos organismosinternacionales
de crédito, los programas focalizados de corte asistencialista,” definidos en general
como “de combate a la pobreza”. Repetto (2001) realiza un anilisis critico de
estos programas, indicando que tuvieron una “estrategia acotada’ basados en
una excesiva focalizacion y siendo gerenciados desde multiples dmbitos. Afiade
también que existié una baja capacidad de gestién publica para llevar adelante
politicas eficientes, resultado tal vez de la desarticulacién entre capacidad técnica
y capacidad politica.

Privatizacién, descentralizacién y focalizacién se sumé a otro rasgo tipico: una
mayor responsabilidad otorgada a las familias y mujeres en la administracién de la
renta transferida, en lo que podemos llamar un claro neo-familismo (De Martino,
2001).

Si Uruguay puede ser identificado por ser un pais con niveles de universalismo
estratificado,’ es en estas décadas que se procesé un desplazamiento de la

2 Grassi (2003) indica como rasgos del asistencialismo: la institucionalizacién de las desigualdades
de clase (“desigualdades de partida”) como carencias del sujeto particular y el cardcter moral de la
accién politica y asistencial dirigida a agentes sumamente individualizados.

3 Clasificacién de Filgueira sobre los regimenes de bienestar en América Latina. Incluye, en tal
categorfa, “La primera dimensién central que caracteriza a este grupo de paises es que hacia 1970
todos ellos protegfan de alguna u otra forma a la mayor parte de la poblacién mediante sistemas
de seguro social, de servicios de salud a la vez que habfan extendido la educacién primaria e inicial
de secundaria a toda la poblacién. En otras palabras, todos ellos ofrecian extendidos niveles de de
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responsabilidad del Estado en la provisién del bienestar a un peso mayor del
mercado y hacia la familia y la comunidad. Si hasta los afos 80 parecia existir
una sincronfa entre organizacién social y la organizacién de las familias, con
las politicas neoliberales se produjo un desajuste: el Estado comenzé a delegar
responsabilidades sociales en una etapa donde la incorporacién de las mujeres al
mercado de trabajo comenzaba a ser mayor (De Martino, 2001, Pautassi, 2008;
Schmukler y Campos, 2009).

Desde mediados de los noventa, pero con especial énfasis en el nuevo siglo,
los programas focalizados reduccionistas fueron perdiendo su lugar frente a la
implementacién de los PTC, aunque en nuestro pais el régimen de Asignaciones
Familiares, politica de transferencia de renta paradigmdtica si la hay, posee sus
origenes en el afo 1943, inicidndose como prestacién asociada al trabajo formal
de determinadas ramas de actividad.

Este tipo de programa surge como critica a una visién reduccionista de la
pobreza y por el desarrollo de concepciones mds amplias, multidimensionales y
dindmicas de la misma, sensibles a aspectos demograficos y de ciclo vital (Draibe y
Riesco, 2009). Los subsidios son otorgados en general a las madres, buscando con
ello y las debidas contraprestaciones, promover el capital humano de las familias.

Estos subsidios directos, ademds, se instalan en redes mds amplias de
intervenciones que apuntan hacia la familia y sus miembros, de acuerdo a edades,
género y condicién (discapacidad, embarazo adolescente, etc.). Asi el Nuevo
Régimen de Asignaciones Familiares de Uruguay, que extiende la prestacién de
la Asignacién Familiar al disociarla del trabajo formal y vincularla con carencias
en las situaciones materiales de vida, se encuentra incorporado al Programa
de Equidad y dentro de la Red de Asistencia e Integracién Social -RAIS. Es
acompafiado por otra serie de intervenciones a nivel familiar o a nivel de diversas
generaciones o problemdticas. A modo de ejemplo: jévenes que no estudian y no
acceden al mercado laboral; primera infancia en situaciones de pobreza, etc.

comodificacién (desmercantilizacién) tanto en la prestacién de servicios fuera del mercado como
en la provisién de beneficios monetarios para diversas situaciones de imposibilidad laboral. La
otra caracteristica central de estos sistemas la constituye una fuerte estratificacién de beneficios,
condiciones de acceso, y rango de proteccion en materia de seguro social y en similar medida
en salud (...) En otras palabras, los grados de decomodificacién se encuentran directamente
estratificados en estos paises. Sin embargo, y este punto es importante anotarlo, la estratificacién de
los servicios sociales amortigud, no reforzé, la pauta de estratificacion social” (Filgueira, 1999: 9-10)
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Sobre el concepto de pobreza y su relacién con las politicas sociales y la
cuestién social

Podriamosllegara consenso, desde diversas perspectivas tedrico-metodoldgicas,
en quela pobreza “constituye unasituacién de carencias espirituales y materiales, de
privaciones y desventajas econdmico-sociales (ausencia o insuficiencia de ingresos
y obstdculos para acceder al consumo de bienes materiales y espirituales) que
impide la satisfaccién adecuada de necesidades humanas esenciales y el despliegue
de una vida normal” (Espina, 2008: 38). Es un fenémeno multidimensional
por la diversidad de sus causas y expresiones en las que se entrecruzan procesos
econdmicos, sociales, culturales, politicos, demogréficos, ambientales.

En el marco de estas nociones bésicas que podriamos sefialar como consensos
compartidos se abren diferentes posicionamientos, algunos complementarios
otros antagdnicos que intentaremos sintetizar en este punto. Espina (2008) indica
que existen cuatro fases en la relacién entre la evolucién histérica del concepto
de pobreza, el tratamiento académico de la cuestién social y el disefio de politicas
publicas. Como la autora relaciona estos tres procesos nos parece importante
retomarla. Estas fases serfan, y se presentan de manera diferenciada a los efectos
de la exposicidn:

Aquella que denomina liberal-positivista, ubicada histéricamente a fines
del Siglo XIX y primera mitad del Siglo XX, basada en las premisas de orden y
progreso y que abordan al capitalismo industrial como una etapa de avance dentro
de un orden universal ininterrumpido. No obstante, tanto dicho orden como la
etapa vivida en ese periodo generan desigualdad, por tanto, pobreza que debe ser
atendida por instituciones de beneficencia. La pobreza es vista como la falta de
recursos econdémicos de clases consideradas inferiores. Paralelamente otra visién
del mundo toma mayor envergadura. El marxismo analiza las contradicciones
de este orden social y las entrelaza con las diferencias de clase que observa. Deja
claro, ademas, las diferentes miradas sobre la pobreza: una ligada al reformismo,
en la que se entiende a la pobreza como un fenémeno manejable derivado de la
sociedad de mercado y otra perspectiva, de critica radical, que asume la pobreza
dentro de una red de relaciones de explotacién y expropiacién generado por el
capitalismo. Sobre la mirada marxista nos detendremos mds adelantes.

Es un periodo en el que se desarrollan maltiples estudios sobre la pobreza en
funcién de la preocupacién por las conductas, publicas y privadas, de las clases
llamadas peligrosas.

A modo de ejemplo indicamos: Cuadro del estado fisico y moral de los obreros
empleados en las manufacturas de algodon, de lana y de seda, realizado por Villermé,
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en Francia, en 1840; el informe Enquiry into the sanitary condition of the labouring
population'y el de la Children 's Employment Commission ambos de 1843, realizado
en Inglaterra. A estos se suman La miseria de la clase trabajadora en Francia e
Inglaterra, de Bureo, también de 1840, De la condicion fisica y moral de los obreros
Jovenes y los medios de mejorarla, de Dupetiaux, Francia, 1843 y la conocida
obra de E Engels, publicada en 1845, La situacién de la clase obrera en Inglaterra
(Cichelli y Cichelli, 1999).

Tales obras reflexionan y caracterizan las desventajas y privaciones de
la vida de la clase obrera en un contexto de auge de la industrializacién y la
urbanizacién. Posteriormente se inician las primeras mediciones empiricas y en
Inglaterra comienza a aplicarse una medida esténdar definida a partir de ciertos
requerimientos nutricionales e ingresos minimos. Booth en Londres y Rowntree
en York serdn los pioneros, ya a fines de la década de los ochenta en el Siglo XIX,
en la delimitar cuantitativamente lo que hoy podria llamarse una linea de pobreza,
introduciendo este tipo de medida en los estudios sociales (Espina, 2008).

Desde otra perspectiva pueden incluirse también los estudios realizados en
Estados Unidos durante la segunda mitad del Siglo XIX y primera del XX que,
utilizando categorias antropoldgicas, se acercaron al fenémeno de la pobreza
explicindola como expresién cultural, vinculada a carencias o debilidades
de determinada cultura, e introdujeron componentes de tintes racistas para
explicarla. Nociones como cultura y subcultura marginal tienen raices en estas
propuestas (Espina, 2008; Rodriguez, 2004).

La fase denominada desarrollista, ubicada entre las décadas del cincuenta y
setenta del Siglo XX serfa aquella asociada al Estado de Bienestar. La pobreza
se asume como el efecto de insuficiencias e ineficiencias de los mecanismos de
integracién social, siendo tratada a través de politicas sociales integradoras que
parten desde el Estado. Predominan las visiones que miden la pobreza a partir de
criterios monetarios utilizando el ingreso familiar o personal. Surge el concepto
de “linea de pobreza” definido a partir del ingreso familiar en relacién al costo de
la canasta bdsica. Es una etapa de médxima priorizacién de la politica social como
esfera de actuacion clave del Estado.

En este periodo se propaga en las ciencias sociales norteamericanas un enfoque
de pobreza que intenta combinar factores estructurales y culturales. Lewis, en su
obra Antropologia de la Pobreza, la aborda no solo como carencia, como situacién
econdmica inferior y desprovista de los minimos necesarios, sino también y
esencialmente en su condicién de proceso de adaptacién creadora para responder
a circunstancias adversas y excluyentes. En tal proceso, el pobre es un sujeto
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activo que crea una cultura propia, de la pobreza. De esta perspectiva deriva una
postura fatalista en la medida que la fuerza del proceso de endoculturacién, como
factor de reproduccién de la pobreza, perpetiia intergeneracionalmente, normas
y valores propios de la pobreza que atin permanecerian dejando de estar presentes
aquellas limitaciones que caracterizan a la pobreza. También en estas décadas
comienzan a aparecer estudios desde una perspectiva de género.

La fase neoliberal, ubicada desde los ochenta hasta mediados de los noventa,
explicé la pobreza a través de las desventajas generadas por la insuficiente
disponibilidad de recursos y carencias individuales para concurrir al mercado
en pie de igualdad. La propuesta, brevemente resumida, consistia en apelar al
crecimiento econémico a través de un libre mercado, la menor interferencia
estatal, y politicas sociales de cardcter asistencial concentradas en los sectores
menos favorecidos. Podriamos decir que es un momento de retraccién de la
cuestién social como esfera de la politica.

Por tltimo, Espina (2008) identifica la reemergencia del movimiento critico,
ubicada desde la segunda mitad de los noventa hasta la actualidad. Con esta
expresién alude a la apuesta a la sociedad civil organizada, las ONGs, la accién
territorial, etc. El debate sobre la pobreza se amplia y muchas veces se entrelaza
con otros conceptos que se suponen complementarios, tales como, exclusién
social, vulnerabilidad, etc. Con tales debates también se amplian las dimensiones
a ser medidas. Un reto de esta etapa es construir un concepto amplio de pobreza,
que integre sus variadas dimensiones y causas, sustentado tedricamente y
manejable empiricamente. En nuestra opinidn, veremos cémo en esta fase de
resurgimiento del pensamiento critico, y en oposicién a lo sefialado por la autora,
se asienta una elaboracién de la pobreza de raigambre conservadora, asociada a las
teorizaciones de Sen y no a aquel pensamiento critico que alimenta a este equipo
de investigaci6n.

En resumen, podriamos decir que la economia cldsica del siglo XVIII y
principios del siglo XIX, se preocupé por el fendmeno a partir de andlisis universales
o macroscépicos. Posteriormente, en el denominado periodo neocldsico, habido
entre los afnos 1870 y 19306, el énfasis del andlisis fue dado al equilibrio econémico
a corto plazo y especificamente en paises desarrollados (Bustelo, 1999). En este
periodo se desarrollaron tres escuelas: la Escuela de Lausana (representada por
Leén Walras y Vilfredo Pareto), la Escuela Inglesa (con Jevons y Marshall como
representantes) y la Escuela Austriaca (identificada con Menger, Von Wieser y
Von Hayek). Tales Escuelas tuvieron ciertos puntos en comun. A saber: (1) la
defensa del comportamiento racional del consumidor, u “homo economicus’;
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(2) el incremento de la demanda del consumidor hasta la anulacién de la utilidad
marginal; (3) la igualdad entre salario y la productividad marginal del trabajo; y
(4) la l6gica perfecta del mercado (Mogrovejo, 2012: 3).

Este paréntesis culmina, luego de la Segunda Guerra Mundial, con la irrupcién
del pensamiento de John Maynard Keynes, con influencia entre los afios 1936 y
1950. Ambos periodos se fusionan en la llamada sintesis neo-cldsica-keynesiana,
desarrollada especialmente entre los anos 1948 y 1957, representada por autores
como Paul Samuelson, Robert Solow y Trevor Swan. En la concepcién de
pobreza de tales autores, se tornaron cruciales las nociones de escasez de bienes
y necesidades asociadas a los bienes, de tal manera que toda sociedad debe
utilizar eficientemente escasos recursos para cubrir necesidades siempre creciente,
entendiendo la pobreza como “la renta insuficiente para mantener un nivel de
consumo de subsistencia” (Samuelson y Nordhaus, 1999: 354) Terminando
la década de los sesenta surgen, dentro del pensamiento econdmico, nuevas
preocupaciones, que indican otras formas de problematizar la pobreza.*

Este desencuentro paradigmdtico es resumido por otros autores como las
alternativas entre corrientes bdsicamente economicistas y aquellas denominadas
estructuralistas (Prebisch, 1949). En estas tltimas se destaca la incidencia de la
Comisién Econémica de las Naciones Unidas para América Latina (CEPAL)
que, como lo indica Bustelo (1999), sirvié6 de base para uno de los enfoques
heterodoxos mds importantes: la teorfa de la dependencia que marcé el
pensamiento latinoamericano en los afios sesenta.’ En tal década se perfila con
claridad el enfoque de necesidades bdsicas o esenciales, que combina la lucha
contra el desempleo, el aumento de los ingresos y la erradicacién de la pobreza.®
Bésicamente el enfoque de las necesidades bésicas consistié en subrayar la
redistribucién radical de activos (assets), acumulacién masiva del capital humano
y el crecimiento del factor trabajo (Adelman, 1961). Ya en los ochenta, como ya es
sabido, comenzé a prevalecer el Consenso de Washington, que se reflejé en claras
directivas de ajuste fiscal y privilegio de la dindmica y racionalidad del mercado.

4 En 1969, en la Undécima Conferencia Mundial de la Sociedad Internacional para el Desarrollo
(SID) efectuada en Nueva Delhi, se presentaron diversos abordajes centrados en las relaciones entre
empleo, distribucién y pobreza. Frente a un pensamiento exclusivamente econémico tales nuevos
abordajes plantearon un claro contenido social, al mismo tiempo que comienzan a alimentar el
concepto de necesidades bdsicas (Streeten, 1977; Bustelo, 1999).

5 Inspirado en ella, ya en la década de los ochenta, Max-Neef (1986) propuso un enfoque llamado
Desarrollo a Escala Humana, centrdndose en un abordaje que super6 el economicismo reduccionista.

6 En 1974 el Banco Mundial lanzé a nivel mundial, programas de lucha contra la pobreza con los
objetivos de incrementar el ingreso medio de la poblacién.
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La excesiva ortodoxia de tal enfoque y sus cuestionados resultados, a partir de los
noventa, dieron lugar a la revaloracién de la intervencién del Estado, luego de las
furibundas criticas dirigidas al Estado de Bienestar. Organismos internacionales
como el BM y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) se adscribieron a esta
nueva interpretacién, que no modificé sustancialmente la ortodoxia neocldsica
(Bustelo, 1999). Paralelamente, a la hora de “medir” el fenémeno, la linea de
Pobreza e Indigencia fueron los instrumentos priorizados politicamente.

Nuestra concepcién de la pobreza

Hasta aqui hemos sintetizado concepciones sobre la pobreza que se colocan
en una perspectiva de aceptacion general del sistema capitalista, respetuosas de la
racionalidad proveniente del mercado como fundamento de los mecanismos de
redistribucién. La pobreza es explicada ya sea como producto de un desarrollo
insuficiente, decisiones personales ineficientes, mecanismos de redistribucién
inadecuados, ya sea por la accién combinada de todos estos factores. Veamos
ahora la posicién critica por antonomasia.

Para el materialismo histérico-dialéctico, la pobreza se genera en la esfera
productiva, donde una divisién social del trabajo, sustentada en la propiedad
privada sobre los medios de produccién, crea mecanismos de explotacién del
capital sobre el trabajo. Este tltimo siempre es expropiado de parte de los bienes
que produce y es retribuido por debajo de su valor, asegurando la transferencia
sistemdtica de parte del fondo de consumo de los asalariados al fondo de
acumulacién del capital. En esta légica, pobreza y desigualdad tienen una
naturaleza estructural, y si bien sus formas mds agudas pueden paliarse a través de
la intervencién de las instituciones estatales sobre los mecanismos de distribucién,
su presencia es consustancial a la existencia del capital.

La mayor o menor presencia del Estado y la mayor o menor relevancia que
se conceda a las politicas sociales estdn, en dltima instancia, en funcién de
las necesidades del capital de gerenciar o atenuar sus crisis, mitigar los grados
de conflictividad social y expandir su cuota de ganancia. De ahi que, para la
teorfa marxista, soluciones definitivas a la pobreza y a la desigualdad tendrian
como prerrequisito la eliminacién de la propiedad privada sobre los medios
fundamentales de produccién., la colectivizacién de éstos y la sustitucién del
aparato estatal burgués por un Estado socialista que impone los intereses de las
mayorias populares y su agenda social y su agenda social por sobre los de la minoria
privilegiada, creando mecanismos de redistribucién en condiciones de igualdad
y de ensanchamiento sistemdtico de la participacién ciudadana en la toma de
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decisiones econémicas, politicas y sociales Riqueza y desigualdad son fenémenos
articulados a las diferencias y antagonismos de clases y a los mecanismos de
explotacién, aunque no toda la pobreza y la desigualdad pueden ser explicadas
por tales mecanismos.

Contempordneamente la perspectiva marxista de la pobreza insiste en
su naturaleza relacional y en las carencias que la definen como resultado de
articulaciones expropiadoras Gonzdlez Casanova lo enuncia de la siguiente
manera:

El problema no sélo consiste en reconocer la existencia de estratos,
distribuciones estadisticas o desigualdades. El problema consiste en
precisar las relaciones sociales de los sistemas y subsistemas, en especial
las que aclaran los modos de dominacién y acumulacién. Se trata de
relaciones que estdn articuladas a otras de explotacién, transferencias de
excedente o de propiedades, en beneficio de unos y detrimento de otros.
El problema mds dificil de tener presentes corresponde a las relaciones
opresivas e inequitativas que los beneficiarios niegan y se ocultan (2004: 5).

Por otra parte, Wrigth (2003) representante del marxismo analitico o empirico
norteamericano mantiene una perspectiva basada en la explotacién del trabajo,
que sehala tres principios respecto a los mecanismos de empobrecimiento. A
saber: el principio de la interdependencia inversa del bienestar, es decir, cuando el
bienestar de un grupo depende del descenso del bienestar del otro, a partir de una
interdependencia causal centrada en la distribucién; el principio de la exclusién:
el anterior principio existe porque un grupo es excluido del control sobre los
recursos; y, por ultimo, el principio de apropiacién: debido a la exclusién un
grupo puede apropiarse del esfuerzo y del resultado de las practicas de otros.

Para Espina (2008) la contribucién de Wrigth es que aporta un esquema mis
flexible y amplio que la ecuacién explotacién—pobreza. No explica la pobreza
siempre por la explotacién. Si bien a nivel macrosocial las desventajas estin
asociadas a ventajas en una relacién de dependencia mutua, no siempre esto se
vincula a situaciones de explotacién o expropiaciéon. En situaciones nacionales
donde se ha superado la matriz de propiedad de los medios de produccién, niveles
de pobreza o situaciones claras de pobreza pueden estar vinculadas a desastres
naturales, crisis econémicas, etc.

No obstante ello, el marxismo permite abordar el tema de la pobreza desde
una perspectiva de la desigualdad y complejidad de un orden social basado en
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clases. Esto significa que la pobreza no es una situacién desventajosa coyuntural,
sino una ubicacién extrema, o un conjunto heterogéneo de ubicaciones sociales
extremas, en un esquema de relaciones de clase. Es expresion de relaciones sociales
excluyentes, que se generan a partir de la matriz de reproduccién material de la
sociedad, en su base productiva, como eslabén primario de la constitucién de las
desigualdades y de manifestacién de relaciones de poder en el plano econémico,
que tienen una manifestacion tangible en las relaciones de distribucién, donde se
verifica un proceso de apropiacién de bienes sustentada en la explotacién.

Este proceso deviene en una estructura social desigualitaria y excluyente
que funciona como una serie de constrefiimientos relativamente estables, pero
externos, al sujeto.

La dimensién material de las relaciones de desigualdad de clase se acompanay
refuerza con procesos de produccién simbdlica que se constituyen en mecanismos
culturales de naturaleza histérica y de refuerzo de la desigualdad y la pobreza,
de construccién social de estigmas de inferioridad, creando nuevos registros de
desigualdad, de cardcter simbdlico.

Basados en la diferencia de clases y en el sistema de explotacién que tan bien
han analizado Marx y Engels, podemos indicar que la pobreza es un proceso que
incorpora multiples mediaciones y que podria ser definida como la imposibilidad
de acceder al disfrute de los bienes espirituales y materiales de los cuales dispone
una sociedad y, en consecuencia, significa también la imposibilidad de desplegar
las capacidades humanas ya sean individuales como colectivas.

De igual modo, el Estado no es una estructura neutra, un garante natural del
bien comun, sino un instrumento de imposicién de poder de clase. A través del
Estado, una clase o un bloque de clases dominantes pueden imponer su agenda
de cambios, ya sea por la via pacifica, construyendo hegemonia como mediador
democritico de conflictos de interés, o a través de la violencia y la coercidn.
Creemos que los PTC se asociacién a la primera posibilidad senalada.

En resumen, con el recorrido tedrico realizado, tratamos de subrayar la
presencia de dos grandes aproximaciones generales al tema pobreza: la liberal, en
sus diversos grados y la marxista. En la primera, la pobreza es un efecto no deseado
del libre funcionamiento del mercado y/o decisiones individuales ineficientes,
que puede ser atenuado a partir del crecimiento econémico o mecanismos de
distribucién. En la segunda aproximacién, la pobreza es un fenémeno interno
a la légica del capital, es correlato inevitable de la produccién de riquezas, sobre
la base de una divisién social del trabajo de naturaleza clasista y su erradicacién
depende de acciones sobre las relaciones de produccién.
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Pobreza, Libertad y Capacidades Humanas

Como ya hemos adelantado brevemente, discrepando con Espina (2008),
creemos que la denominada fase de resurgimiento del pensamiento critico, encuentra
en América Latina una situacién comun: la hegemonia del concepto de pobreza
anclado en el individuo, sus capacidades y su relacién con una estructura de
oportunidades brindada por una sociedad que se piensa inmodificable. Atn bajo
gobiernos progresistas de raigambre marxista. Abordaje de la pobreza que tiene
su méximo exponente en Amartya Sen. Es por ello que la deconstruccién de su
teoria se vuelve un imperativo.

La critica a la ortodoxia neo-liberal estuvo asociada a una interpretacién més
compleja y multidimensional de la pobreza, destacindose el protagonismo del
“Enfoque del Desarrollo Humano”, vinculado al Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), basado en el enfoque de capacidades desarrollado
por Amartya Sen (1985) con aportes de Mahbub Ul Haq (1976). De este
modo, la visién “renovada” de lo social reafirma la idea que la “inversién en las
capacidades” del individuo aumentard su “productividad”, y en consecuencia,
producird mayores niveles de bienestar en su vida y en la de su familia. (Cardoso
Da Motta, 2007; Alvarez Leguizamén, 20011) La dnica forma de eliminar la
pobreza, de forma sustentable, es aumentar la productividad/recursos de los
pobres, previa satisfacciéon de sus necesidades bésicas y estimulacién de sus
diferentes atributos positivos (capacidades). Esta nueva formulacién entiende la
pobreza y su superacién, como una ampliacion de las opciones de las personas en
diversas esferas de lo social (Sen, 1984; 1999a; PNUD, 1990). Tal como Sen lo
expone, a propésito de la pobreza en EE.UU.:

(...) la necesidad de ir mds alld de la informacién sobre ingresos para
llegar a las diferencias de circunstancias y de caracteristicas sociales queda
bien ilustrada por la naturaleza de estos terribles problemas. El entorno
social se ve influido profundamente por la insuficiencia de instalaciones
sanitarias, los violentos modos de vida en la ciudad, la ausencia de ayuda
social y otros factores semejantes. La insuficiencia de los ingresos es solo
un factor entre muchos otros de la extensién de la pobreza en EE. UU.

(Sen, 1999b: 131)
Para Sen (1999a, 1999b), la pobreza no se limita a la distribucién de ingresos,

por el contrario se ubica en la dialéctica libertad-bienestar-capacidades. Dejando
de lado todo razonamiento “igualitarista’: nacemos en condiciones y somos en
g y
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términos de capacidades, bdsicamente desiguales. De tal manera, las desigualdades
sociales, las diferencias “desde el origen” como indican los fundamentos de los
PTC en Uruguay, son naturalizadas, la sociedad pasa a ser concebida como
naturalmente desigual. La pobreza es vista como déficits en la libertad y en el
bienestar, necesarios para que las personas desarrollen sus capacidades y sus
posibilidades de decidir y elegir cémo superar tal situacién. O, en palabras del
autor:

La creencia de que la libertad es importante no puede estar en conflicto
con la idea de que debe crearse un orden social para fomentar la igualdad
de libertades que poseen los individuos. (...) La libertad se encuentra en
los posibles campos de aplicacién de la igualdad y la igualdad se halla
entre los posibles esquemas distributivos de la libertad (Sen, 1999b: 35)

Este enfoque no ha quedado libre de criticas. Para Hidalgo es una respuesta
pragmatica al urgente problema de la pobreza, entendiendo su reduccién como
un objetivo fundamental del desarrollo econémico: “(...) este enfoque adolece de
un desarrollo analitico profundo que vaya mds alld de las declaraciones politicas y
los programas de ayuda internacional; como también carece de un sustrato tedrico
importante en qué basar todas las politicas de satisfaccion de las necesidades
basicas (...)” (1998: 237)

Podriamos agregar otras criticas mds elementales: su definicién de la pobreza
vinculada a la libertad abandona la idea marxista que ésta sélo comienza cuando
se supera la satisfaccién de las necesidades o el mundo de la necesidad, pues el
autor piensa la pobreza sin pensar en su opuesto: la riqueza y su acumulacidn,
aspecto que Cattani indica como relacional e inevitable a la hora de estudiar la
pobreza y su reproduccién (Cattani, 2013). Desde otra perspectiva pareceria que
Sen imputa al ser humano tan solo intereses econdmicos autocentrados (Williams,
2003), para dar inicio a ese proceso de plasmar sus capacidades, atin en la pobreza,
ampliando asf sus mdrgenes de libertad. Mds alld del enfoque multidimensional
de la pobreza:

En sus ejemplos, Sen alude con frecuencia a si alguien tiene o no la
capacidad econémica para adquirir/producir los alimentos que necesita
para estar bien nutrido, dadas sus caracteristicas personales. Incluso
en sus ejemplos de no sentir vergiienza o de participar en la vida de la
comunidad, siempre estd hablando de las exigencias econdmicas que se
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requieren para cumplir estas capabilities. Sen nunca da ejemplos (porque
no estdn en el eje conceptual en que implicita pero realmente se mueve)
de capacidades cognitivas, técnicas, intelectuales, etc. (Boltvinik, 2002:
20)

Pero lo que nos interesa rescatar es que bajo la ambigiiedad establecida entre
capabilities y capability, se inicia un proceso de antropologizacién de la pobreza,
de la forma de vivir en pobreza. De acuerdo con Sen, “la categoria de capabilities
resulta idénea para reflexionar sobre la idea de la libertad para hacer”, mientras
que “la capability para funcionar” refleja lo que la persona puede hacer”. Asi, “el
concepto de capabilities es una nocién cercana a la de ‘libertad’, libertad para
hacer y vivir de la forma en que las personas lo deseen. (Cohen, 1995: 432)

En el discurso de apertura del lanzamiento del nuevo informe La infraestructura
al servicio de los pobres elaborado, por el PNUD y el gobierno de Japén, Amartya
Sen se lucié con estas palabras: “Una perspectiva de la pobreza exclusivamente
centrada en los ingresos pasa inevitablemente por alto muchos aspectos
importantes de la causalidad de la pobreza. La pobreza puede considerarse la
privacién de la verdadera libertad de la persona para vivir de la forma en que con
toda razén desea vivir”. (Umpierrez, 2006, s/p)

Pareceria que a partir de este enfoque la pobreza puede ser entendida como
un estilo de vida libremente elegido, acorde a los procesos de individualizacién
indicados por los Teéricos de la Modernizacién Reflexiva (Beck, Guiddens y

Lash, 1997).

El Nuevo Régimen de Asignaciones Familiares — Plan de Equidad Social

Si analizamos el texto del Plan de Equidad en el que se incluye el Nuevo
Régimen de Asignaciones Familiares (AFAM-PES), politica de transferencia de
renta paradigmdtica en nuestro pais, podemos sefialar, en una primera instancia,
que se encuentra informado por el enfoque de Sen, en lo que a pobreza se refiere.
Leemos textualmente que: “Resulta importante subrayar que en los cambios que
vienen realizdindose se asumié un enfoque multidimensional de la pobreza y la
vulnerabilidad incorporando no solo la insuficiencia de ingresos, sino también las
dimensiones sicosociales, culturales e institucionales” (Plan de Equidad, 2008:
59).

El enfoque multidimensional que informa las politicas de asistencia via
transferencia de renta, se inscribe en un abordaje teérico que trata de captar e
identificar diversos aspectos de la vida individual y familiar para caracterizar y



LA INTERVENCION SOCIAL EN EL INICIO DEL SIGLO XXI...

medir la pobreza o vulnerabilidad.” Se incorporan variables vinculadas a la esfera
privada, referidas a decisiones sobre la salud, la educacién, distribucién de recursos,
etc. Ademds de aquellas mds publicas como son los vinculos con los servicios
de asistencia, formas de acceso, condiciones, tiempo. Pero, especificamente, el
componente asistencial del PES, que comprende las AFAM-PE define como
poblacién objetivo:

(...) los grupos o sectores sociales cuyas condiciones de vida se
encuentran por debajo de la Linea de Pobreza, equivalente al momento
de la presentacién de este documento a aproximadamente el 25 % de la
poblacién total del pais segin las dltimas estimaciones del INE para el
ano 2006. A su vez se considerardn hogares en situacién de vulnerabilidad
socioecondmica, es decir que presentan incapacidad o serias dificultades
para hacer frente a los riesgos sociales y a los requerimientos de la
integracién social. (Plan de Equidad, 2008: 18)

Dos observaciones al respecto. En primer lugar, la firme contradiccién entre
la pobreza entendida multidimensionalmente y la aplicacién de las ya conocidas
“lineas” a la hora de definir la poblacién objetivo. Economicismo puro y duro,
que también se expresa en el logaritmo - Indice de Carencias Criticas - aplicado
a la hora de seleccionar la poblacién objetivo. El lenguaje matemdtico se hace
presente: si la familia supera el monto que establece la linea de indigencia o pobreza
no se hard acreedora de la prestacion, sin importar otros aspectos vinculados a su
situacién de pobreza. Del mismo modo, la evaluacién de los impactos refleja este
economicismo: se brinda la prestacién, lo que aumenta los ingresos familiares,
para luego medir el “impacto” en términos de “movilidad social ascendente”.
En segundo lugar, esta concepcién hegemdnica de politica social califica la
pobreza y la desigualdad como un problema de “buena o mala capacidad” de
los individuos para la correcta utilizacién de los recursos para responder a la
integracién respecto al mercado (Cattani, 2008); de ahi que la Red de Asistencia
se focalice “(...) en particular a aquellos sectores socioeconémicos que tienen
restringidas sus oportunidades de incorporarse al mercado de empleo por diversas
razones”. (Plan de Equidad, 2008: 10) Por tanto, el pobre es entendido como un
individuo incapaz que no logra integrarse al mercado de trabajo, y por ende, con
dificultades para garantizar su sobrevivencia.

7 Podemos indicar que, si bien se habla de vulnerabilidad, el documento no se aleja de una visién
economicista del fenémeno. (De Martino, 2009)
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Siendo asi, es coherente que la intervencién del Estado tienda a desarrollar
estrategias via transferencia de renta y capacitacién dirigidas a los individuos
en condicién de pobreza, entendidas como inversién en “capital humano”, con
la finalidad que éstos logren su desarrollo individual en el mercado (Vecinday,
2010). De este modo, la explicacién de la pobreza remite a la “falta de capacidad”
individual para integrarse y competir en el mercado.

En las nuevas versiones de programas de transferencias condicionadas
implementadas en América Latina a partir de la década de 1990 se busca
lograr ciertos comportamientos por parte de los hogares, como asistencia
al sistema educativo de los nifios y nifas y cuidados de la salud de los
nifios, nifas y de las embarazadas. El objetivo del sistema serfa entonces
proporcionar una transferencia de ingresos a los hogares con nifios, ninas
y/o adolescentes a cargo a cambio de contrapartidas sencillas en salud y

educacion. (Plan de Equidad, 2008: 33)

El PES y las AFAM-PE parten del supuesto que la inversién en capital
humano mediante transferencias monetarias, alienta a individuos y familias a
cambios comportamentales y conductuales, de este modo, se parte de la idea que
los individuos y familias poseen un capital social que pueden desarrollar, gracias a
conductas racionales, como estrategia de superacién de su condicion de pobreza.

(...) los programas de transferencias monetarias son elementos esenciales
para la conformacién de un piso social que permita mejorar los ingresos
de los hogares pobres y con poblacién joven a cargo; a la vez que
contribuye a invertir en capital humano en la medida que incentiva
a consumir bienes sociales publicos esenciales para el desarrollo de las
capacidades ciudadanas como educacién y salud. (Consejo Nacional de
Politica Social, 2009: 106)

De esta forma, el enfoque de pobreza que orienta estas politicas explica
el fenémeno a partir de la esfera individual y/o familiar dado el énfasis en las
capacidades, en los rasgos y decisiones personales consideradas “inadecuadas o
insuficientes”. Mantiene un enfoque economicista que se expresa en la persistente
focalizacién de la poblaciéon y en la centralidad que continta adjudicando al
funcionamiento del mercado en tanto agente de integracién por excelencia. Pero,

profundizando la critica, los fundamentos del PES — AFAM-PE no hacen sino
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reiterar las ambigiiedades tedricas de Amartya Sen. En primer lugar, el entendido
implicito que la asignacién de recursos provocard las capacidades inmanentes
para el manejo de tales recursos. Es decir, las AFAM-PE implican un monto de
dinero y suponen per se la capacidad de ser bien administrado y la obtencién
de determinados logros. “En términos de Sen, las ecuaciones que se establecen
bajo este referencial tedrico significan que a mayor ingreso, mayores functionings
(logros) y mayor capabiliry” (Boltvinik, 2002: 18). Lo que no posee fundamento
teérico: no todos los ingresos o recursos desarrollan las capacidades necesarias
para su administracién. Y atin menos, libertad de eleccién o de vida.

Desde otra perspectiva podemos sefialar junto a Streeten (1984) que este
enfoque fue excesivamente pragmdtico, en detrimento de su potencial intelectual.
En el articulo citado, el autor identifica aquellas preguntas sin respuestas
generadas en este marco analitico. A saber: (1) quién define las necesidades; (2) si
la meta es “el florecimiento humano” o “la satisfaccidn de las necesidades bdsicas”;
(3) cudl es el papel de la participacién; (4) cudles son las necesidades que las
instituciones pueden legitimamente planear satisfacer; y (5) cémo coordinar los
recursos internacionales para satisfacer las necesidades basicas. O, de acuerdo con
Nussbaum (1993) el pragmatismo del autor se refleja también en una ausencia
de cualquier referente colectivo, en una ausencia de toda forma de evaluacién
que apele al bien comdn aristotélico. Del mismo modo el PES — AFAM ha
dejado de lado también cualquier referencia a identidades, capacidades y logros
colectivos.

Si bien no hay respuesta a tales lecturas criticas, tanto en el referencial teérico
como en su aplicacién prdctica como es el programa que hoy analizamos, si las
hay para una concepcién de pobreza “antropologizada”. Pareceria que la pobreza,
en lugar de poseer raices estructurales, es una suerte de atributos negativos
imputados a aquellos que viven en condiciones objetivas desfavorables. Nacer y
vivir en condiciones de pobreza se transforma en la configuracién de un nuevo
“anthropos’: el homus pauper, humanamente deficitario, humanamente irracional,
humanamente “inorgdnico”. Los sustentos de este tipo de programas pareceria
que fortalecen este tipo de construccién de la nocién de pobreza, altamente
individualizada.

Filoséficamente la economia cldsica y neo-clésica acufi6 la expresion homus
economicus como forma de denotar una manera de ver al ser humano, entendido
como una persona racional, capaz de decidir y actuar con conocimiento de
causa y que persigue alcanzar ciertos beneficios siguiendo principios de menor
esfuerzo y mayores logros. En otras palabras, un ser humano que racionalmente
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sigue principios de costo- beneficio, instrumentalmente hablando. Es también el
hombre al cual apela Sen. Asi como la pobreza se antropologiza, la racionalidad
del homo economicus es ontologizada, en la medida que aparece como propia de
la naturaleza humana.

El homus economicus se caracterizé por ser hombre, blanco, racional, inserto en
el mercado laboral. El homus pauper se fragmenta en multiples identidades. Hace
referencia a la mujer y al padre de familia pobres, la una, sospechosa de abandonar
o de descuidar a sus hijos; el otro, de malgastar los magros ingresos familiares.
Es un antrophos sexualizado y que ha procreado, porque ser padre/madre de
numerosa prole serfa otra caracteristica antropoldgica de la pobreza. Tenemos,
asi, un homus pauper dicotdmicamente sexuado, procreador irresponsable, con
sus rostros tefiidos por diferentes etnias y sus respectivas mezclas. Un homus
pauper sin la disciplina del trabajo, a veces con la (in)disciplina de los trabajos
zafrales y de las changas cuyos ingresos se disipan no se sabe a ciencia cierta de
qué manera. Si tomamos como parangén al homo economicus, en tanto anthropos
podriamos pensar que este tipo de Programas, se circunscriben y son concebidos
como “correctivos” de aquel homus pauper en el afin de hacer reconocible en él,
el rostro estructuralmente desdibujado del homus economicus.
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Las transferencias monetarias de ingresos y el consumo de
alimentos en Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Argentina

Maria Victoria Sordini’

Introduccién

Este trabajo se propone reflexionar sobre la relacién entre transferencias de
ingresos condicionadas y el consumo de alimentos. Observar el consumo permite
profundizar la interseccién entre la dindmica econémica de los hogares y las
modalidades de regulacién estatal sobre las condiciones y reproduccién de la vida.
Desde el Grupo de Estudios sobre Politicas Sociales y Emociones (GEPSE-CIES)
se profundizaron algunas cuestiones respecto a la alimentacién. A partir del
trabajo de campo realizado durante 2015, 2016 y 2017 en la ciudad de Buenos
Aires indagando a destinatarios de Programas de Transferencias Condicionadas
de Ingreso (PTCI) y a los operadores (técnicos y profesionales) y funcionarios
encargados de la gestion e implementacién de los mismos, se construyeron datos
que aportan a la discusién sobre el cardcter alimentario de las intervenciones.

La intervencién alimentaria estatal desde inicio del siglo XX ofreci6
modalidades de prestacién alimentarias que compensan las necesidades para
desarrollar y reproducir las condiciones materiales de la vida. La alimentacién de
las familias destinatarias de los programas alimentarios fueron complementadas
por la distribucién de cajas/bolsones/médulos de alimentos secos; alimentos
elaborados para el consumo en comedores escolares y comunitarios; distribucién
de leche en los centros de atencién primaria de salud; y, autoproduccién
agroecoldgica de alimentos. A partir de los anos 2000 las politicas alimentarias
comienzan a presentar algunos matices en las modalidades de implementacién y
en sus prestaciones mediante las transferencias monetarias de ingresos.

1 (UNMDP, CONICET; CIES). Doctoranda en Ciencias Sociales en la Universidad de Buenos
Aires. Becaria de CONICET. Miembro del Grupos de Estudios sobre Politicas Sociales y Emociones
del Centro de Investigacién y Estudios Socioldgicos. (mvsordini@hotmail.com.ar)
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El nodo central de la discusién radica en el cardcter compensatorio de las
intervenciones alimentarias, garantizando las energfas suficientes para la
reproduccién de la fuerza de trabajo de amplios sectores sociales y, en segundo
lugar, la modalidad de transferencias de ingresos ocluye, bajo el velo de la
autonomia y libre eleccién de alimentos en el mercado, la compensacién al capital
activando y dinamizando la bancarizacién y el consumo de determinados sectores
sociales.

Para poner en tensién la implementacién de transferencias de ingresos y
sus implicancias en el consumo de alimentos se realizard un recorrido por las
modalidades de intervencién que los programas alimentarios fueron adquiriendo
a lo largo del siglo XX y XXI. También, se describirdn brevemente los PTCI
mds importantes, sin cardcter alimentario en sus disenos, a nivel nacional y
en la Ciudad de Buenos Aires, en clave a sus implicancias en el consumo de
alimentos. En tercer lugar, se profundizardn las particularidades que manifiestan
las transferencias de ingresos para la compra de alimentos desde la voz de los
entrevistados, contextualizando con el problema alimentario en Argentina.
Finalmente, se esbozardn algunas reflexiones y lineamientos para problematizar el
cardcter compensatorio de las intervenciones.

1. Prescripciones sobre el uso de los ingresos y el consumo de alimentos desde
la intervencidn estatal alimentaria a inicios de $ XX

Desde inicio del siglo XX en Argentina se implementaron diversas formas
de intervencién sobre el problema alimentario. Siguiendo las perspectivas
predominantes de cada momento histérico los programas alimentarios adquirieron
la forma de ayuda al menesteroso, la caridad, la beneficencia publica, las politicas
compensatorias (Rozas Pagaza, 2001; Britos ez al., 2003).

En 1906 se instal6 el primer servicio de copa de leche. En 1914 se incluyé
por primera vez en el Consejo Nacional de Educacién una partida anual para
alimentacién en escuelas de Capital Federal y territorios nacionales. En 1936
se sanciond la Ley N° 12.341 por la cual se crea la Direccién de Maternidad e
Infancia, su eje central es la distribucién de leche a mujeres embarazadas y nifios
hasta dos o seis afios de edad. En este contexto se implementa a nivel nacional
el Programa Materno Infantil, adn vigente en la actualidad, con el propésito de
alcanzar la cobertura universal de madres, nifos y adolescentes en la promocién y
atencién de la salud mediante la elaboracién de normas de atencién de la madre y
el niflo, asistencia técnica y capacitacién en las dreas provinciales de maternidad e



LAS TRASFERENCIAS MONETARIAS DE INGRESOS Y EL CONSUMO DE ALIMENTOS...

infancia, el suministro de medicamentos e insumos bésicos a centros de salud y la
complementacién alimentaria a embarazadas y ninos (Britos ez al., 2003).

La década de los afos treinta también es el contexto donde se originan las ollas
populares, una de las formas mds emblematicas de la ayuda alimentaria, como
consecuencia de los sucesos comprendidos en la depresién econémica mundial.
Décadas después, las ollas populares acompafiaron el proceso de marginalidad
social en los cinturones periurbanos de las grandes ciudades (Britos ez 2/.2003).

En 1938 se sanciono la ley N° 12.558 de “Proteccién a los ninos en edad
escolar” habilitando Comedores Escolares en todo el pais y subvencionando
a cooperadoras escolares que tienen a su cargo diferentes programas de ayuda
alimentaria.

La Sociedad de las Naciones, durante la segunda mitad de la década de 1930,
impulso el estudio sobre la situacién alimentaria de las poblaciones en distintos
paises. En Argentina se desarroll6 una encuesta, en los barrios de la ciudad de
Buenos Aires, indagando la relacién entre el estado econémico de la familia, el
tipo de alimentacién y la salud. En 1939, se presentaron los resultados en la
Tercera Conferencia Internacional de la Alimentacién, realizada en Buenos Aires.
El Instituto Nacional de Nutricién, dirigido por el Dr. Escudero, llevo adelante
el estudio, posicionindose como un referente para la intervencién estatal ante
el problema alimentario. Entre los resultados de la encuesta, es pertinente para
este trabajo subrayar que se advirtié que el gasto en alimentacién representaba
la mayor inversién de las familias con ingresos bajos, ya que invertian el 50%
de sus ingresos en alimentacién. Sin embargo, se afirmaba que el gasto familiar
se realizaba sin ningtn “criterio econémico” que permitiera conocer los valores
nutritivos de los alimentos a adquirir y poder elegir en consecuencia. Se sostenia
que la falta de formacién impedia una correcta seleccién de los alimentos mds
adecuados para la nutricién familiar (Aguilar, 2015). El Dr. Escudero sefialaba
como nodo central del problema la mala inversién del poco dinero disponible
para alimentarse, destacando asi el cardcter normativo de la intervencién. No
es menor, que el problema alimentario se atribuya mds a la falta de formacién y
conocimiento sobre los alimentos, y menos a la distribucién de los recursos para
acceder a los mismos. “El aumento del presupuesto familiar hasta la holgura no
asegura una alimentacién correcta de la familia; que los prejuicios y la ignorancia
son causa de gran desviacién de la normal alimentacién. No puede darse como
solucién, tnica y aislada, del problema de la alimentacién de la familia obrera la
elevacién del salario” (Escudero, 1940: 331)
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Siguiendo a Aguilar (2015), las conclusiones de la conferencia indicaban la
imposibilidad material de cubrir el presupuesto de alimentacién cuando las entradas
no pasaban de un “limite critico”. En este contexto, los problemas de nutricién
de la poblacién, entendida a partir del diagndstico de la “subalimentacién”, eran
definidos como una tragedia que afectaba sin excepcidn a todos los paises de
América Latina donde una proporcién importante de la poblacién no alcanzaba
a “comer lo minimo que debe exigirse, para conservar la vida y permitir un
rendimiento normal del trabajo humano” (Escudero, 1939: 4).

En los debates de la época subyace la normatizacién de los requerimientos
nutricionales necesarios para garantizar la reproduccién de las condiciones de
vida. Entre sus intervenciones el Instituto Nacional de Nutricién implementé
dindmicas de educacién popular sobre el consumo, preparacién y anilisis
econémico de alimentos en las fibricas que empleaban mujeres (Aguilar, 2015).

El modo en el que las politicas sociales, en particular las alimentarias,
aborden el problema advertird sobre las condiciones de reproduccién de la vida
de la sociedad que las mismas politicas moldean (Danani, 2009). Es decir, las
diferentes modalidades de prestaciones indican cémo el Estado considera, define
y da respuesta a la tal problemdtica.

En los afios treinta el problema alimentario se atribuye a la responsabilidad y
desconocimiento de las personas sobre una alimentacién adecuada, sin cuestionar
la distribucién de los recursos para acceder a los alimentos. En cambio, en las
discusiones actuales, se sostiene que el hambre no es un problema de disponibilidad
o de produccidn, sino es un problema de acceso a los alimentos (FAO, 2014).

En Argentina, en las dreas urbanas, la accesibilidad a los alimentos depende
fundamentalmente del mercado y del Estado. Del mercado a través de la capacidad
de compra que se relaciona tanto con los precios de los alimentos, como con los
ingresos disponibles. Mientras que el Estado, a través de las politicas publicas,
incide sobre precios e ingresos o actian compensando su caida (Grassi, Hintze y
Neufeld, 1994; Aguirre, 2004, 2005, 2011).

Se trata de una problemdtica econdmica, social y politica que se vincula a
cuestiones que provienen tanto de las caracteristicas del sistema agroalimentario
nacional como de la relacién precios-capacidad adquisitivos del salario, resultante
del sistema de distribucién del ingreso. En este sentido, el empleo, los ingresos y
los precios constituyen los factores determinantes de la crisis alimentaria de los
sectores populares (Hintze, Chiara y Di Virgilio, 2002).

\S}
—
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Si bien la problemdtica alimentaria abarca aspectos relacionados con la
produccién, la distribucién y la comercializacién de los alimentos, también se
relaciona con los aspectos vinculados al consumo de los mismos y sus efectos
sobre las condiciones histéricas de reproduccién de la poblacién y de la fuerza
de trabajo, una de cuyas expresiones es la situacién nutricional critica de vastos
sectores sociales (Grassi, Hintze y Neufeld, 1994; Hintze, Chiara y Di Virgilio,
2002; Aguirre, 2005).

El acceso diferencial a los alimentos se puede explicar como resultado de
un acceso diferencial a la distribucién del producto social entre los distintos
agentes sociales. Entonces, el problema alimentario es tributario de determinadas
estructuras de distribucién del ingreso, que sustentan situaciones desigualitarias
de consumo alimentario, tanto de cantidad como de calidad (Grassi, ez 2/., 1994).

En el siguiente apartado se describirdn brevemente los programas alimentarios
nacionales proponiendo una lectura critica hacia la definicién de la problemdtica
que las intervenciones estatales sostienen a partir de sus modalidades de
implementacién. Comprender la trayectoria resefiada permitird plantear
continuidades y rupturas respecto a las concepciones de principio de siglo XX
y las actuales, tensionando las masivas modalidades de transferencias de ingresos
monetarios del siglo XXI y su incidencia en el escenario alimentario.

2. Los programas alimentarios en Argentina en los tltimos afios: un recorrido
hacia la modalidad de prestacién de transferencia de ingresos

En tanto politicas sociales, las politicas alimentarias son las intervenciones
que el Estado designa ante las necesidades y demandas sociales que requieren de
su atencidn, y asi normatizan y normalizan lo que el Estado considera, constituye
o determina como un problema social. En este sentido, el Estado delimita su
responsabilidad, definiendo a los sujetos merecedores de las intervenciones y las
condiciones para dicho merecimiento (Grassi, 2003).

A partir de una lectura exhaustiva de los programas alimentarios nacionales
implementados en Argentina desde 1983 a la actualidad, es posible afirmar que
en las modalidades de implementacién predominé la entrega de cajas, bolsones o
moédulos de alimentos. Algunos autores afirman que no cubrian las necesidades
de una familia durante un mes, en la mayoria de los casos las entregas no eran
mensuales, sino mas esporédicas, entre siete y nueve veces en el afo y, en varios
casos, cuando las cajas eran entregadas para complementar la dieta del nifo, estos
alimentos se dilufan en el grupo familiar (Britos ez al., 2003; Maceira y Stechina,

\S}
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2008; Aguirre, 1990; entre otros). En este aspecto el Plan Alimentario Nacional
(PAN, vigente desde 1984 a 1989) tuvo una alta eficacia entregando los médulos
con un méximo de 45 dias (Aguirre, 1990). Las dilataciones en las entregas se
debieron a dificultades tanto en la instancia de proveeduria, como en la logistica
para su distribucion. Estas cuestiones han sido tenidas por las complejidades que
dispusieron las gestiones descentralizadas propias de fines del S. XIX.

La modalidad de entrega de cajas de alimentos ha sido una constante excepto
en el periodo 1989-1990 en el que se decretd el fin del PAN y se implementé el
programa Bono Solidario. En la implementacién de este programa emergieron
discrecionalidades y escdndalos ligados a la distribucién de los bonos. Ademds, se
implementaron durante siete meses, pero se entregaron solo durante dos meses
(Aguirre, 1990; Ierullo, 2010). Este programa se suspendié al poco tiempo de su
sancion.

Desde 1990, el Pro Huerta brinda asistencia técnica e insumos parala realizacion
de huertas familiares, comunitarias ¢ institucionales. Ademds de destacarse por
su prolongada vigencia, es un programa que se basa en la capacitacién para la
produccién agroecolégica por parte de los técnicos del Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (INTA).

La capacitacién, como tipo de prestacién, fue un elemento compartido por
muchos otros programas. Tanto el Programa Alimentario Nutricional Infantil
(PRANI) como el Programa Alimentario Nutricional Infantil (PROMIN) que
financiaban proyectos para mejorar el equipamiento y la infraestructura de
comedores comunitarios e infantiles. En ambos programas se ofrecian talleres de
educacién alimentaria para los participantes del programa que estaban a cargo de
la preparacién de los alimentos en los Centros de Desarrollo Infantil (PROMIN)
o Centro de Cuidado Infantil (PRANI).

Sin embargo, el PROMIN, ademds de ser financiado por organismos de
crédito internacional y contar con recursos mds altos, mejoraba el equipamiento
de los centros de atencién primaria de salud y reforzaba las acciones regulares
del Programa Materno Infantil (PMI). De todas maneras, ambos programas
brindaban como principal prestacién la entrega de una caja de alimentos para
complementar la dieta del nifio.

El Fondo Participativo de Inversién Social (FOPAR, desde 1995 a la
actualidad) también asigno recursos para apoyar iniciativas comunitarias que
tiendan al mejoramiento de la poblacién. Desde 2002 se enfocé en proyectos
alimentarios brindando asistencia técnica y financiera para la gestion de los
proyectos comunitarios.
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El Estado articulé la exigencia de la responsabilizacién y la activacién de los
individuos (Merklen, 2005) entramando los recursos y acciones de la organizacién
colectiva de las necesidades compartidas con el asesoramiento técnico y financiero
para compensar las carencias y afrontar el problema alimentario. Es decir, la
proliferacién de diversas organizaciones de la sociedad civil fue acompanada por
la intervencién del Estado mediante el apoyo econémico para la realizacién de
proyectos comunitarios.

Durante los afios ochenta se multiplicaron los comedores comunitarios, como
afirma Clemente «salvo algunas excepciones, [los comedores comunitarios] no
surgen como una ampliacién de las actividades de una institucién consolidada,
sino que generan una institucionalidad propia asociada a la emergencia y con una
expectativa de transitoriedad que luego se resigna» (Clemente, 2010: 163). La
permanencia y la vigencia de la emergencia, indica que el problema alimentario
no fue superado o resuelto en términos absolutos, sino estabilizado o regularizado,
en los términos en los que fue definido por las intervenciones estatales.

En 2001 el gobierno nacional declard, bajo la ley 25.561, la Emergencia
Sanitaria, Alimentaria y Ocupacional y reorient6 los fondos presupuestarios
para reforzar programas sociales de salud y nutricién, creando el Programa de
Emergencia Alimentaria (PEA) agrupando todos los programas alimentarios
vigentes con el propésito de unificar las listas de destinatarios y optimizar los
presupuestos. En 2003 se cred la ley N° 25.724 dando lugar al Plan Nacional
de Seguridad Alimentaria (PNSA, vigente hasta la actualidad) disefiado para
cubrir los requerimientos nutricionales de nifnos hasta los 14 anos, embarazadas,
discapacitados y ancianos en situacién de pobreza, mayores de setenta afos (Lava,
2014).

El PNSA tiene como objetivo atender los problemas alimentarios del pais
brindando apoyo financiero —nacional- a las provincias para que realicen
estrategias ‘compensatorias’ de seguridad alimentaria. Estas estrategias remiten a
sostener los comedores comunitarios y escolares; los programas de autoproduccién
agroecoldgica de alimentos; promover hdbitos saludables para la produccién,
seleccién, compra y manipulacién de alimentos, mediante el Plan de Educacién
Alimentaria y Nutricional; y finalmente, Asistencia a la poblacién en situacién
de riesgo social financiando prestaciones alimentarias mediante el otorgamiento
de tarjetas magnéticas habilitadas para la compra de alimentos, por parte de
familias en situacién de vulnerabilidad social y/o grupos poblacionales: los nifios
menores de 14 afios, las embarazadas, los discapacitados y los adultos mayores
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en condiciones socialmente desfavorables y de vulnerabilidad nutricional (Britos,
Chichizola, Feeney y Vilella, 2015).

Fuera del PNSA se implementé el Plan Argentina Saludable aportando la
promocién de estilos de una vida sana. En el aspecto alimentario “se realizaron
acuerdos con la industria primero y luego la reglamentacién, en un caso a través
de una modificacién del preexistente Cédigo Alimentario Argentino y en otro a
través de la sancién de la ley N° 26.905, para la reduccién del consumo de grasas
trans y sodio respectivamente” (Britos ez a/., 2015: 43).

Se reivindica la implementacién de las tarjetas magnéticas con el argumento
de evitar las redes clientelares que se generaban en torno la entrega de cajas de
alimentos, se subraya la posibilidad de los usuarios de las tarjetas de elegir sus
alimentos, superando la instancia de recibir los alimentos predeterminados por la
prestacién estatal. También se hace hincapié en la devolucién del 5% del IVA? y
su utilizacién en todos los comercios adheridos al sistema posnet.

En la Ciudad de Buenos Aires, desde el ano 2003 se implementé el programa
Vale Ciudad entregando mensualmente a las familias en situacién de pobreza una
chequera con cupones de 2, 5y 10° pesos que servian para comprar en una red
de negocios del barrio adheridos al sistema. Ademds, se brindaba a la poblacién
objetivo un esquema de orientacién de la compra para optimizar el uso de los
vales, y se planificaban ofertas con los comercios y ferias adheridas. Es importante
subrayar que la modalidad de capacitar, orientar o ensenar a conducir el gasto
en alimentos permanece vigente en el siglo XXI. En 2006 este programa fue
absorbido por el Programa Ciudadania Portena (CP).

Desde el 2008 se implement6 el programa Ticket Social, de apoyo alimentario
destinado a fortalecer el consumo de alimentos de las familias que se encuentran
en situacién de inseguridad alimentaria. Este reemplazé al Programa de
Asistencia Alimentaria Directa a Familias, que distribufa médulos alimentarios o
cajas de alimentos en forma mensual. Segun lo indica el Decreto N° 800/008 la
asignacién se entrega mensualmente y tiene una duracién de seis meses que puede
ser renovable. El monto mensual es de $250* que pueden canjearse por alimentos
y elementos de higiene y limpieza en supermercados y comercios adheridos. Para

2 Impuesto al valor agregado. Para ampliar sobre su bonificacién ver: https://www.anses.gob.ar/
institucional/inclusion-financiera/. Fecha de consulta, 12/11/2017.

3 Equivalencia en valor délar en Argentina en 2003: U$S 0,89 y U$S 3,57 (Precio de 1 délar para
la venta $2,8).

4 Equivalencia en valor ddlar en Argentina en 2008: U$S 72,05 (Precio de 1 délar para la venta
$3,47).
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cada integrante de la familia afectado por desnutricién se recibe una chequera
de $130° y en el caso de celiaquia las madres reciben chequeras por un valor de
$200° adicionales (Patti, 2015).

Desde los anos dos mil las prestaciones viraron hacia la transferencia de
ingresos monetarios. Este mecanismo otorgo cierta “autonomia” en la eleccién
de alimentos dentro de las posibilidades de compra condicionada por los montos
y los comercios/cadenas de supermercado habilitados con el sistema posnet
(Britos ez al., 2015). Para profundizar este aspecto, a continuacién, se describirdn
brevemente la intervencién de dos programas de transferencias de ingresos sin
cardcter alimentario, uno nacional y otro implementado en la Ciudad de Buenos
Aires. A partir de los registros del trabajo de campo se podrd poner en tensién
la utilizacién de las transferencias condicionadas de ingresos de programas, no
disefiados como alimentarios, en el consumo de alimentos.

3. Transferencias condicionadas de ingreso sin cardcter alimentario

Dentro de las politicas sociales, desde fines de los afios noventa la modalidad
de intervencién que proponen los Programas de Transferencias Condicionadas de
Ingreso (PTCI) se ha ido visibilizando de modo masivo. Se trata de programas
impulsados, financiados y evaluados por Organismos multilaterales de Crédito,
que fueron disenados para “reducir la pobreza en el corto plazo (mediante el
aumento del consumo de las familias pobres, favorecido por las transferencias
monetarias) asi como en el largo plazo (mediante el fortalecimiento del capital
humano de los ninos, impulsando las condicionalidades)” (CEPAL/OIT, 2014:
14). Los PTCI transfieren recursos monetarios a las familias que viven en
situacién de pobreza y tienen hijos menores de edad, con la condicién de cumplir
conductas asociadas al mejoramiento de sus capacidades humanas (Cecchini y
Madariaga, 2011). La masividad de los PTCI alcanzé una cobertura de “127
millones de personas, es decir el 21,1% de la poblacién total de la regiéon” (OIT,
2014: 14).

El programa Ciudadania Portefia (CP) desde su disefio no tiene cardcter
alimentario, aunque tiene como antecedente inmediato el Programa Vale Ciudad
y el programa Apoyo Alimentario Directo a Familias, creados en 2001 y 2002.
Segtin la legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, la Ley N° 18787 de

5 Equivalencia en valor délar en Argentina en 2008: U$S 37,46.
6 Equivalencia en valor délar en Argentina en 2008: U$S 57,64.

7 Fuente: LEGISLATURA DE LA CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES
LEY Ne 1878/05 http://www.buenosaires.gob.ar/areas/leg_tecnica/sin/normapop09.
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creacién del programa CP sefiala en una cldusula transitoria la incorporacién de
los destinatarios de los programas alimentarios Vale Ciudad y Apoyo Alimentario,
en tanto calificaran como poblacién beneficiaria conforme al articulo 4° de la ley.

El beneficio que otorga el programa consiste en un subsidio mensual que se
entrega a través de una tarjeta magnética precargada emitida por el Banco de
la Ciudad y Cabal, que debe ser utilizada Gnicamente para la adquisicién de
alimentos, productos de limpieza e higiene personal, ttiles escolares y combustible
para cocinar, que se pueden comprar en los comercios adheridos al sistema posnet
en la Ciudad de Buenos Aires. El monto del subsidio se establece de acuerdo al
valor de la canasta bdsica alimentaria (CBA)® tomando como pardmetro el adulto
equivalente fijado por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos INDEC), la
situacién de pobreza del hogar y su composicién.

El valor de las prestaciones fue actualizado acompafiando las variaciones
registradas en el valor de la CBA y aplicando factores correctivos entre los
que cabe destacar la fijacién de un monto minimo de $837,5 por hogar
y la definicién de un monto fijo de $917,10 por cada menor de hasta
18 afos que integre un hogar indigente y $611,40 por cada menor de
hasta 18 afos que integre un hogar pobre, con excepcidén de embarazadas
y ninos de 0 a 2 afios para los cuales el monto estd fijado en $1.103.!
(Informe de monitoreo Ciudadania Portefa, abril 2017, Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires)

Siguiendo los datos del informe, el monto promedio del beneficio pagado en
marzo de 2017 es de $ 2.058,4 oscilando entre un valor minimo de $ 837,50
y un méximo $ 9.570. El importe promedio para los hogares en situacién de
indigencia es de $2.858,9 mientras que para los que estdn en situacién de pobreza
es de $1.621,4. Para un hogar de cuatro miembros’ el monto promedio del

$2.429,60.1°

8 Equivalencia en valor délar en Argentina en 2017: U$S 1 para la venta = $17,7. fjacién de un
monto minimo de USS 47,32 por hogar y la definicién de un monto fijo de USS 51,82 por cada menor
de hasta 18 afios que integre un hogar indigente y USS 34,54 por cada menor de hasta 18 asios que
integre un hogar pobre, con excepcion de embarazadas y nifios de 0 a 2 anos para los cuales el monto estd

fijado en U$S 62,32.”

9 En el informe no se aclara si efectivamente se trata de la familia de cuatro miembros en
concordancia con la definicién de Hogar Tipo 2 que propone INDEC.

10 Equivalencia en valor délar en Argentina en 2017: “el monto promedio del beneficio pagado
en Marzo de 2017 es de $ 2.058,4 oscilando entre un valor minimo de U$S 47,32 y un mdximo
US$S 540,68. El importe promedio para los hogares en situacién de indigencia es de U$S 161,52
mientras que para los que estdn en situacion de pobreza es de U$591,60. Para un hogar de cuatro
miembros el monto nmmedm del beneficio es de U$S137,27.
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Tabla 1. Monto promedio ($) del beneficio por tamaiio del hogar y tipo de
prestacién. Marzo 2017

Tipo de prestacién segun caracteristica del hogar
Tamafio del hogar | Hogares en situa- Hogares en situa- Total
cién de indigencia ci6én de pobreza
1 miembro 1.052,10.- 845,3.- 882,2.-
2 miembros 1.565,30.- 1.136,20.- 1.270,70
3 miembros 2.260,60.- 1.569,40.- 1.823,70.-
4 miembros 2959,90.- 2.047,30.- 2.429,60.-
5 miembros 3.571,20 2.419,10.- 2.951,50.-
6 miembros 4.111,80.- 2.721,10.- 3.371,00
7 y mds miembros 4820,10.- 3.140,80.- 3.964,40.-
Total 2.858,90.- 1.621,40.- 2.058,40.-
Fuente: Informe de monitoreo Ciudadania Portefia- abril 2017- Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires.

Con cobertura de alcance nacional, la Asignacién Universal por Hijo (AUH)
se implementé en Argentina a partir del 1° de noviembre de 2009, mediante
el Decreto 1602/09, incorpordndose al Régimen de Asignaciones Familiares
establecido por la Ley 24.714 de 1957, tradicionalmente dirigido hacia los
trabajadores formales.

La AUH es un pago mensual que abona ANSES por cada hijo menor de 18
afos, hasta un madximo de 5 hijos, priorizando a los hijos discapacitados y a los de
menor edad. En el afio 2011 se extendi6 a las embarazadas, de modo que pasa a
ubicarse como una de las politicas sociales con mayor relevancia por la masividad
de su alcance. La prestacién es titularizada de modo prioritario por la mujer del
hogar.

Este programa tiene como poblacién objetivo a los hijos de las personas que
estan desocupadas, trabajan en la economia informal con ingresos iguales o
inferiores al salario minimo, vital y mévil, monotributistas sociales, trabajadores
del servicio doméstico, personas que perciban alguno de los siguientes planes:
Argentina Trabaja, Manos a la Obra, Ellas Hacen y Programas de Trabajo."!

11 Empleo auto gestionado; entrenamiento privado, convenios y otros; promover-talleres protegidos-
pers c/disc.; entrenamiento para el trabajo desocupados; empleo comunitario; red empresas jévenes
con futuro; capital empleo independiente; seguro de capacitacién y empleo, régimen de crédito
fiscal; estimulo terminalidad educativa; estimulo formacién profesional; entrenamiento p/ el
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El monto de la prestacién es de $ 1.246 por mes, por hijo —hasta un méximo
de cinco hijos—, de acuerdo a la Gltima actualizacién en marzo de 2017."* Se
otorga de la siguiente forma: el 80% ($ 996,80) de su valor se liquida en forma
mensual y el 20% ($249,20) restante se deposita en una cuenta a nombre del
titular y se liquida una vez al ano cuando se acredita la documentacién requerida
como contraprestacién.'? Las mujeres titulares deben presentar los certificados de
cumplimiento con el plan nacional de vacunacién y controles médicos estipulados
de los hijos menores a cargo y durante el embarazo, y el cumplimiento con la
asistencia escolar obligatoria. Siguiendo la informacién presentada por ANSES
(2017) el total de los hijos receptores de AUH en Argentina es de 3.846.848

nifos."

Tabla 2. Asignacién universal por hijo y embarazo para proteccién social

Asignaciones Vai::je- 80% 20%
Embarazo para proteccién social $1.246 $ 996,80 $ 249,20
Hijo para proteccion social $1.246 $ 996,80 $ 249,20
Hijo con discapacidad para protec-
cién social $4.064 | $3.251,20 | $ 812,80
Ayuda escolar anual $1.043

Fuente: Informe ANSES."

trabajo 30 afios 0 mds; ayuda empresas en crisis; prestaciones a personas con seguro de desempleo,
prestaciones terminalidad/formacién profesional, entrenamiento p/ el trabajo; los siguientes
programas son dirigidos especificamente a jévenes: talleres de orientacidn, apoyo a la bisqueda de
empleo, incentivo empleo independiente, terminalidad educativa, formacién profesional, apoyo
emprendimiento. Fuente: ANSES- Compatibilidad de programas y proyectos. Disponible: htep://
www.anses.gob.ar/archivos/archivoPrestacion/PROGRAMAS%20Y%20PROYECTOS%20
COMPATIBLES%20AUH.pdf (visto Junio 2017)

12 Fuente: hetp://www.anses.gob.ar/archivos/cartilla/ MONTOS%20AAFF-AAUU %20
percibidas%20desde%2003-2017.pdf. Fecha de consulta, 01/06/2017.

13 Equivalencia en valor délar en Argentina en 2017: “El monto de la prestacion es de U$S70,40 por
mes, por hijo - hasta un mdximo de cinco hijos-, de acuerdo a la tiltima actualizacion en marzo de 2017.
Se otorga de la siguiente forma: el 80% (USS 56,32) de su valor se liquida en forma mensual y el 20%
(U$S14,08) restante se deposita en una cuenta a nombre del titular y se liquida una vez al aro cuando
se acredita la documentacion requerida como contraprestacion.”

14 Fuente: https://www.anses.gob.ar/institucional/datos-abiertos/asignaciones-universales/. Fecha
de consulta, 01/11/2017.

15 Montos para las Asignaciones Universales percibidas desde el 01/03/2017. Resolucién ANSES
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A partir de la descripcién sobre los programas de transferencias condicionadas
mds importantes y masivos que se implementan en la Ciudad de Buenos Aires en
el siguiente apartado se esbozaran lineas de discusién para reflexionar la incidencia
de estos ingresos en el consumo de alimentos. En esta linea, se pondrd en tensién
el cardcter de programas alimentarios que adquieren al observar las modalidades
de uso de las transferencias, a pesar de que no hayan sido disefiados en estos
términos.

4. La influencia de los PTCI en el consumo de alimentos

En el trabajo de campo realizado durante 2015, 2016 y 2017 en la Ciudad
de Buenos Aires se indagaron las modalidades de consumo que los destinatarios
desempenan a partir de los ingresos recibidos por los PTCI. Entre los principales
resultados emergi6 el gasto casi total del subsidio en el consumo de alimentos el
mismo el dia de cobro.

Siguiendo a Britos e al. (2015), si bien la AUH no tiene cardcter alimentario
es reconocida de alta propensién al gasto en alimentos de las familias en situacién

de pobreza.

El observatorio de la deuda social (ODSA-UCA) realizo un anilisis del
impacto de la AUH sobre la seguridad alimentaria, concluyendo que
la transferencia de ingresos genero una efectiva (aunque no absoluta ni
completa) proteccién en términos de accesibilidad a la canasta bésica de
alimentos en los hogares mds indigentes; ese impacto fue mds importante
en los sectores de mds bajos ingresos y fue mayor en la primer etapa del
programa, en forma coincidente con una etapa de crecimiento econémico
y menor tasa inflacionaria. (Britos ez 4/., 2015: 43)

Los PTCI se complementan con otras estrategias para alcanzar las necesidades
alimentarias, es decir, los destinatarios de los PTCI también pueden ser
receptores de las prestaciones alimentarias de programas nacionales, provinciales
o municipales. Es compatible que un hogar que recibe CP 0 AUH también este
afectado por otras intervenciones alimentarias: tarjetas magnéticas que solo se
pueden utilizar para la compra de alimentos en los comercios adheridos, sus hijos
pueden asistir al comedor escolar o comunitario, realizacién de huertas familiares,
etc.

N° 33/2017. Disponible en: http://www.anses.gob.ar/archivos/cartilla/ MONTOS%20AAFF-
AAUU%20percibidas%20desde%2003-2017.pdf. Fecha de consulta, 01/06/2017.
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La implementacién de las tarjetas magnéticas en primer lugar condiciona los
lugares de compra de alimentos, tanto para la utilizaciéon de las tarjetas alimentarias
como para utilizar los ingresos de AUH y CP en alimentos. “Yo me manejo con el
Dia'S, tengo cerca de casa Dia y voy a comprar abt, sino tengo que tomar colectivos,
tengo que ir a otro lado, yo vivo en la villa en realidad, asi que para salir afuera tengo
que tomar colectivos, es complicado.” (Destinataria de Ciudadania Portefia)

Entre las principales intervenciones de las tarjetas magnéticas se destaca la
revisién de ciertas estrategias de consumo vinculadas a la compra de alimentos.
En los barrios de segregacién territorial los recursos para comprar alimentos se
utilizan en los horarios y en los comercios en los que es posible (dependiendo
de distancia, disponibilidad de tiempo, recursos para trasladar la mercaderia),
en general en el barrio. Sin embargo, la implementacién de tarjetas magnéticas
condiciona los lugares habilitados para realizar esas compras.

La incorporacién de la tarjeta magnética influye en las pricticas de consumo
siendo que comprar en los supermercados ubicados en el centro de las dreas
urbanas requiere organizar el traslado, el cuidado de los nifios y los tipos y cantidad
de alimentos que es posible trasladar. Siendo que las Tarjetas de Alimentos solo
permiten operar con débito automdtico inhiben las estrategias de comprar
productos mds econémicos en el mercado central o en almacenes de barrio, dénde
solo se puede abonar en efectivo. Esta tltima alternativa enlaza ademds con la
posibilidad de comprar de forma fiada en los almacenes que se ubican en las villas
o barrios y son atendidos por los vecinos. Antes estas dificultades, la tarjeta de la
AUH permite comprar tanto con débito como retirar dinero en efectivo del cajero
automdtico. Esta segunda opcién facilita las cuestiones senaladas anteriormente.

Respecto a la dificultad de comprar fiado se han advertido algunas alternativas.
Siguiendo el estudio de Andifiach (2014) en algunos casos los comercios que
cuentan con sistema posnet, implementan el fiado al retener la Tarjeta de
Alimentos y el Documento Nacional de Identidad de la persona titular hasta que
se vuelva a acreditar la prestacién para realizar el cobro de la compra.

En las indagaciones emergié de forma recurrente que la mayor parte de
los ingresos por PTCI, sin caricter alimentario, se utilizan para la compra de
alimentos. El dia de cobro se realiza una compra en la que se gasta todo o casi
todo el monto disponible en la tarjeta.
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“Iba al supermercado y lo liquidaba....1000 pesos mds o menos entre
progresar'” y ubi,'® después habia un retroactivo de 600 pesos que te lo daban
a fin de ano o a mitad de anio. Pero mds que nada era para comprar la
comida, hacer unas comprar por semana, no mds que eso no me alcanzaba. ..
era una ayuda pero tampoco es mucha. Digamos que en una semana ya estd.”
(Destinataria Asignacién Universal por Hijo)

Es pertinente subrayar que los montos de las tarjetas de alimentos del PSAN son
bajos en relacién a los PTCI. La Tarjeta Prepaga Ticket Nacién, que corresponde
al PNSA, tiene una carga mensual de $195."” Mds alld del incremento en los
ingresos que signifiquen los programas alimentarios o los PTCI, los hogares
que reciben las prestaciones comparten el mismo patrén alimentario en el cual
abundan los alimentos ricos en carbohidratos que gustan y dan saciedad y son los
mis baratos del mercado (Aguirre, 2011).

No es menor subrayar, entre las discrecionalidades que producen las cadenas
de supermercados adheridas y/o con convenios para la utilizacién de tarjetas
pertinente poner en tensién los limites en la autonomia de eleccién de alimentos
que permite el uso de la tarjeta. “Oras que las hemos denunciado en su momento. ..
que hay supermercados que te exigen un minimo o que los dias de pago de ciudadania
portefia, sacan mercaderia de primera y te ponen de seguuundaa...los chinos sobre
todo...” (Operador/funcionario del programa CP)

Las relaciones sociales que se configuran en el mercado y la industria
alimentaria, las politicas que implementa el Estado para enfrentar la problemadtica

17 Programa de Respaldo a Estudiantes de Argentina (PROG.R.ES.AR) destinado a jévenes
argentinos de entre 18 y 24 anos inclusive que acrediten estar inscriptos o asistan a Instituciones
educativas habilitadas, siempre que, al momento de la solicitud: sean desocupados o trabajadores
formales en relacién de dependencia, o trabajadores de temporada con reserva de puesto de trabajo
o se desempefien en la economia informal o sean mono tributistas sociales o trabajadores del
servicio doméstico o titulares de la Prestacién por Desempleo o auténomos o mono tributistas o
perciban una jubilacidén o pensién o una pensién no contributiva nacional, provincial o municipal
o sean titulares de la Asignacién Universal por Hijo o por Embarazo para Proteccién Social. Para
ampliar ver: http://progresar.anses.gob.ar/programa/requisitos-11. Fecha de consulta, 11/11/2017.

18 Expresion que refiere a la Asignacién Universal por Hijo.

19 Equivalencia en valor délar: U$S 11,02. El valor del monto de la tarjeta no figura en la pdgina
oficial del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién. Este dato fue construido a partir de las
entrevistas a destinatarios de la Tarjeta Prepaga Ticket Nacién y la implementacién de etnografia
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y las estrategias domésticas de consumo® de los hogares configuran el grado
de calidad y adecuacién de la comida para garantizar la reproduccién de las
condiciones de vida. Estos factores constituyen la red de relaciones sociales que se
cristalizan en la alimentacién de los diferentes sectores sociales.

Siguiendo a Patricia Aguirre, las estrategias domésticas de consumo incluyen
précticas en las que para optimizar recursos se sustituyen alimentos caros por otros
mis baratos, diversificando los ingresos y los modos de abastecimiento que permiten
alcanzar estos productos. También, reemplazando alimentos industrializados por
preparaciones caseras se optimizan costos. Dentro de los condicionamientos que
implican la capacidad de compra y los ingresos disponibles se eligen alimentos
que permitan realizar comidas rendidoras, que gusten y den saciedad (Aguirre,
2005, 2011). Pero, a su vez, el mercado desarrolla alimentosmds baratos, de
segundas marcas, ricos en grasas saturadas y que ademds, constituyen las ofertas
mds destacadas en el mercado. “Verdura mucho no saco porque estd mds caro, te
cobran mds caro, preferis guardar eso y te compras otra cosa, yo voy a todos las ofertas
del dia que salen, 2x1...3x1, ahi aprovecho.” (Destinataria de Ciudadania Portefa)
Entre las estrategias domésticas de los sectores sociales con menos ingresos,

las practicas de los pobres los conducen a canastas y consumos pobres
(cultural y nutricionalmente hablando) y son exitosas en el sentido de
que logran los alimentos necesarios para vivir, lo que no quiere decir que
sean “adecuadas” porque hay una permanente caida en la calidad de vida
(Aguirre, 2005: 108).

Sin embargo, siguiendo el estudio de Andinach (2015) se puede observar que
en los hogares que reciben transferencias de ingresos por AUH se registré mayor
consumo de frutas y verduras frescas y crudas para ensalada. Todos los hogares
relevados, los que perciben transferencias de ingresos y los que no, compran
carne, pero varfan en cantidad y tipos. En los hogares con mayores ingresos se
compra mayor cantidad y se congela. Las salchichas y hamburguesas son regulares
en los hogares de mayores ingresos mientras que en los que no perciben PTCI
son excepcionales. A diferencia de los hogares que no perciben PTCI, los que si
reciben aumentan el consumo de licteos, carnes y frutas en ese orden de prioridad

(Andifach, 2015).

20 “Précticas y representaciones acerca de la comida, realizadas por los agregados familiares,
reiteradas a lo largo de su ciclo de vida, tendientes a obtener, respecto de la alimentacién, una gama

de satisfacrores para cumplir con sus fines producrivos y reproducrivas” (Aguirre, 2005: 32).
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Los hogares pobres no ignoran que deben comer carnes, licteos, frutas y
verduras. Su eleccién es racional en funcién de sus ingresos, siendo que al consumir
mis hidratos de carbono y grasas consiguen mayor saciedad y rendimiento en las
comidas. Esta energfa es suficiente para mantener y reproducir sus condiciones
materiales de vida y su fuerza de trabajo. La deficiencia de nutrientes condiciona el
desarrollo 6seo, dental y cognitivo, asi también, se condicionan sus interacciones
sociales y las trayectorias de vida que se configuran a partir de ellas. Reproducen la
energfa suficiente para ciertos tipos de trabajo, que determinan sus bajos ingresos
y su focalizacién para la mayoria de los programas alimentarios compensatorios,
que a su vez reforzardn estos patrones de consumo. En estos términos es pertinente
cuestionar los bajos montos de transferencia de ingreso y el fuerte hincapié en
“promocién de buenas pricticas y alimentacién saludable™' de los programas
alimentarios. Y, por otro lado, reconocer la incidencia en la calidad y cantidad de
alimentos que se consumen en los hogares a partir de los PTCI que no han sido
disenados bajo el cardcter de alimentarios.

5. Consideraciones finales

La discusién en torno al patrén de consumo de alimentos de los sectores
sociales con menores ingresos y la disponibilidad de recursos para acceder a los
mismos atravesé las modalidades de asistencia y compensacion estatal desde los
inicios de la intervencién alimentaria en Argentina.

Desde los anos treinta se identificaron intervenciones en las que el problema
alimentario se atribuyé al desconocimiento, ignorancia y deficiente administracién
de los recursos en los hogares. De manera explicita se sostuvo que el aumento de
los ingresos no garantizaria mejores condiciones en la alimentacién. Desde esta
perspectiva se implementaron talleres y capacitaciones sobre cémo alcanzar una
alimentacién adecuada mediante una “correcta” administracién de los recursos,
implementando no solo una modalidad prescriptiva respecto a la comida,
sino también de auto-responsabilidad sobre los hogares, ocluyendo el cardcter
estructural del problema alimentario. La cuestién cristaliza las relaciones entre
produccién, distribucién, comercializacién y consumo de alimentos interviniendo
directamente sobre las condiciones de vida y de reproducciéon de la fuerza de
trabajo de amplios sectores sociales. En este sentido, el acceso a los alimentos
depende tanto de los ingresos disponibles y de la capacidad de compra, como de
los precios que el mercado dispone y el Estado regula.

21 Para ampliar ver: http://www.desarrollosocial.gob.ar/alimentacion. Fecha de consulta,
11/11/2017
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Al describir las diferentes intervenciones que se implementaron en Argentina
y que permanecen vigentes ain en la actualidad, se observé en primer lugar la
permanencia de modalidades que se enfocan en capacitar, ensefiar, y prescribir las
précticas alimentarias. En segundo lugar, se destacaron programas que depositan
la auto responsabilidad de las condiciones alimentarias al interior del hogar. Y, en
tercer lugar, es importante enfocar el andlisis en los PTCI que se implementaron
de forma masiva en los tltimos afios. Los PTCI son disruptivos a las trayectorias
de programas resefiados en este capitulo, ya que al incrementar el ingreso de los
hogares se efectivizan mds recursos para el acceso a los alimentos en el mercado.

En este contexto es pertinente observar que los PTCI, ampliamente masivos,
no son disefiados como programas alimentarios, pero tienen gran incidencia sobre
los hogares en los que focalizan estos tltimos. Inclusive el CP prescribe desde su
diseno que el dinero trasferido debe ser utilizado Gnicamente para alimentos,
productos de limpieza e higiene personal, ttiles escolares y combustible para
cocinar. A su vez, en las entrevistas emergié de forma constante la utilizacién
de los ingresos de CP y AUH en alimentos. Mientras, los programas disenados
como alimentarios transfieren muy bajos ingresos y persisten en las modalidades
de promocién de las buenas pricticas y alimentacién saludable.

Por otro lado, la discusién se centra en cémo los ingresos son utilizados en
el mercado y en qué medida se garantizan patrones de alimentacién adecuados
para la reproduccién de la vida. En torno a los PTCI subyace la idealizacién
de que garantizan autonomia en la eleccién de los alimentos en contraposicién
a las entregas de cajas o bolsones con alimentos secos pre-determinados por la
intervencion estatal. Sin embargo, mediante la bancarizacién y el uso de tarjetas
magnéticas, se ocluyen actores e intereses econémicos que expropian las energfas
biolégicas y sociales de los sectores sociales con menores ingresos.

Los alimentos ricos en proteinas, vitaminas y micronutrientes son los mds
caros del mercado y dificiles de obtener mediante las prestaciones estatales. “El
mercado produce energfa barata para distribucién masiva e implementa, a través
de la publicidad, las formas de generar una demanda a la medida de la oferta (...)
los alimentos mds baratos, aquellos que consumen los pobres son hidratos de
carbono, grasas y azticares” (Aguirre, 2011: 60).

En este contexto, la eleccién de alimentos comienza a limitarse en funcién
de los montos disponibles de las tarjetas, los lugares habilitados para utilizar
posnet y la oferta que realiza el mercado. La calidad de los alimentos, los tipos de
publicidad, los tipos de ofertas que se implementan en las fechas de cobro y las
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caracteristicas nutricionales de los productos también componen el entramado
de relaciones sociales que configuran los patrones alimentarios de los sectores
sociales con menos ingresos.

A partir de la bancarizacién de los destinatarios se direccionan las fechas en
las que se realizan los consumos, los lugares habilitados para realizar las compras,
los tipos de productos que componen las ofertas, tanto en cantidad de productos
iguales, como en segundas marcas o calidad de los alimentos. Se trata mds de un
mecanismo de consumo compensatorio al capital (De Sena y Scribano, 2014)
que, de compensacién a las necesidades alimentarias, en tanto se garantiza el
dinamismo econémico en determinados espacios (bancos, supermercados,
primeras y segundas marcas de alimentos) mientras que en los hogares se ha
reforzado el consumo de comidas rendidoras, que dan saciedad y que sean baratas.

Siguiendo a Titmus (1981), es importante ser criticos respecto a la “politica
social” y no revestirla de un halo de altruismo, preocupacién por los demds e
igualdad. “Algunos paises latinoamericanos disponen, de programas de previsién
que actdan como multiplicadores ocultos de desigualdad: transfieren los recursos
de los pobres a los ricos” (Titmus, 1981: 32). La cuestién alimentaria, en tanto
cuestién social, es subsanada desplazando la definicién de destinatario del
programa en tanto portador del derecho a la alimentacién hacia la configuracién
de un actor que, en tanto consumidor, es bancarizado y paulatinamente abandona
las compras de los alimentos en el mercado informal para ir accediendo e
insertdndose en el mercado registrado.

Transferir recursos de pobres a ricos también se vincula con mantener amplios
sectores de la poblacién en las minimas condiciones de reproduccién de la vida
y de su fuerza de trabajo, garantizando asi un precio de la misma conveniente al
capital. Desde esta lectura socioldgica, las estrategias de consumo estdn limitadas
por las estrategias de supervivencia que permiten reproducir las condiciones
materiales de vida en el modelo de acumulacién vigente. La eleccién de los
alimentos en el mercado dice mds sobre la complejidad estructural y la red de
relaciones sociales, atravesadas por el interés y la ganancia, que condicionan el
consumo, y sefiala menos, sobre la falta de autonomia y conocimiento para la
eleccién de los mismos.
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Los trdnsitos por la inestabilidad: Hacia un abordaje de las
politicas sociales desde las sensibilidades

Rebeca Cena'

Introduccién

Desde hace algunos afios el Grupo de Estudios sobre Politicas Sociales y
Emociones (GEPSE) ha documentado que las politicas sociales no contributivas se
han extendido como los modos de abordajes de una de las problematicas derivadas
de la cuestién social: la pobreza y el empleo informal. Este tipo de politicas sociales
no contributivas, han adquirido diferentes perfiles: como las transferencias
monetarias condicionadas (De Sena, 2015; Cena, 2015), los denominados
ingresos ciudadanos o rentas bésicas (De Sena, 2016), los programas alimentarios
(Sordini, 2016), los subsidios al consumo (Cena y Chahbenderian, 2012; Cena,
Chahbenderian, D’hers, y De Sena, 2014; Chahbenderian, 2015; Chahbenderian
y Mattei, 2013; Dettano, 2015) la cooperativizacién de movimientos sociales via
subsidio estatal y, al parecer, por el niimero masivo de poblaciones destinatarias,
los montos de financiamiento y su perdurabilidad en el tiempo, este tipo de
intervenciones sobre las poblaciones parece ser que han llegado para quedarse
(Scribano, 2015). En este sentido, las politicas sociales se imponen como
objeto de estudio sociolégico en las sociedades contempordneas, devolviendo la
pregunta por las posibilidades y limites de la existencia de las sociedades en tanto
tales, es decir, como resultado de relaciones de interdependencia que transitan el
intrincado sendero entre la cohesién y el conflicto social (Offe, 1990).

En este marco es que en este capitulo me propongo recuperar la dimensién
tensional y contradictoria de las politicas sociales, pues, al decir de Faleiros (2000)
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“no son instrumentos de realizacién de un bienestar abstracto, no son medidas
buenas en si mismas [...] Tampoco son medidas malas en si mismas” (44). En
esa dimension tensional es que las politicas sociales, por un lado, contribuyen
a la producciéon y reproduccién de los capitalistas asumiendo los costos no
rentables para el capital (por ejemplo, infraestructura bésica), y a la produccién
y reproducciéon de las poblaciones abordando algunas de las reivindicaciones
populares. Por otro lado, contribuyen al manejo del conflicto social derivado
de la contradiccién constitutiva del Estado Moderno-Capitalista y garantizan la
estabilidad del régimen de acumulacién a largo plazo.

En un segundo nivel de complejidad, me interesa advertir que las
intervenciones estatales materializadas en las politicas sociales no afectan cuerpos
inertes o inanimados. Implican la puesta en didlogo de cuerpos/emociones con
trayectorias, enclasados, partes de determinados tiempos/espacios que no hacen
mids que resignificar y complejizar lo que las politicas sociales “son” en términos
de lo que el abordaje de la complejidad de lo social requiere. En este sentido,
comenzar a delimitar un objeto de lo social desde la sociologia como son las
politicas sociales significa poder problematizar, al menos, a) su inscripcién
sistémica en tanto parte nodal de los regimenes de acumulacién capitalistas; b) dar
cuenta de las redes institucionales involucradas en su puesta marcha y a partir de
las cuales se producen y reproducen; ¢) a nivel interaccional y de los agentes inter-
venidos, la afectacién de los cuerpos/emociones y los entramados relacionales a
los que da lugar. De alli que en este capitulo trabaje con las sensibilidades de las
poblaciones destinatarias de un tipo particular de politicas sociales recuperando
la trama teérico-conceptual en la cual se inscriben.

En este capitulo me propongo, entonces, exponer algunas de las dimensiones
analiticas vinculadas a la problematizacién de un tipo particular de politica social
desde las sensibilidades de las poblaciones destinatarias. Trabajo con la rama de
las politicas sociales denominadas asistenciales y dentro de ellas con los conocidos
y extendidos a nivel mundial (De Sena, 2016) Programas de Transferencias
Condicionadas de Ingresos (PTCI). Lo aqui presentado es el resultado, por un
lado, de un trabajo de campo emprendido entre los anos 2013 y 2015 en tres
centros urbanos de la provincia de Cérdoba como lo son las ciudades de Villa
Maria, San Francisco y Cérdoba Capital, en el marco de las actividades realizadas
en mi tesis doctoral con financiacién del Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas. En dicho contexto trabajé con una serie de entrevistas en
profundidad realizadas a personas destinatarias de este tipo de politicas sociales.
Por otro lado, es el resultado de un trabajo de indagacién y problematizacién
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colectivo que el Grupo de Estudios sobre Politicas Sociales y Emociones del
Centro de Investigaciones y Estudios Socioldgicos viene realizando, al menos,
desde 2010.

Como estrategia expositiva propongo en primer lugar delimitar a las politicas
sociales en tanto objeto de estudio socioldgico; en segundo lugar, exponer los
aportes que las teorfas socioldgicas de los cuerpos/emociones le ha realizado al
campo de estudio; en tercer lugar, proponer un modo de entender desde este
constructo tedrico-conceptual a las sensibilidades; en cuarto lugar, explicitar las
decisiones metodolégicas involucradas en el trabajo de campo; en quinto lugar,
presentar algunas dimensiones centrales producto del andlisis de las narraciones
de las entrevistadas; por tltimo, ofrecer una serie de reflexiones finales.

Las politicas sociales como objeto de estudio

La intencién de abordar las politicas sociales en tanto objeto de estudio para la
sociologia radica en la posibilidad enfrentar el acto cognoscitivo de construccién
de conocimiento de un objeto de lo social. El nacimiento de las politicas sociales
de la mano de la conformacién del Estado moderno-capitalista, da cuenta de la
existencia de éstas como objetos sociales desde, al menos, finales del siglo XVI
con las Leyes de Pobres (Trabajo, 2009). Se posicionan, en otras palabras, como
objetos sociales con los que se convive cotidianamente y que forman parte del
mundo de la vida contempordneo. En este sentido, ya sabemos qué son las politicas
sociales y como es posible definirlas desde el conocimiento cotidiano que de ellas
se posee. Contamos con una serie de prenociones producto y productoras de la
préctica, con una indiscutible autoridad derivada de su funcién social (Bourdieu,
Chamboredon y Passeron, 2002). No obstante, el acto de construccién de un
objeto de estudio vinculado a las politicas sociales implica diferenciar claramente
el discurso producto de las Ciencias Sociales de aquel producto de la opinién o
sentido comun.

De ello se deriva que la construccién de un objeto para ser abordado
cientificamente no puede delegarse a las nociones utilizadas en la prictica, en
la vida cotidiana. Es necesario un proceso de teorizacién que, en tanto sistema
interrelacionado de categorias, conceptos, hipédtesis y afirmaciones acerca del
mundo (Archenti, 2007), permitan observar, construir lentes, que visibilicen/
invisibilicen algunos aspectos del mundo social. En este punto se vuelve
oportuno insistir en que el conocimiento acerca de lo social no puede reducirse
a las relaciones entre subjetividades animadas de intenciones o motivaciones
(Bourdieu ez al., 2002) tal como puede ser reducir el abordaje de las politicas
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sociales a las relaciones entre quien la “gestiona” en la dependencia estatal del
barrio y la persona que accede a la misma. Puesto que esas relaciones se han
edificado y asentado sobre esquemas de conformacién de lo social mds complejos
que las propias relaciones a las que dan lugar. En otras palabras, no solo implica
poder definir qué se comprende por el objeto a abordar, sino cémo se inscribe
en una red de conceptos en las que adquiere sentido a partir de una particular
problemdtica tedrica.

Por consiguiente, la insistencia que en diferentes espacios (De Sena, 2014;
Cena, 2015) hemos realizado por inscribir la discusién de las politicas sociales
en la nocién de cuestion social y régimen de acumulacién adquiere toda razén
de ser. Se vuelve necesario, entonces, construir las politicas sociales en tanto
objeto de estudio, insertas en redes de relaciones de conceptos mds amplias
donde adquieren sentido y complejidad. Ello requiere volver la mirada sobre lo
que algunos colegas han denominado las dimensiones micro —referenciando al
conjunto de acontecimientos vinculados a la reproduccién de la vida cotidiana de
las personas—y las macro —aludiendo al conjunto de regularidades que posibilitan
la produccién y reproduccién de los regimenes de acumulacién— dindmicas de la
cuestién social.

Abordar la complejidad que significa la construccién de las politicas sociales
requiere, al menos, tener presente las siguientes dimensiones:

-Las politicas sociales son producto y productoras de los regimenes de
acumulacidn, al volverse intervenciones estatales necesarias para su persistencia a
largo plazo (Offe, 1990). Pues se posicionan como una parte nodal del mismo al
afectar las relaciones entre la reproduccién de las poblaciones y la acumulacién de
capital. La existencia, permanencia y reproduccién de un régimen de acumulacién
persiste en la medida en que su modo de funcionamiento logre determinados
arreglos transitorios (Grassi, 2003) bajo pardmetros prestablecidos. En este
sentido, las politicas sociales enfrentan los costos no rentables para el capital,
asi como también responden a las exigencias de las clases trabajadoras (Faleiros,
2000);

-Se inscriben en la cuestién social en tanto concepto histérico y tedrico que
permite dar cuenta de la complejidad de fenémenos a los que alude, en tanto red
conceptual que permite teorizar las tensiones entre conflicto y cohesién social,
y dar cuenta de la complejidad que el nacimiento de “lo social” indica (Castel,
1997);

-Recuperar la dimensién territorial, dado que, las politicas sociales intervienen
sobre cuerpos, situados en un lugar y tiempo; ocupan un sitio determinado pues
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no estdn dotados de ubicuidad (Bourdieu, 1999a, 1999b) y, por lo tanto, los
espacios/tiempos se vuelven significativos;

-Volver la mirada sobre los aparatos institucionales que se encuentran
involucrados en sus disefios, abordajes, implementacién y/o evaluaciones de
las politicas sociales. Esta perspectiva busca complejizar aquellas miradas que
reducen las relaciones institucionales de las politicas sociales al dmbito de los
ministerios encargados de su puesta en marcha, incorporando aquellos actores
institucionales que “no naturalmente” son relacionados a las politicas sociales
pero que sin embargo influyen en su configuracién territorial: aparato legislativo,
ejecutivo y judicial, organizaciones comunitarias y no gubernamentales, centros
barriales, etc.

-Centrar el abordaje en los cuerpos/emociones (Scribano, 2012) de los sujetos
destinatarios, en tanto las politicas sociales afectan los modos en que se da la
produccién y reproduccién cotidiana de la existencia de los sujetos, afectando los
modos en que se edifica la vinculacién con el yo, con el contexto y con otros a
través de la estructuracién de las sensibilidades;

-Explicitar la dimensién relacional que involucra necesariamente a las
intervenciones sobre lo social, materializadas en las politicas sociales. En este
sentido, si en el punto anterior aludia a una necesaria dimensién espacio/
temporal de las politicas sociales, aqui me preocupa llamar la atencién sobre las
interacciones y relaciones que ocupar un lugar en el mundo significa. En este
sentido, Bourdieu (1999a) ya advertia que no hay ocupacién de un lugar sin
relacién y exclusién. Pues definir un determinado lugar que ocupa una politica
estatal; una institucién que la canaliza; un agente que la gestiona disefia, recibe
ylo evaltia; implica dar cuenta de la situacionalidad, de la existencia del agente,
institucién o intervencién; y esa localizacién da cuenta necesariamente de un
orden —en términos relacionales- como posicién, rango, etc.;

-Referenciar los bienes y servicios que toda politica social contiene en su
definicién y de la afectacién que esa distribucién realiza sobre las relaciones
entre las esferas que conforman una determinada estructuracién social (mercado,
Estado, familia, sociedad civil) (Adelantado, 2000; Esping-Andersen, 1993;
Franzoni, 2007) y en las interacciones entre los sujetos que disponen/carecen de
ellos como propiedades;

-Requiere volver la mirada sobre la situacién problemdtica identificada por
la intervencién estatal y el modo en que se decide abordarla, es decir, bajo los
efectos ideoldgicos de las politicas sociales (Faleiros, 2000) de qué modos éstas
disputan los términos en los que los conflictos derivados de la cuestién social

NS}
(O8]
)



LA INTERVENCION SOCIAL EN EL INICIO DEL SIGLO XXI...

serdn abordados en términos de intervenciones estatales bajo la modalidad de
politica social;

-Referir a los objetivos y/o metas que se proponen en tanto horizonte que
guiard las formas de intervencién sobre lo social, dando cuenta con ello de los
modelos de sociedad deseables que las politicas sociales poseen en tanto horizonte
de intervencion;

-Describir los modos en que los agentes dentro de la intervencién estatal se
encuentran definidos, en funcién de cudles atributos, disposiciones y/o carencias.
Pues la definicién de los “sujetos a” las politicas sociales requiere siempre dar
cuenta de los modos en que “los otros” objeto de intervencién adquieren entidad,
existencia, materialidad para la politica sociales. En otras palabras, definir,
calificar, delimitar, implica siempre dar existencia desde un esquema interpretativo
particular;

-Explicitar las relaciones y sistemas de relaciones conceptuales sobre las que las
politicas sociales se encuentran edificadas. Pues toda intervencién sobre el mundo
contiene en si misma determinados modos de comprender las maneras en que los
agentes interactdan, las formas en que se logra el equilibrio entre orden/conflicto.
Supone, en otras palabras, determinados esquemas de clasificacién y divisidn del
mundo, que en tanto formas de operacionalizar el fenémeno/problema obedecen
a determinadas imdgenes del mundo desde las que se parte (Scribano, De Sena y
Cena, 2015).

Estos elementos previamente aludidos permiten dar cuenta de la complejidad
que requiere un abordaje sobre las politicas sociales que tomen en cuenta tanto las
dimensiones micro como macro sociales que involucra. En este sentido, algunas
discusiones conceptuales vinculadas a las teorfas socioldgicas ofrecen elementos
para tensionar la complejidad aludida.

Sobre teorias sociolégicas y politicas sociales

La construccién de las politicas sociales como objeto de estudio sociolégico
implica no solamente analizar los modos en que éstas se problematizan en
términos estructurales, sino también los modos en que pueden ser interpretadas
desde las grandes teorfas socioldgicas.

En este sentido, las herramientas tedricas de la sociologia de los cuerpos y las
emociones ofrecen una serie de categorias conceptuales que permiten abordar la
construccion del objeto propuesta. Para ello se vuelve significativo observar las
interacciones (los sujetos, las emociones), las organizaciones (instituciones) y las
cuestiones sistémicas (vinculadas a los regimenes de acumulacién).
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Para lograr una adecuada conceptualizacién de las politicas sociales es necesario
no solamente describir y analizar los bienes y servicios que pone a disposicién de
la poblacién, sino también tener en cuenta que como toda institucién (Barba
Solano, 1995) implica en si misma formas de clasificacién social, la afectaciéon de
los modos de comportamiento que producen y reproducen normas e implican
una particular relacién de los destinatarios con el régimen de acumulacién
(Barba Solano, 1995). En este sentido es que el cardcter sistémico de las politicas
sociales implica que éstas sirvan para hacer frente a los conflictos sociales que
afectan las identidades sociales (si los sujetos serdn adjetivados trabajadores,
beneficiarios, jefes de hogar, sujetos de derecho, ciudadanos, desocupados, etc.),
tienden a regular la expresion de los conflictos sociales (por ejemplo a partir de la
cooperativizacién de los movimientos sociales, las inyecciones monetarias masivas
y los incentivos al consumo) y generan formas de vinculacién de los colectivos
que permiten la reproduccién del orden social. En este sentido es que las politicas
sociales, en tanto instituciones centrales de los regimenes de acumulacién,

articulan saberes, normas, resoluciones administrativas, instituciones,
organizaciones sociales y experiencias individualizantes que funcionan
como un dispositivo estructurante de la accidon social desde la éptica
estatal y que, en conjunto, le permiten al Estado intervenir en los procesos
auténomos de organizacién social (Barba Solano, 1995: 41).

Las politicas sociales implican determinadas imdgenes del mundo, entendidas
como un conjunto de presuposiciones que implican que algunos aspectos del
mundo social y no otros emerjan a la vista. Permite acceder a las estructuras que
soportan a modo de supuestos la intervencidn, es decir, al grado de visibilidad que
permiten/impiden. Permite la pregunta por el mundo que se estd pretendiendo
intervenir, a partir de cudles acervos de saberes. Significa hacer que las cosas pasen
y tomen algtn tipo de entidad en el mundo desde algiin esquema interpretativo
que se asume como ‘“representaciéon” de la realidad que se busca modificar/
intervenir. La imagen del mundo define cémo se abordara la problemitica y los
modos en que se afectard la produccién y reproduccién de los cuerpos/emociones
(Scribano, 2012) intervenidos. En este sentido son reelaboradas por los sujetos
que sentirdn, interpretardn y reaccionardn frente a las politicas sociales.

Si bien el campo sociolégico atribuye la consolidacién de los estudios sobre
los cuerpos/emociones a mediados de los 70 del siglo XX, se han documentado
ya extensos trabajos que dan cuenta de valiosos antecedentes dentro de las
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teorfas socioldgicas cldsicas (Illouz, 2007; Scribano, 2013, 2016). De alli
que las definiciones de las politicas sociales revisadas las comprendan como
conjunto de intervenciones estatales que afectan la regulacién de la vida social,
particularmente en lo referente a la produccién y reproduccién ampliada de la
vida. En este sentido, analizar las politicas sociales desde los cuerpos/emociones
se vuelve significativo puesto que: a- las politicas sociales afectan la produccién
de los cuerpos en tanto capacidad fisica de tenerse para si y frente a otros; b-
afectan también los sentires sobre el mundo: los modos en que la problemdtica
es percibida, comprendida, experimentada y sentida. En este Gltimo sentido
es que hace tiempo el GEPSE ha advertido la importancia del andlisis de las
politicas sociales desde la sociologia de los cuerpos/emociones, puesto que se estd
en el mundo desde una particular posicién y disposicién corporal. Lo que se
experimenta en términos de individualidad posee un fuerte correlato en normas,
costumbres, condiciones materiales de existencia e instituciones —por ejemplo
politicas sociales— de las cuales los sujetos participan (De Sena, 2014).

Esta propuesta tedrica es una de las formas de complejizar los anilisis al
permitir dar cuenta de las estrategias que los regimenes de acumulacién logran
garantizar su persistencia en el tiempo. El aporte de este tipo de perspectivas
reside en que el modo en como los sujetos actiian implica la forma en que ven
el mundo en funcién de unos particulares esquemas de clasificacién y divisién
tensionados por las imdgenes del mundo. Los cuerpos/emociones se posicionan
como un lugar de anclaje de la regulacién: el mundo es conocido por y a partir
de los cuerpos/emociones, los sentidos son la base de comprensién del mundo
y a partir de los cuales se configuran e incorporan las relaciones de dominacién
hechas cuerpo.

Politicas sociales desde las sensibilidades

La sensibilidad como abordaje teérico permite tensionar aquellas perspectivas
micro y macro sociales. Pues inicialmente las sensibilidades pueden comprenderse
en tanto capacidad de captar estimulos (por medio de los sentidos) y reaccionar
frente a ellos en funcién de una serie de cddigos socialmente reconocidos. La
capacidad de captar estimulos externos y responder frente a ellos implica en
primera medida una necesaria vinculacién con un objeto, un sujeto, un contexto,
una institucion, etc. Esto es, relacionar la propia individualidad con algo exterior.

A nivel interaccional, las sensibilidades significan disponer de la capacidad
de tomar conciencia, interpretar y responder de forma adecuada y contingente,
se trata de involucrar en el andlisis a las impresiones (de otros, de objetos, de
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contextos, etc.) dando cuenta de las sensibilidades en tanto habilidad, destreza
que permite captar, procesar y reaccionar frente a determinadas situaciones. Las
sensibilidades desde estas perspectivas permiten dar cuenta del hecho de tener-
se corporalmente, de dar cuenta de la propia existencia siempre en términos
relacionales hacia algo/alguien exterior. Ha sido vinculada asi a aquello que
pasa por el cuerpo, que afecta y al mismo tiempo es afectado por el cuerpo.
Tal afectacién repercute en el modo en cémo los sujetos se ven y entienden,
produciendo efectos sobre si mismos y sobre el mundo que los rodea. Constituye,
en otras palabras, un saber que se ejercita en el cuerpo a partir de un sentido
perceptivo de éste (Gallo, 2014).

Las sensibilidades se edifican conceptualmente como una superficie producida
a partir de una serie de “cédigos” que encarnan al hombre, que le proveen
criterios de seleccién afectiva. Dichos cddigos operan con un grado variable de
inconsciencia. En este sentido es que la sensibilidad se presenta también como
una facultad que ordena, selecciona, dota de sentido a la experiencia del hombre
desde lo afectivo. Y en tanto facultad se posiciona como condicién formal del
sentir y del modo en que somos afectados por el contexto.

En este punto comienza a intuirse este rol ambiguo de las sensibilidades en
tanto disposicién del sentir (producto de una construccién y no cesa de estarlo,
en tanto esquema movil y cambiante) y como consustancial, en tanto tendencia
reproductiva que tiende a establecerse, fijarse. En otras palabras, la sensibilidad
constituye una superficie a partir de la cual las diferentes experiencias de los
sujetos son ordenadas. Dichas superficies poseen “estructuras” o imdgenes del
mundo (Scribano, 2000) —a partir de las cuales los cuerpos son afectados—
variables y sociales, es decir, se encuentran socialmente conformadas aunque al
arrojar determinadas sensibilidades desde la experiencia de los sujetos éstas son
percibidas como “naturales”, propias, individuales, originales.

La sensibilidad, por lo tanto, es en primer lugar una habilidad, una facultad,
una superficie que, producto de los intercambios con el contexto, habilita
determinadas respuestas frente a los estimulos recibidos desde el exterior. Ese
recibir se vincula a la capacidad de percepcién de determinadas impresiones
generadas. La sensibilidad pues en tanto facultad se ubica mds acd y mds alld (sezsu
Scribano) de las percepciones: habilita/inhabilita la percepcién de determinados
fenémenos y en consecuencia las respuestas afectivas frente a ellos. Al tiempo
que capacidad, facultad, en tanto forma se encuentra afectada y a su vez afecta el
contexto en el cual se inserta. En este punto es que las sensibilidades no solamente
se vinculan al concepto de imagen del mundo expuesto anteriormente, sino que
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también se traducen, guian y orientan pricticas concretas. En otras palabras, en
tanto forma emerge como resultado de esquemas de apreciacién del mundo, que
repercuten directamente en practicas. En el caso objeto de este andlisis de las
personas destinatarias de los PTCI.

Que las sensibilidades se traduzcan en pricticas concretas significa que frente
a un determinado “estimulo” (de un objeto, de un sujeto, de un contexto, etc.),
las sensibilidades habilitardn/inhabilitardn la captacién de determinados aspectos
vinculados a dicha impresién, a partir de su conformacién en percepciones las
ordenardn y dardn como resultado una prictica afectiva/emocional concreta.
La sensibilidad, en tanto conjunto, opera como superficie —afectada y afectante
en el contexto— en la cual se inscriben impresiones, percepciones y sensaciones
(Scribano, 2009).

Puesto que los modos en que los agentes conocen el mundo dependen de
sus dis-posiciones corporales, el modo en cémo se da la actuacién en el mundo
se encuentra fuertemente vinculado a cémo el mismo es visto y dicha visién se
encuentra conformada a partir de esquemas de clasificacion y divisién del mundo
contenidos en las imdgenes del mundo. De alli que

[lJo que sabemos del mundo lo sabemos por y a través de nuestros
cuerpos, lo que hacemos es lo que vemos, lo que vemos es como di-
vidimos el mundo. En ese “ahi-ahora” se instalan los dispositivos de
regulacién de las sensaciones, mediante los cuales el mundo social
es aprehendido y narrado desde la expropiacion que le dio origen a la
situacién de dominacién (Scribano, 2007a: 5).

En todos estos casos, las problematizaciones realizadas a través del concepto,
ubican a la sensibilidad a partir de los sentidos de los sujetos, condicién de
posibilidad para recibir los estimulos del mundo social. Se exponen al ambiente
y a los otros. Asi, la sensibilidad implica afectacidn, reaccién e interaccién. Se
enmarca y desenvuelve en una trama de relaciones y conexiones, cuyo locus es el
cuerpo haciendo de lo sensorial una experiencia inteligible y narrable (Scribano
etal., 2015).

La existencia del mundo se da por y a partir de los sentidos y sensaciones que
habilitan su percepcién. Dicha percepcién no es “directa” sino “direccionada” a
partir de las interpretaciones desde las diferentes condiciones y posiciones de los
agentes. De alli que las posibles intervenciones de los mecanismos de poder sobre
las sensibilidades devuelvan la mirada hacia los procesos de estructuracién de los
sentidos, percepciones y sensibilidades. Desde esta perspectiva, las sensibilidades
sociales se constituyen en un objeto de estudio significativo para la sociologfa.
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En este punto se comprende por qué los abordajes de las politicas sociales desde
las sensibilidades se vuelven significativos. Antes de explicitar las sensibilidades
narradas por las personas destinatarias de los PTCI, se expone la estrategia
metodolégica que guio parte del trabajo aqui expuesto.

Contexto de realizacién del trabajo y metodologia

Este trabajo es una relectura de los datos producidos en el marco de mi tesis
doctoral para acceder al grado de doctora en Ciencias Sociales por la Universidad
de Buenos Aires, en el marco de una beca doctoral del Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas.

Se trabaj6 con una serie de entrevistas® realizadas a personas que estuvieran
recibiendo algin tipo de PTCI y que pertenecieran a 3 centros urbanos de la
provincia de Cérdoba: la ciudad de Villa Maria, la ciudad de San Francisco y la
ciudad de Cérdoba Capital. Los tres espacios socio-urbanos forman parte de las
diez ciudades con mds habitantes de la provincia (OIR, 2013). Se trabajé con
entrevistas realizadas entre los afios 2013 y 2015. Particularmente en la provincia
con la que se trabajo, los PTCI del periodo analizado han centralizado el 8.2%
del total nacional, siendo la tercer provincia con més cantidad de destinatarios
luego de la provincia de Buenos Aires (33%) y Santa Fe (8.5%) (Observatorio
de la Seguridad Social, 2011); para el ano 2011 la provincia de Cérdoba tenfa
el 44.4% de informalidad en la poblacién ocupada, luego de la provincia de
Tucumdn (50.0%) y Buenos Aires (45.0%) (Contartese, Mazorra y Schachtel,
2014).

Se seleccionaron destinatarios de Programas de Transferencias Condicionadas
de Ingresos. Estos pueden definirse como aquellas transferencias monetarias
realizadas a los hogares en condiciones de pobreza por cada nino, nina y/o
adolescente hasta un determinado limite etario y de cantidad de coberturas. Este
tipo de programas si bien no asumen un caricter universal, pueden conceptualizarse
como masivos (De Sena, 2011) debido al nimero creciente de destinatarios que
han aglutinado. Generalmente este tipo de transferencias de dinero en efectivo a
los hogares requieren de la titularidad de un adulto ubicado desde el propio disefio
de los PTCI en la mujer en su rol de madre, con determinadas condicionalidades
vinculadas a la salud y la educacién de los menores. El no cumplimiento con las
condicionalidades da lugar a algtin tipo de penalidad vinculada a la retencién o
el cese del cobro econémico y se ubican dentro del régimen no contributivo de

2 Los nombres de las personas entrevistadas, as{ como los nombres de agrupaciones politicas a las
que hacfan referencia han sido reemplazados por nombres ficticios, dado que no son centrales para
los objetivos aqui propuestos.
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las transferencias monetarias. En la Tabla I pueden observarse los componentes
constitutivos de los PTCI.

Tabla I: Componentes definitorios de los Programas de
Transferencias Condicionadas de Ingresos

Componentes PTCI

Célculo de la transferencia ~ Transferencia por nifio, nifa y/o adolescente con limite

Tipo de bien o servicio
transferido

Cobertura Masividad

Transferencia en efectivo

Condici d Ninos, nifas y/o adolescentes menores de 18/19 afnos
ondiciones de acceso .
pertenecientes a hogares pobres hasta 5/6

Condiciones de exclusién | mayores de 18/19 afos

Exigencias Salud y educacién de los nifios, ninas y/adolescentes

i. Incentivar el consumo por medio de la transferencia de
ingresos; ii. Aliviar la pobreza por nivel de ingresos a cor-
to plazo; iii. Interrumpir la reproduccién intergeneracio-
nal de la pobreza; iv. Aumentar el capital humano de los
nifios, nifas y adolescentes, traducido en terminalidad

Objetivos . S
) educativa y controles regulares de salud; v. Disminuir el

trabajo infantil; vi. Modificar los comportamientos de
los hogares pobres; y vii. Proteger a los hogares identifi-
cados como vulnerables frente a los posibles golpes eco-
némicos.

Penalidad/sancién Suspensién del cobro

Titularidad Mujeres

% LP 25%

Pertenencia institucional | Indistinto

- Préstamos de organismos internacionales, régimen no
Modo de financiamiento fos
contributivo.

Fuente: elaboracién propia en base a Cena (2017)
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Una vez esclarecidos los puntos de partida metodolégicos, en la seccion
siguiente expondré algunas de las lineas analiticas derivadas del constructo
propuesto.

Un abordaje desde las sensibilidades: el trinsito por las inestabilidades

“Miguel: Siempre hemos hablado de eso. .. para mi puede seguir o no, hoy dia,
hoy podemos cobra y el dia de marana no podemos cobra [...] Y si, hoy tamo
manana no tamo [...J] Vos no sabes si te levantas o no te levantas [...] yo siempre
le apoye yo, siempre le he hablado, le decia las cosas. .. vos nunca espere de esto le

digo...” (MC/15)

Tal como se ha advertido en las secciones anteriores, el andlisis de las politicas
sociales desde una perspectiva basada en la complejidad de la conformacién de
los fenémenos de lo social implica tensionar al menos: el lugar que éstas ocupan
en términos de los regimenes de acumulacién, dar cuenta de las dindmicas
institucionales que afectan los modos en que las politicas sociales se resignifican a
nivel territorial y advertir los didlogos con los cuerpos/emociones de las personas
destinatarias de las mismas en tanto modos de transitar y experienciar la vida
desde unas particulares configuraciones espacio/temporales. En este punto, la
inestabilidad e intermitencia —en tanto categoria de experimentacién del mundo—
afecta los modos en que se da la produccién y reproduccién de la vida en los
contextos en que se insertan las personas entrevistadas destinatarias de un PTCI.
Miguel recrea en la entrevista una conversaciéon que tuvo con su conyugue, quien
es titular de un PTCI por sus cinco hijos. El le advierte sobre las expectativas
formadas alrededor de la transferencia monetaria: hoy puede estar y manana ya
no, al igual que ellos.

La inestabilidad se encuentra presente de manera continua en su dmbito
cotidiano caracterizado en el apartado anterior: la inestabilidad del empleo,
la intermitencia del pago del salario, de los servicios que se cortan —la luz o el
gas— o no llegan, del cobro de programas sociales de los cuales se los da de baja
y no se sabe bien por qué, del colectivo que ese dia no pasa por el barrio por
las lluvias y calles anegadas, de la salita de atencién primaria de la salud donde
los medicamentos no llegan y, a veces, ni el enfermero, del comedor escolar, el
PAICor® que una semana alcanza y la otra ya no. Es decir, una intermitencia
significada también por y a partir de la red institucional con la que interaccionan.

3 Constituye un programa alimentario de la provincia de Cérdoba implementado desde 1984 y
con vigencia hasta la actualidad. Se encuentra dirigido a nifios, nifias y/o adolescentes que asistan a
centros educativos putblicos, con el objeto de brindar asistencia alimentaria.
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Las instituciones que participan de las redes de relaciones en los barrios
son muchas: los centros de atencién primaria de salud o salitas asistenciales,
los centros de integracién comunitaria, escuelas y asociadas a ellas otras
organizaciones o programas que utilizan las instalaciones, iglesias, organizaciones
no gubernamentales, proyectos de extensién universitarios o de voluntariado,
organizaciones politicas partidarias, organizaciones de vecinos, etc. Las
instituciones, y su presencia en los barrios, afectan directamente los modos en
que se dan los procesos de cohesién social, debido principalmente a su influencia
directa sobre los procesos de socializacién (Merklen, 2005). El modo en que la
vida se desarrolla a partir de las intermitencias e inestabilidades, forma parte del
desarrollo de la vida cotidiana de los sujetos y afecta fuertemente sus sensibilidades
respecto al futuro.

De este modo, la vida inscripta en unas determinadas geometrias corporales*
(Scribano, 2007b) se desarrolla con y a partir de la inestabilidad e intermitencias:
“las fuentes de esta inestabilidad (tanto como de la estabilidad) para las clases
populares son dos: la relacién con el trabajo y las instituciones publicas” (Merklen,
2005: 176). De este modo, las condiciones de desocupacién, subocupacién e
informalidad habitan cotidianamente el desarrollo de la vida en los barrios. Una
sensibilidad vinculada a la inestabilidad atraviesa a los cuerpos de estos sujetos:
por un lado, vinculado a la presencia de las instituciones y por otro, a partir de los
vinculos con el mercado de trabajo.

Dicha sensibilidad atravesada por una experiencia de inestabilidad e
intermitencia, afecta directamente las posibilidades y disposiciones para la accién.
Como anverso frente a las situaciones de inestabilidad emerge la incertidumbre
en tanto imposibilidad de vislumbrar el futuro en tanto planificacién. “La
incertidumbre se opone con claridad a la esperanza de progreso, pero sobre
todo a la planificacién, a la organizaciéon de la vida en ciclos de reproduccidn,
al control del porvenir. Asi se observa una relacién de doble dimensién con el
tiempo organizado” (Merklen, 2005: 177-178).

En este escrito abordare las sensibilidades vinculadas a un tipo particular de
institucién, las politicas sociales de transferencias monetarias condicionadas. Las
sensibilidades asociadas al estar dentro de un PTCI han brotado directamente
vinculadas a la inestabilidad en relacién a los gobiernos de turno. Para las personas

4 Desde la perspectiva del autor, las geometrias corporales pueden ser caracterizadas por las distancias
y proximidades que ubican y des-ubican a los agentes. “la dominacién no aparece en el cuerpo
en todo tiempo-espacio de la misma manera, las marcas corporales son inscripciones socialmente
establecidas por el proceso de dominacién en el que estd sumida una sociedad” (Scribano, 2007: 4).
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destinatarias, el cobro, acceso y persistencia en el tiempo dentro de los PTCI se
encuentra sujeto a la continuidad de quienes se encuentran en el poder. Si en
otros contextos (Cena, 2017) hemos advertido que el cobro de la transferencia
estatal era lo Ginico seguro que ingresaba al hogar mes a mes —cuando las personas
referenciaban a un presente inmediato—, cuando la narracién continda, ello
adquiere otro matiz

Y yo creo que... este... que para que no saquen la Asignacion no hay
que cambiar, digamos, el modelo, el proyecto lo que seria todo dentro del
partido A [nombre reemplazadol, porque si votamos a partido b [nombre
reemplazado] estamos al horno, estamos al horno, nos sacan todo, nos venden
todo, nos privatizan de todo, ;me entendés? (CSF/15).

Yo te digo, vos sabes que el otro dia habldbamos de ese tema con mi marido,
si entra, porque el tema es ahora es esto de la votacidn que si nosotras sacamos
a alguien, el que entre tedricamente viene con la idea de sacar rodas las
asignaciones, o sea, que todos van a quedar en la nada, el problema que tiene
uno, el que tiene un solo chico, no es tanto ponele en el caso nuestro, pero los
que tiene cinco, seis, siete chicos que basan solamente en la asignacion porque
hay mamds que conozco que tiene seis chicos, una chica de acd que no la
tenia, porque ella no era de acd, que la empezé a tener, ;qué hace con los seis
chicos y que no tiene digamos un, un sueldo en su casa?, y qué se yo, por ahi
es muy complicado (DVM/15)

Bueno, viste que partido b [nombre reemplazado] dijo, partido b [nombre
reemplazado] dijo que la, que la va a sacar, mi novio no es, no es tanto de
politica, porque en la familia nunca le hablaron de politica como... como
ahora, viste, el otro dia mirdbamos a partido b [nombre reemplazado] y gué
se yo, viste, miralo no tiene pinta de malo y yo ;;qué lo vas a vorar?l, le digo,
5iqué querés votarle y no cobrar mds!? (MSF/15)

En este sentido, la seguridad del Gnico ingreso mes a mes, previsible dentro del
hogar, queda sujeto al gobierno de turno. En el momento presente y en el futuro
inmediato se cuenta con las transferencias estatales, al momento de proyectar un
futuro tal vez mds lejano emerge la inestabilidad en tanto sensibilidad: pues el
cobro o no de los PTCI no depende, entonces, de las personas destinatarias o su
dmbito de accién. Se personifica, de este modo, el acceso y persistencia dentro del
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plan en un otro ajeno, en aquellas personas que se encuentren en las instituciones
publicas.

En este sentido, las personas destinatarias no tienen certezas respecto a cémo
se da el acceso, la persistencia y el egreso del PTCI. No queda bien en claro
cudles son los requisitos de acceso, el alcance (universal o masivo) de la politica
en cuestion, las razones de las bajas, los medios e instrumentos de reclamo. En el
marco de trayectorias marcadas por las inestabilidades previamente descritas, el
PTCI es percibido también como inestable.

Esta inestabilidad y escaso esclarecimiento respecto a los mecanismos de
acceso y persistencia dentro del PTCI, emergen bajo otra forma: el azar. Para
Constanza, el haber accedido a la transferencia estatal se encuentra directamente
vinculado a una eventualidad:

No, porque resulta que yo me enteré en la television que sabia, que daban la
asignacion por hijo y bueno, y ahi no mds me fui, me anoté y sali, y ahi no
mds empecé a cobrar [...] St, hay algunas que no han salido, pero yo justo
me anoté y sali, primero cobré en Alta Cérdoba, ahi y después hice todos los
papelerios para ir a cobrar acd o cobrar por cajero automdtico (CC/15)

Para Constanza,’ encontrarse dentro del PTCI se vincula directamente con
un salir, como si el acceso a la transferencia estatal dependiera no de condiciones
claramente establecidas y especificadas en los requisitos de acceso, sino por el
contrario del azar, la eventualidad o la discrecionalidad de quien lo administra.

Esta sensibilidad se encuentra acompanada por otro tipo de sensibilidades
relacionadas al miedo e inseguridad. Quienes se encuentran cobrando un PTCI
perciben que la transferencia puede acabarse, que no sabrian qué hacer frente a ese
eventual escenario. Estas sensibilidades adquieren significacién en el contexto en
el cual se inscriben: algunos casos constituyen la cuarta generacion familiar dentro
de un plan estatal, esto es, que sus abuelas, sus madres y ellas han sido destinatarias
de un PTCI, a ello se suma la percepcién anterior de otros programas sociales que
se han interrumpido, les han dado de baja sin informacién ni explicacién:

[haciendo referencia a la tarjeta social] Con otro, porque habia otra, las
cambiaron, se hizo un lio ahi porque habia gente que estaba comprando que
ahora no, no aparecia, mi hermana nunca aparecié mds, eeeh... [...] Claro,
es como que vos, en la primera si, pero en la segunda cuando ella fue a hacerse

5 Los nombres son ficticios.
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esta, porque antes habia otra, eeeh, no estaba anotada, no aparecia, no
Jfiguraba entonces quedd mucha gente sin figurar que tenia que ir al ANSES
volver a hacer todo un tramite, qué se yo, bueno la cuestion que esta es que
estuvo dos meses creo que después de que salié y no se vio mds, no estuvo mds
habilitada en los supermercados [...] Y ahora supuestamente vino otra, que
seria como la misma de esta, que tengo que ir a buscarla pero yo lei los carteles
en los supermercados y todavia no estdn (DVM/15)

De este modo, las sensibilidades asociadas a la intermitencia e inestabilidad
de los PTCI, se contextualiza en espacios territoriales donde la presencia de
otras instituciones es inestable e intermitente y en aquellas situaciones donde la
recepcion de un plan pasado ha adquirido idénticas caracteristicas.

El percibir y persistir dentro de los PTCI, como asi también acceder con éxito
a los otros recursos estatales implica una determinada conciencia préctica (sezsu
Giddens, 1997) que les permite a las y los destinatarios/as desenvolverse. Este
conocimiento alrededor del funcionamiento de los diferentes planes estatales,
implica ser capaz de establecer e identificar su utilidad —en tanto conocimiento
adquirido— y utilizarlo —en tanto accién— como parte y resultado de las acciones
cotidianas o rutinarias de los sujetos.

La intermitencia e inseguridades asociadas a la persistencia y continuidad en
el tiempo de las transferencias estatales forma parte de esa conciencia prictica
en tanto didlogo tensionante con las trayectorias familiares, sociales, barriales y
personales dentro de las diferentes prestaciones estatales.

Reflexiones

Desde hace algtin tiempo el Grupo de Estudios sobre Politicas Sociales y
Emociones (GEPSE) del Centro de Investigaciones y Estudios Sociolégicos
(CIES) ha desarrollado una linea de investigacidn vinculada a la mirada de y
sobre las politicas sociales desde la sociologia, profundizando en la tensién con las
teorfas socioldgicas de los cuerpos/emociones. En esta direccién, se ha sostenido
que las politicas sociales son parte de los procesos de produccién y reproduccién
de las sociedades al afectar la produccién y reproduccién de la vida social/
individual, aludiendo con ello a un espacio de problematizacién que rechaza
cualquier pretensién cartesiana de escisién entre cuerpos y emociones. Esto es, las
politicas sociales dialogan y tensionan los modos en que se da la configuracién de
los cuerpos/emociones en las sociedades contempordneas.
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Complementariamente con ello, las politicas sociales asumen otro rasgo
tensional al permitir problematizar los procesos de estructuracién social
vinculados a la contradiccién constitutiva conceptualizada como cuestién social,
con los modos en que las poblaciones experimentan, sienten, actiian y producen
sus vidas en contextos influenciados o influenciables por las politicas sociales.
En este sentido, las politicas sociales en tanto instituciones de las sociedades
contempordneas permiten problematizar tanto a nivel macro como micro los
modos en que se da la produccién de la vida.

De alli que en este escrito haya intentado recuperar este doble espacio
tensional de las politicas sociales a partir de un particular constructo tedrico
que las aborda desde una posicién critica y dialéctica que pretende dar cuenta
de la complejidad que implican. En este punto es que se vuelve significativo
mencionar que la problematizacién de las politicas sociales desde las sensibilidades
devuelve la mirada hacia los procesos de estructuracién social puesto que no hay
posibilidad de repensar los regimenes de acumulacién sino es en alusion a los
impactos, tensiones y didlogos que establecen en y sobre los cuerpos/emociones
de las poblaciones afectadas.

Junto con ello, unas particulares sensibilidades emergen alrededor de los
PTCI posicionadas desde lo efimero, lo inestable e intermitente, en contextos
caracterizados por una débil presencia institucional; y por lo tanto, las politicas
sociales se han percibido como en el mismo sentido. De alli que este escrito se
haya titulado “el trdnsito por las inestabilidades”

El primer rasgo de inestabilidad emerge de la mano de los gobiernos de
turno. Para las destinatarias de los PTCI, el acceder y perdurar dentro de las
transferencias no contributivas se encuentra sujeto al gobierno de turno. De este
modo, la seguridad del ingreso mes a mes que permite en algunos casos realizar
planificaciones a mediano plazo en los gastos familiares (Cena, 2017) se tensiona
con la estabilidad o no del gobierno de turno. En este sentido, se convive con el
temor de que si se va quien hoy ocupa puestos de poder se lleve junto con ello los
ingresos familiares.

El segundo aspecto vinculado a los trdnsitos por la inestabilidad se anuda a
los modos en que se ha accedido al PTCI y se recorre de un “plan” a otro. Las
sensibilidades acusan asi vinculaciones entre el azar y el estar/permanecer dentro
de un PTCI. No queda muy en claro qué han realizado, con qué criterios han
sido seleccionadas y cémo es que contindian o recorren por un programa u otro,
solo el hecho fictico de que a alguien “le sali¢” o al alguien le han dado de baja.
De este modo, desde la voz de las propias entrevistadas el estar o no dentro de un
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PTCI se vincula mds a los efectos del azar que a requisitos, condicionalidades y
caracteristicas de elegibilidad que personifican.

En este sentido, este escrito ha buscado tensionar las politicas sociales en estos
tres niveles analiticos que dan cuenta de la complejidad que implican: respecto a
los regimenes de acumulacién capitalista, al posicionarse como elementos nodales
de las sociedades contempordneas; aludiendo a las relaciones interinstitucionales
que afectan no solamente los modos en que las politicas sociales se territorializan
a nivel local, sino también los significantes que crean alrededor de trayectorias
de vida mediadas por diferentes “densidades” institucionales en los contextos
urbanos-periféricos; las relaciones tensionantes entre las politicas sociales y los
cuerpos/emociones de las personas destinatarias. En este dltimo punto, si las
politicas de los cuerpos (Scribano, 2007) se encuentran directamente vinculadas
a la estructuracién del poder —en tanto modo de organizacién para garantizar
cierta disponibilidad social de los individuos— los PTCI en tanto mecanismos
compensatorios (Scribano y De Sena, 2013) constituyen una via fructifera de
problematizacién: pues permiten acceder a la estructura de sensibilidad que
las sociedades producen y reproducen para dar respuestas a las contradicciones
de los procesos de estructuracién que imponen a las poblaciones particulares
condiciones materiales de existencia.
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La ayuda como eje central de las politicas de la sensibilidad de
las transferencias condicionadas de ingresos

Adrian Scribano' y Angélica De Sena’

Introduccién

En la actualidad en Argentina solo teniendo cuenta la Asignacién Universal
por Hijo (es decir solo uno de los programas) cuenta con casi 4.000.000 de
personas que reciben una transferencia condicionada (ANSES, 2017), en la
Ciudad de Buenos Aires casi 130.000 personas son receptoras del programa
Ciudadania portefia (CABA, 2017), en Latinoamérica en el 2015 los PTCI “(...)
alcanzaban un quinto de la poblacién de la regién —132 millones de personas y
30 millones de hogares— con una inversién correspondiente al 0,33% del PIB
regional, es decir 153 délares per cdpita.” (Cecchini y Atuesta, 2017: 7) lo cual
releva de profundizar alguna justificacién de por qué prestarles atencion desde la
sociologia.

En otros lugares lo autores del presente capitulo hemos hecho evidente las
estrechas conexiones entre politicas sociales y politicas de las sensibilidades desde
la mirada de la sociologia de los cuerpos/emociones. (De Sena, 2014, 2016;
Scribano, 2013, 2016; Scribano y De Sena, 2014, 2012).

Brindar ayuda al desvalido, necesitado y/o carenciado es una préctica
milenaria que hunde sus raices en las tradiciones filosoficas y religiosas de oriente
y occidente. Existe ademds una larga historia sobre la caridad, filantropia y la
beneficencia como pricticas sociales, comportamientos de clase y/o mecanismos
de control y pacificacién social.

Ayudar es una prictica social que se funda en, al menos, dos supuestos de
interaccion: el reconocimiento y la desventaja. Por un lado, es una accién a través
de la cual incorporamos a un agente social en nuestro sistema de identificacién
y proximidad. Por otro lado, es un gesto de aceptacién vincular de la desventaja

1 Investigador principal CONICET-IIGG, UBA; CIES. adrianscribano@gmail.com
2 UNLaM; UBA; CIES. angelicadesena@gmail.com
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experimentada por alguno o algunos involucrados en la relacién.

Tal vez un recorrer algunos senderos de la etimologia de ayuda y ayudar permita
comprender mejor sus tramas actuales con las sensibilidades y las vivencias:

“Ayuda’: Etimologia

Del latin adiutare (“servir”)® , frecuentativo de adiuvare (“auxiliar”),
de ad y iuvare (“agradar”), quizds de la misma raiz de iuvenis (“joven”), del
protoindoeuropeo.

Es un verbo transitivo que refiere a:

1 Contribuir esfuerzo o recursos para la realizacién de algo.
Sinénimos: asistir, auxiliar, favorecer

2 Por antonomasia, ayudar a que alguno salga de
una situacion dificultosa. Sinénimos: amparar, asistir, auxiliar, socorrer.

3  Emplear el jinete todos los medios para hacer conocer su
voluntad al caballo.

El verbo ayudar* viene del latin adiutare, frecuentativo de adiuvare, y este de
ad (hacia) + iuvare: ayudar, respaldar, complacer. En latin se relaciona con iunvenis,
joven, iocundus (de iuvicundus), agradable, gracioso, y iumentum (ayuda para el
arado). Ver: jumento, senectud 'y junior. Se asocia con la raiz indoeuropea *yeu,
fuerza juvenil, que da yuva en sdnscrito, jaunas en lituano, youth, young en inglés.

En el marco de éste incipiente rastreo es posible también sumar la historia en
inglés y francés’:

HELP (n.)

Old English help (m.), helpe (f.) ‘assistance, succor,” from help (v.). Most Germanic
languages also have the noun form, such as Old Norse hjalp, Swedish hjilp, Old
Frisian helpe, Dutch hulp, Old High German helfa, German Hilfe. Use of help as
euphemism for ‘Servant” is American English, 1640, originally in New England.
Bartlett (1848) describes it as “The common name in New England for servants, and
for the operatives in a cotton or woollen factory.”

A domestic servant of American birth, and without negro blood in his or her
veins ... is not a servant, but a ‘help.” ‘Help wanted,’ is the common heading of
advertisements in the North, when servants are required. (Chas. Mackay, “Life and
Liberty in America,” 1859).

3 https://es.wiktionary.org/wiki/ayudar
4 htep://etimologias.dechile.net/?ayudar

5 Se presentan en idioma original con el objeto de no distorsionar, y explicitar el recorrido
etimoldgico que se pretende.

6 hteps://www.etymonline.com/word/help
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Though help also meant “assistant, helper, supporter” in Middle English (c. 1200).

Help (v.)

Old English helpan “help, support, succor; benefit, do good to; cure, amend”
(transitive, class 111 strong verb; past tense healp, past participle holpen), from Proto-
Germanic *helpan (source also of Old Norse hjalpa, Old Frisian helpa, Middle Dutch
and Dutch helpen, Old High German helfan, German helfen), from PIE root *kelb-
‘to help” (source also of Lithuanian selpin “to support, help”).

Intransitive sense, “afford aid or assistance,” is from early 13c. Recorded as a cry of

distress from late 14c. Sense of Serve someone with food at table” (1680s) is translated
from French servir ‘to help, stead, avail,” and led to helping “portion of food.” Help
yourself as an invitation, in reference to food, etc., is from 1894. Related: Helped
(c. 1300). The Middle English past participle holpen survives in biblical and U.S.
dialectal use.

AIDF

Unir ses efforts a ceux d’une autre personne [1] . Apporter son concours, joindre ses
efforts. Sens général actuel de “aide’, “ assistance”, “Secours”...

Etymologie de Aide, aider

Lancien frangais “Auider”, ou ‘aidier”, [2] nous vient du latin “adjutare” [3]
signifiant ‘aider”, ‘soulager”.

Extrait de “la Vie de Saint Alexis” (Ileme siécle vers l'an 145) “Par lui avrum, se
Deu plaist, bone ajude” [4]

Emile Littré[5] cite les anciennes formes frangaises de “aide” que sont “aiude’,
‘aiue”, “aide’, et ‘aie”.

Aie” [6] , mot qui signifiait “aide” ou ‘i laide’.

En Latin Térence dans la piéce “les adelphes” utilise le verbe “adjutare” comme
‘aide”, “celui qui assiste”: “Nam quod isiti dicunt malevoli, homine nobiles eum
adjutare” “Quand aux propos de ces envieux qui l'accusent de se faire aider d’hommes
ilustres...” [7]

Le sens du latin “adjutare” signifie aider, en lacception de soulager[8]. Le préfixe
‘ad’ est “proche de” et en latin le “jutrix” celle ou celui qui aide, qui secourt [9)].

La etimologia de Ayuda en espanol relaciona a la palabra con a) adinvare
“respaldar”, “complacer” y b) iuvenis “joven” y iocundus (invicundus) “agradable”
“gracioso” y iumentum “ayuda para el arado”.

El origen etimoldgico de la palabra help en ingles asocia la palabra a: “dar

»

asistencia”, “brindar un plato de comida” y/o “proveer de un servicio (sirviente)”

7 hteps://sites.google.com/site/etymologielatingrec/home/a/aide-tutorat

255



LA INTERVENCION SOCIAL EN EL INICIO DEL SIGLO XXI...

En francés la ayuda aide se conecta con el aliviar, con la “cercania a”, con
aligerar y con apaciguamiento.

Desde las practicas del sentir articuladas con lo joven y vigoroso, pasando por
las del complacer, dar un plato de comida y la servidumbre hasta el apaciguamiento
nos revelan el cariz vincular y “seductor” de la ayuda y el ayudar. El que ayuda
y el que recibe expresan momentos de una elipsis de dependencia que como
polos que se tensionan (y contradicen) tienen a la reciprocidad y al humanismo
auto-centrado. La ayuda ocupa ese lugar complejo entre el amor fraterno y la
manipulacién de poder. Involucra ese espacio de vivencialidades que cubren las
précticas del “ayudar no tiene precio” hasta “el mds beneficiado es el que ayuda”.

Ahora bien, si la ayuda se inscribe en las estrategias burocriticas de gestién de
masas y/o en el fomento de la mercantilizacién de las sensibilidades en contexto
de emocionalizacién, deviene catalizador de las précticas de pérdida de autonomia
y aumento de la dependencia.

Desde hace tiempo ya,® al menos desde 2014, hay un tema recurrente que
emerge de un conjunto de entrevistas realizadas en diferentes proyectos: la
narracién de la ayuda como clave de la estructuracién de las sensibilidades de los
entrevistados con relacién a la recepcién de transferencias condicionadas.

Es en este contexto que el presente capitulo busca hacer evidente cudl es
el lugar de la ayuda en las experiencias narradas por los sujetos receptores de
una transferencia condicionada de ingresos. Para alcanzar dicho objetivo hemos
seguido la siguiente estrategia argumentativa: a) esquematizamos la perspectiva de
una sociologia de los cuerpos/emociones como enfoque para indagar las politicas
sociales en general y las transferencias en particular, b) sintetizamos una primera
aproximacién a la situacién actual de las transferencias en la Argentina, c) se
analizan un conjunto de entrevistas realizadas en el 2014 y en el 2017 en la
Ciudad de Buenos Aires y en La Matanza.

Para lograr los objetivos del presente capitulo hemos analizado entrevistas de
dos proyectos diferentes con temporalidad y espacialidades diferentes: a) Doce
entrevistas realizadas en las Villas de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
del Pip de CONICET 2011-2014 (extendido hasta 2016) “Construccién de
sensibilidades, subjetividades y pricticas colectivas en Argentina’, b) 31 entrevista

a destinatarias de AUH y CP en el marco de un proyecto UBACyT en la CABA y

8 En las investigaciones individuales y colectivas, desde el ano 2009 emerge la nocién de ayuda.
En el presente capitulo hemos decidido tomar el registro empirico de tres investigaciones (PIP
de CONICET entre los anos 2011-17; UBACyT entre 2014-2017 y PRONICE-UNLaM 2017-
2018) desarrolladas en la Ciudad de Buenos Aires y La Matanza.
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b) 11 entrevistas en La Matanza en el marco de un proyecto PROINCE-UNLaM
que atin estd en proceso.

Se finaliza subrayando la centralidad que adquiere en el andlisis de las politicas
sociales la perspectiva de la sociologia de los cuerpos/emociones para indagar la
potencia de las mismas para estructurar sensibilidades y redefinir componentes de
la economia politica de la moral.

La problematicidad de la ayuda en el Siglo XXI consiste en tres factores
concurrentes: es un efecto de las politicas publicas con un conjunto de
consecuencia no deseadas de la accién estatal, en los sujetos que la reciben causa
una pérdida progresiva e intergeneracional de autonomia y su impronta en el
sistema consagra los lazos de la accién estatal con el mercado garantizando el
consumo como “motor de la economia”.

1. Transferencias condicionadas de ingreso

Los Programas de Transferencias Condicionadas de Ingresos (PTCI) vienen
siendo objeto de interés por parte de las Ciencias Sociales, en tanto forma parte de
las politicas masivas (De Sena, 2011) implementadas como forma de “combate” a
la pobreza en Latinoamérica y otras regiones del Sur Global, pero también como
modo de ocluir la discusién respecto al ingreso universal (De Sena, dir, 2016). En
este apartado realizaremos un recorrido por los PTCI vigentes en la actualidad en
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) el Programa Ciudadania Portena
(CP), con todo derecho y en el territorio nacional la Asignacién Universal por
Hijo (AUH), con el objeto presentar algunos elementos a considerar para el
andlisis sin pretensiones de exhaustividad.

Los PTCI se han extendido ampliamente en América Latina desde mediados
de 1990, si bien la literatura al respecto no coincide siempre en su inicio,
bajo dicha nominacién se ubican y debaten diferentes experiencias de tipo
focalizadas, y progresivamente de cardcter masivas (denominadas también de
tipo universalizables), de transferencias de dinero a las poblaciones en situacién
de pobreza. Si bien los casos pioneros fueron México y Brasil con el Programa
Progresa y Borsa Familia,” respectivamente, éstas se han extendido a lo largo de
toda la regién y el mundo tal como se evidencia en este libro, en tanto forma
en que los Estados y los Organismos Internacionales de Crédito han impulsado
como el modo predilecto de atencién a la pobreza.

9 Al respecto puede verse en este libro el capitulo de Ninive Fonseca Machado y Rogério de Souza
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Con relacién a América Latina el surgimiento de estas nuevas “modalidades”
de politicas sociales, emerge de un contexto de varias décadas de ajuste estructural
a lo largo y ancho de la regién, que agudizaron las desigualdades sociales y la
pauperizacién (Lo Vuolo, 1999). Es variada y extensa la literatura que se ha
dedicado aanalizar la expansién reciente delos PTCl en Latinoamérica (Barrientos,
2012; Villatoro, 2007; Midaglia, 2012; Cecchini y Madariaga, 2011), asi como
también en Argentina (Bertranou y Maurizio, 2012; Danani y Hintze, 2011; Lo
Vuolo, 2009; Lozano ez al., 2011; Gasparini y Cruces, 2010; Salvia, 2011; Cena,
2016) y en EEUU y Europa (De Sena, 2016). Por un lado, es menester hacer
mencién del origen de estos programas en relacién a las propuestas de Ingreso
Ciudadano,' que pueden formar parte de su génesis pero que han devenido en
programas de cardcter masivo (De Sena, 2016). A efectos del presente capitulo,
mencionaremos brevemente algunas de las caracteristicas mds significativas de los
PTCI, en torno a las cuales se registra cierto consenso.

Los modos de intervencién social a lo largo de las décadas se fueron
modificando en estricta relacién a las situaciones econdmicas de los Estados y su
vinculo con el Mercado. La década del ‘80 incorpora en este sentido al menos dos
grandes elementos: la aparicién de las politicas focalizadas bajo el argumento de
un mejor uso de los recursos y mayores impactos en la poblacién, y la fuerte critica
a los programas de transferencias en especies, modalidad utilizada en EEUU
(Chahbenderian, 2016) o en la India."" De este modo comienzan a perfilarse las
transferencias en dinero considerdndose que éstas significarfan mayores niveles
de autonomia en la satisfaccién de sus necesidades. Asi comenzaron a disenarse
programas de atencién a las situaciones de pobreza relacionados con la insercién
laboral, formas de proteccién social y subsidios al consumo (Cena, 2016). A finales
de la década de 1990 la realidad socioeconémica de los paises Latinoamericanos,
producto de la apertura de las economias; la desregulacién, promovidos por la
accién u omision estatal; y la disolucién del mercado de trabajo, y la emergencia
de la crisis, de procesos recesivos, de escenarios de vulnerabilidad social y de un
marcado deterioro de las condiciones de vida de los individuos: fueron el escenario
de la implementacién de las politicas sociales con un rol clave en lo inmediato
y que la experiencia mostrard que dicho rol disefiard el futuro de no millones de
sujetos atados a la pobreza. Entonces surgieron los PTCI en Argentina y fueron
extendiéndose luego a otros paises.

10 Al respecto pueden hallarse denominaciones tales “Ingreso Ciudadano” (Lo Vuolo, 2004 y
Gargarella, 2004) o “Renta Bdsica” (Barbeito y Lo Vuolo, 2003), entre otras

11 Al respecto puede verse en este libro el capitulo de Ruchira Bhattacharya
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Los PTCI consisten en el otorgamiento de recursos monetarios'” a familias
en situaciéon de pobreza que tengan a cargo hijos y/o hijas menores de edad o
mujeres embarazadas (Cecchini y Madariaga, 2011), a través de dinero en efectivo
en una cuenta bancaria o con una tarjeta de débito precargada que solo puede
utilizarse para la compra de los productos habilitados. La Asignacién Universal
por Hijo, en el dmbito nacional refiere al primer tipo y el Programa Ciudadania
Portefia, con todo derecho, en la Ciudad de Auténoma de Buenos Aires (CABA)
al segundo tipo. En este punto cabe hacer una aclaracién fundamental, pues
si bien la unidad de intervencién de estos programas es la familia, las mujeres
juegan un rol esencial en tanto son las principales “destinatarias” bajo el supuesto
de que invertirdn la transferencia mds responsablemente que los hombres, esto
es, en el mejoramiento del bienestar de su familia y en particular de sus hijos
e hijas, ya que conocen mejor las “necesidades del hogar” (Villatoro, 2007: 8),
afirmando a la mujer en su rol de reproductora del hogar y en el histérico lugar de
la politica destinada a la mujer en binomio madre-hijo (Novick, 1993, Halperin
et al., 2011). Para poder acceder a dicha prestacion es necesario cumplir con una
serie de requisitos de acceso, que varfan segin el pais y el programa, en general
se vinculan con la ubicacién geogrifica, el nivel de ingresos (individual o del
hogar), la situacién laboral de los adultos y/o la composicién familiar (el nimero
de hijos e hijas menores de edad, de mujeres embarazadas, entre otros elementos.
Como requisito para permanecer en el programa, se debe cumplir con una serie
de condicionalidades que tienen por objetivo “incrementar el capital humano”
y “desarrollar capacidades” en los destinatarios en pos de lograr la “inclusién
social” y detener la reproduccién inter-generacional de la pobreza. En general,
dichos requisito refieren hacia el cumplimiento de requisitos en las dreas de salud
y educacién. Ello significa demostrar ciertos niveles de nutricién, el acceso a
controles de salud por parte de los nifios, las nifias y/o mujeres embarazadas, y
la matriculacién y asistencia escolar de los nifios y las nifias. Todo esto bajo la
responsabilidad de la mujer-madre receptora de dicho subsidio. Junto con ello
deben permanecer las condiciones de acceso, puesto que estos programas no
otorgan derechos, sino que son revisados a un plazo y mantenidos hasta que se
demuestre el cambio de situacién. Adicionalmente, si bien los criterios de egreso
varfan en cada caso, muchas veces el no cumplimiento de la contraprestacion
conlleva la expulsién automdtica del programa (Villatoro, 2007). Es decir que, los
criterios técnicos para la seleccién de los destinatarios a través de la focalizacidn,

12 En algunos casos, complementariamente a la transferencia monetaria se otorgan recursos no
monetarios como, por ejemplo, cajas de alimentos o utiles escolares (Cecchini, 2011).
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es segiin unidades geograficas y condiciones de vida. Los PTCI operan en la
actualidad en mds 18 paises de la regién y benefician a mds de 25 millones de
familias (alrededor de 113 millones de personas). En tanto los resultados de los
estudios del BID muestran que éstos programas representan mds del 20% de
los ingresos de los beneficiarios pobres y no han logrado modificar la pobreza
estructural, los hogares receptores de los PTCI siguen siendo pobres, con bajos
niveles de escolaridad e inestabilidad laboral (Stampini y Tornarolli, 2012).

Estos programas, impulsados en varios paises del “sur global” por organismos
financieros internacionales como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo, evidentemente se basan en el supuesto de que la causa de la pobreza
es la falta de “desarrollo humano”, y nada dice respecto a la estructura econémico-
social desigual y expulségena.

En Argentina, puede ubicarse como la primera experiencia de PTCI y de
masividad el Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados,'’ implementado en
el ano 2002 que llegd a concentrar 2.200.000 destinatarios (MDS, 2010). En
términos cronoldgicos y de importancia, le siguié el Ingreso para el Desarrollo
Humano (IDH) Plan Nacional Familias por la Inclusién Social,'® programa
que a todas luces es considerado por los tedricos como un PTCI y uno de los
fuertes antecedentes de la Asignacién Universal por Hijo para Proteccién Social
implementada en 2009. En la Ciudad de Buenos Aires en el ano 2005 se inicia el
Programa Ciudadania Portena, con todo Derecho, a través de una tarjeta magnética
precargada en la que sus receptores pueden adquirir ciertos bienes en comercios
autorizados por el programa. El monto de las transferencias puede determinarse
de acuerdo a la composicién familiar, esto es por cantidad de integrantes y edades
de los mismos (Dettano, 2015; Patti, 2015). Estas intervenciones estatales han
significado algunas continuidades y rupturas en términos de la definicién de la
problemitica y el modo de abordaje.

13 Este programa constituye la primera experiencia alrededor de la cual existe cierto consenso en
considerarlo un PTCI a “mitad” de camino entre las estrategias de workfare y las de learnfare. En el
afio 2005 se inicia el proceso de reformulacién del PJJHD, a partir de la categorizacién —por parte
de la autoridad competente— de la poblacién entre “empleables” e “inempleables” y se implement
una estrategia gradual de migracién de los beneficiarios y las beneficiarias de dicho programa al
Familias al principio voluntario y luego compulsivo (De Sena, 2014: 110). Ello puede analizarse
en relacién a que de nuestras notas de campo una técnica del Programa de Atencién a Grupos
Vulnerables (PAGYV), que luego desarrollo actividades dentro del Plan Familias, nos relata cémo se
utilizaron sus bases Excel de beneficiarias del Plan Familias para elaborar la base de la AUH.

14 Precedido por el Programa de Atencién a Grupos Vulnerables, cuya reestructuracién de los
fondos asignados en de 1996, da inicio al programa Ingreso para el Desarrollo Humano que tenfa
por nombre fantasfa Plan Familias en el afio 2002.
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En la actualidad funcionan a nivel nacional la Asignacién Universal por Hijo
para Proteccién social (2009) y la Asignacién por embarazo para Proteccién
Social (2011) bajo la dependencia directa del Ministerio de Desarrollo Social de
la Nacién y la Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES) y en la
Ciudad de Buenos Aires el Programa Ciudadania Portena-Con todo derecho (2005)
y el Programa Ticket Social (2008) dependientes del Ministerio de Desarrollo
Social de la Ciudad de Buenos Aires. Respecto a la AUH cuenta con 3.923.034
beneficiarios, y el programa Ciudadania Portefia al 133.625, en a agosto y junio
del 2017, respectivamente.

Esta cantidad intervenciones por parte del Estado y ese niimero de personas
que reciben la misma, requiere alguna reflexién en torno a cudles son las emociones
que se construyen en tanto practica social. En el punto siguiente se presentan las
conexiones conceptuales entre politica social y emociones.

2. Politicas sociales y emociones

Las politicas de los cuerpos y las emociones estdn inscriptas y elaboradas en
determinados contextos geopoliticos y geoculturales. En la situacién actual del
Sur Global podemos caracterizar parcialmente dicho contexto comprendiendo
las transformaciones de dos de sus aristas mds importantes: el régimen social
de acumulacién y el régimen politico en el cual se desarrollen. El primero
hace referencia a un conjunto de instituciones econdmicas, sociales, culturales
y juridicas a través del cual se realiza el proceso de produccién, distribucién y
acumulacién (reproduccién) de bienes y valores materiales de una sociedad. El
régimen politico puede ser comprendido, como el conjunto de instituciones y
procesos, gubernamentales y no gubernamentales, desempefados por actores
sociales dotados de una cierta capacidad de poder, a través del cual se constituye
y ejerce la dominacién politica de la sociedad.

En términos genéricos, politica como praxis estatal hace referencia a un
conjunto de acciones desarrolladas en forma planificada y siguiendo estrategias
deliberadamente disenadas en pos de la consecucién de objetivos que se pretenden
como resultados de las mismas. Y es el Estado, el que —por su capacidad coercitiva
y por la generalidad del alcance de su intervencién— se constituye como la
institucién politica por excelencia y en el principal ejecutor de politicas orientadas
a producir efectos que involucran a la sociedad en su conjunto, contribuyendo de
tal manera a modelar de modo decisivo el dambito publico (y privado) de la misma.
En consecuencia, cuando hablamos de politicas en un sentido mds acotado, se
hace referencia mds especificamente a una atribucién normativa y /o ejecutiva de
orden general y publico de competencia, en principio, exclusiva del Estado.
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De esta manera, las politicas sociales constituyen formas de intervencién
de los Estados modernos latinoamericanos, que por su particular lugar en los
procesos de estructuracién social resultan altamente ambiguas; expresan, definen
e instituyen la denominada cuestion social; poseen un fuerte potencial normativo
dado que nomina y normaliza aquello que en un momento determinado
constituye una problemdtica social, quiénes la concretizardn y también que
topicos son susceptibles de ser posicionados como derechos reconocidos
gubernamentalmente. Entonces, dichas politicas expresan intervenciones que
por accién u omisién dan cuenta del mediano resultado de la lucha de clases, al
establecer los limites de la desposesién constitutiva del capitalismo. Por tdltimo,
pone en circulacién una serie de satisfactores desde unas esferas hacia otras de la
estructura social, configurando asi las redes de responsables y responsabilizaciones
del bienestar.

Uno de los “efectos” mds contundentes de los “Planes Sociales”
a los sujetos en los limites energéticos y nutritivos bdsicos para su sobrevivencia,
este es uno de los maltiples sentidos por lo que dichos planes expresan y a la vez
constituyen una politica de y sobre los cuerpos (Scribano y De Sena, 2016; De
Sena, 2014).

Los agentes sociales conocen el mundo a través de sus cuerpos. Impresiones
de objetos, fenémenos, procesos y otros agentes, estructuran las percepciones
que los sujetos acumulan y reproducen. Desde esta perspectiva una percepcién
constituye un modo naturalizado de organizar el conjunto de impresiones
que se dan en un agente. Dicha configuracién consiste en una dialéctica entre
impresion, percepcion y resultado de estas, que le da el “sentido” de excedente a
las sensaciones. Es decir, que las ubica mds acd y mds alld de la aludida dialéctica.
Las sensaciones como resultado y como antecedente de las percepciones dan lugar
a las emociones como efecto de los procesos de adjudicacién y correspondencia
entre percepciones y sensaciones. Las emociones entendidas como consecuencias
de las sensaciones pueden verse como el puzzle que adviene como accién y efecto
de sentir o sentirse. Entonces, identificar, clasificar y volver critico el juego entre
percepciones, sensaciones y emociones es vital para entender los dispositivos de
regulacion de las sensaciones que el capitalismo dispone como uno de sus rasgos
contempordneos para la dominacién social (Scribano 2012).

15 es mantener

15 Utilizamos la expresién “Planes sociales” dado que es la utilizada en las entrevistas por las
receptoras de los PTCI en la vida cotidiana como el resultado de un proceso de larga duracién que
imputa sentido, desde su propia voz, a las relaciones que los sectores pobres estructurales han tenido
con el Estado desde hace ya largos afos,
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De modo que, las conexiones y desconexiones entre percepciones, sensaciones
y emociones operan cotidianamente en un estado “pre-reflexivo” que se vuelven
précticas concretas en el fluir de la vida social atravesadas por la posicién y
condicién de clase (sensu Bourdieu) de los sujetos y los colectivos a los cuales ellos
pertenecen.

Aqui aparece con fuerza la necesidad de distinguir y conectar las relaciones
posibles entre sociabilidad, vivencialidad y sensibilidades sociales. La sociabilidad
se vincula con la interaccién social y “es una manera de explicar los modos que
al inter-actuar los agentes viven y con-viven” y por ello la necesidad de revisar la
nocién de vivencialidad en tanto. un modo “de expresar los sentidos que adquiere
el estar-en-cuerpo con otros como resultado del ‘experienciar’ la dialéctica entre
cuerpo individuo, social y subjetivo, por un lado; y las 16gicas de apropiacién de las
energfas corporales y sociales” (Scribano, 2010a: 174). En este sentido, el cuerpo
require para su reproduccién la energfa corporal en tanto “la fuerza necesaria para
conservar el estado de cosas ‘naturales’ en funcionamiento sistémico” (Scribano,
2010b: 110). Respecto al cuerpo social este se basa en “en la energfa corporal y
refiere a los procesos de distribucién de la misma como sustrato de las condiciones
de movimiento y accién” (Scribano, 2010b: 110).

De este modo, las sensaciones estin distribuidas de acuerdo a las formas
especificas de capital corporal, a la vez que el impacto del cuerpo en la sociabilidad
y vivencialidad, nos remite a una distincidn analitica entre cuerpo imagen, cuerpo
piel 'y cuerpo movimiento (sensu Scribano). Entonces, las formas de sociabilidad
y vivencialidad se tensionan y torcionan en tanto cinta de moebio con las
sensibilidades que emergen desde los dispositivos de regulacién de las sensaciones.

Las sensibilidades sociales actualizan las tramas emocionales surgidas de
las formas aceptadas y aceptables de sensaciones. Las sensibilidades se arman
y rearman a partir de las superposiciones contingentes y estructurales de las
diversas formas de conexién/desconexién entre las diversas maneras de producir
y reproducir las politicas de los cuerpos/emociones. Ello nos permite afimar que
la politica de los cuerpos son las estrategias que una sociedad acepta para dar
respuesta a la disponibilidad social de los individuos y por tanto los modos de la
estructuracion del poder.

A partir de lo dicho, se muestra que la 16gica del capital consiste en que cada
sujeto sea potencialmente una mercancia y, para que ello ocurra es necesario
regular las sensaciones. Es decir, provocar que también las sensaciones sean
mercancias y fetiches. Esto se dard en tanto que, la percepcién cotidiana que
los agentes tienen de ellos mismos anule la sensacién de que sus vidas son un
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conjunto de cosificaciones de lo experimentado y que ello implica la expropiacién
y expoliacién de la propia existencia.

Es en sentido que las politicas sociales hacen sociedad en un doble sentido:
en primer lugar, al impactar directamente en las condiciones de produccién y
reproduccién de la vida de los sujetos de la intervencién y, en segundo lugar,
al transmitir —con su mera existencia o su andlisis desde las Ciencias Sociales—
modelos de sociedad deseables. La sociologia del cuerpo/emociones abona esta
perspectiva, al brindar los elementos necesarios para analizar el impacto que, en
términos de estructuracién de las sensibilidades, poseen.

Las politicas sociales, siguiendo con lo mencionado anteriormente, poseen
determinadas concepciones acerca de la problemdtica que pretenden abordar
y de las soluciones, en términos teéricos, metodoldgicos, epistémicos y —claro—
politicos. Desde esta perspectiva, entonces, producen y reproducen procesos
que exceden lo meramente material, implicando determinados impactos en la
conformacién de subjetividades de los sujetos, conformando y consolidando
sensibilidades sociales.

Por su parte, las politicas de las sensibilidades son comprendidas como el
conjunto de prdcticas sociales cognitivo-afectivas tendientes a la produccién,
gestién y reproduccién de horizontes de accién, disposicién y cognicién. Dichos
horizontes refieren: 1) a la organizacién de la vida cotidiana (dia-a-dia, vigilia/
sueno, comida/abstinencia, etc.); 2) a las informaciones para ordenar preferencias
y valores (adecuado/inadecuado; aceptable/inaceptable; soportable/insoportable)
y 3) a los pardmetros para la gestién del tiempo/espacio (desplazamiento/
emplazamiento; murallas/puentes; infraestructura para la valorizacién del
disfrute)

La nocién de imagen del mundo (Scribano, 2002) en tanto

(...) supuestos por los cuales las redes conceptuales definirdn las
caracteristicas de uno u otro habitante del mundo social. [...] actdan,
gracias a las pautas relacionales que provee la visién de lo otro [...] Esta
pintura implica, en tanto dibujo de los elementos del mundo social, que
las imdgenes disponen de bosquejos previos desde donde se extraerdn los
modos de nominacién de los elementos del mundo y los rasgos estético-
cognitivos que permitirdn a la visién de lo otro actuar en tanto portadora
de la diferencia. [...] termina por definir las relaciones entre dibujante y
dibujo, entre los elementos, las representaciones sobre ellos, el horizonte
por el cual se perciben y el preceptor (Scribano, 2002: 102);
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Nos permite dilucidar los presupuestos que hacen viable la visibilidad de
determinados aspectos del mundo social y no otros, revisar las estructuras tedricas
sobre: “la politica”, “lo social”, “la pobreza”, “el plan”, “la ayuda”. Ello supone
producir y reproducir determinadas estructuras de valor y de subjetividades al
condicionar, qué es lo que se espera de una destinataria de un PTCI. De alli que
las imdgenes del mundo no solo afecten el disefio e implementacién de los PTCI,
sino que también impacten en los esquemas perceptuales de los sujetos receptores,
al implicar un conjunto de nociones y acciones —a través de las contraprestaciones
y corresponsabilidades— asociadas a la situacién problemdtica: las soluciones
acordes, los responsables y los responsabilizados. Desde este punto de vista,
habilitan unas y no otras pricticas sociales, afectando la capacidad de accién de
los sujetos, a través de la afectacién de los esquemas perceptuales de clasificacién
y divisién del mundo que habilitardn unos y no otros comportamientos.

Las politicas sociales en general y los PTCI desde su génesis habilitan,
deshabilitan y regulan las emociones en cada momento de la vida de los sujetos
receptores. Aqui el lugar del andlisis de los cuerpos/emociones comienza
a dilucidarse al permitir analizar la medida en que el abordaje de la cuestién
social materializado en las politicas sociales no solamente promueve o restringe
determinadas emociones, sino también las implicancias sociales de tal afectacién
—cémo vivenciar las condiciones de carencias, cudles serdn las “competencias
emocionales” idéneas para cada situacién, etc. (Luna Zamora, 2007; Hochschaild,
2008).

El Estado en el disenio e implementacién de las politicas sociales establecen
clasificaciones y categorizaciones sociales, que como en una correa de transmisién,
consolida ideas y valoraciones. El fuerte valor concreto y simbdlico de dichas
politicas consagran el vinculo entre los y las agentes y el Estado. Entonces si los
y las agentes sociales conocen el mundo a través de sus cuerpos, las impresiones
de los objetos, los fendmenos, los procesos y la relacién con otros, estructuran
las percepciones que éstos acumulan y reproducen (Scribano y De Sena, 2013).

Las politicas de las emociones resultan permeadas por las imdgenes del mundo
que supone cada politica social y las sensibilidades que crean y recrean. Entonces,
las PS al crear sociabilidades construyen vivencialidades y sensibilidades imbricados
en el supuesto tedrico de que su disefio que se hace cuerpo, conformdndose una
dialéctica entre prictica estatal y practicas sociales (Scribano y Cena, 2014).

Una de las perspectivas de la sociologia del cuerpo/emociones implica que
las formas en que se experiencian los cuerpos/emociones, no constituyen estados
internos, individuales y aislables; por el contrario, constituyen el resultado de
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la interaccién con otros en determinados contextos. Son el resultado de un
cuerpo/emocién situado socialmente: relacional en términos intersubjetivos
y estructurales. Desde aqui entonces se evidencian las claras conexiones entre
PS, politicas de los cuerpos/emociones, imdgenes del mundo, sociabilidades,
vivencialidades y sensibilidades.

3. Sociabilidades, vivencialidades y sensibilidades de la ayuda

Uno de los aspectos centrales de toda politica publica y en especial de las
politicas sociales es el entramado que se crea entre las consecuencias no deseadas
de la accién estatal y los efectos en tanto componente de la elaboracién de las
politicas de las sensibilidades, dos productos de las pricticas estatales que co-
bordean lo disenado y ejecutado por los agentes y lo receptores.

Otros de los aspectos bésicos de las politicas sociales en tanto practicas que
crean sociabilidades es su impacto en las vivencialidades diferenciales que generas
por parte de los sujetos receptores marcadas por género, edad y clase.

En el cruce de los aspectos de las politicas sociales aludidos emerge una
especial modulacion de las experiencias que los sujetos tienen de las transferencias
condicionadas y que configuran la pintura del mundo de los asistidos.

En lo que sigue se muestran y analizan un conjunto de narraciones
provenientes de entrevistas a mujeres y hombres receptores de alguna transferencia
condicionada donde aparece la vivencialidad de la “ayuda” como un elemento
clave para comprender las sensibilidades elaboradas por las pricticas del sentir que
dichas transferencias implican.

3.1 La ayuda como “piso” para la alimentacién

Misalld delos objetivos institucionales, diferencias especificasy procedimientos
de aplicacién pensados desde los Estados las transferencias condicionadas de
ingresos son experimentadas como una ayuda para lograr alcanzar un piso de
alimentacién minimo pero importante de lograr.

El Estado se hace cuerpo en y a través de la comida. La “libertad” de elegir
que parece alojarse en la bancarizacién oculta mostrando que no es “para
cualquier” alimento y que el mismo se debe comprar en determinados lugares
(supermercados, almacenes, etc.) “asociados” al programa. Comidas y lugares de
pobres asistidos que completan “lo-que-hay-para-comer” a través de la ayuda.

Entrevistadora: (...) ahora cuando vas a la iglesia, ;tienen alguna relacién
con los planes? ;o0 eso de la ciudadania portefa es aparte?
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E: en la ciudadania portena yo me la hice porque necesitaba en ese
entonces, y ahora también necesito, no es que no necesito, sino que es
una ayuda para mi la ciudadania portefia, porque en si con eso le compro
todo... las leches, el arroz, toda la comida en si, para la nena
Entrevistadora: con esos 500 pesos

E: si, mds que nada para ella también, porque los yogures, tengo que traer con
la ciudadania portena... y a mi me ayuda

[..]

E: me ayuda, no me alcanza para todo. Porque yo me compro, trato de en
un mes, traro de comprarme una bolsa de arroz, y con el resto... porque una

bolsa de arroz estd casi 170 y algo. .. trato de comprarme en un mes eso, y
leche...” (Entrevista 11, 2014: 8. Mujer, 24 anos, Ciudadania Portena)

Se puede observar cémo la triada necesidad-precio-ayuda dibuja un conjunto
de alimentos deseables y aceptables: se comienza con la leche y el yogur para los
nifios y se termina con el arroz para todos; un régimen alimentario pasa a ser parte
de la economia politica de la moral del pobre subsidiado en la comida.

La ayuda “no me alcanza para todo” la compensacién es complementaria
y muchas veces el piso deviene techo. Las conexiones “precios para pobres” y
“necesidades de pobres” es regulada por un Estado compensador de la demanda
y de la oferta.

Un eje que atraviesa toda la constitucién de la vivencia de las transferencias
como ayudas es la presencia de los nifios como pardmetro de “gasto adecuado”
expresiones como “...toda la comida en si, para la nena” se repite volviendo obvio
que en el piso de la comida esas madres no estin contempladas.

Entrevistadora: ;Y lo de Ciudadania Portena que cobrds?

E: Cobro algo de hace como 6 arios.

Entrevistadora: ;Y te ayuda?

E: si, bastante.

Entrevistadora: ;Cémo?

E: porque puedo comprar mercaderia.

Entrevistadora: ;Cémo funciona?

E: te dan una tarjeta, ponen un monto de plata, y podés comprar comida,
solo comida, y ponele si usds garrafa podés comprar garrafa.

Entrevistadora: ;Y qué te piden para dértela? ;Qué condiciones tenés que
tener?
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E: eh... un sueldo menor a 4000 pesos creo que es, y bueno, segiin los hijos
que tenés. .. te ponen un monto de dinero.

Entrevistadora: Ah, ;no es un monto fijo?

E: No. Y ellos parece que no sé, el sistema va registrando si comprds o no
compras alimentos, y bueno, te lo van aumentando de a poco.
Entrevistadora: ah... ;Y ahora te alcanza?

E: la verdad que no me alcanza, pero bueno, me ayuda en algo. En algo me
ayuda.

Entrevistadora: jahora cudnto estds cobrando?

E: Abhora a mi, yo tengo 3 chicos, 1500. Ayuda, algo te ayuda. ..
(Entrevista 13, 2014: 2. Mujer, 37 anos, Ciudadania Portena)

E: Y para mi es una ayuda, para mi $900 es mucho. Como yo tengo uno
solo, para mi me sirve porque yo la gasto con él, le compro panales, le compro
ropa, le compro lo que necesita el. Un mes hago asi y el otro mes compro
mercaderia, le compro leche, le compro panal, para mi $900 es mucho.
(Entrevista 1, 2017: 5. Mujer, 18 anos, AUH)

E: La verdad se hace cada vez se hace mds dificil por ejemplo cada vez es
mis dificil yo dentro de todo puedo darle una alimentacién y hay gente
que tiene que darle todos los dias las cosas y a veces no le puedo comprar
yogurt carne muy de vez en cuando pero le trato de dar pero hay cosas
que no o menos cantidad le trato de dar pero le trato de dar menos
cantidad la leche se fue a la miércoles ponele con lo del plan ya se me
habilita la tarjeta pum agarro y me compro el pack de leche y tampoco re
ahorrativas pero ya se lo que voy a comprar ya se....

Entrevistadora: Vos vas y compras el pack de leche ;cudnto te dura?

E: Y me lo cargo en la bici y me dura hasta el otro mes que ya me estdn
habilitando de nuevo la rarjera (Entrevista 5, 2017: 4. Mujer, 37 afios,
AUH)

E: sinceramente muchas veces hemos ido a pedir ayuda a la municipalidad
J... prdcticamente tenes que estar insistiendo para que vengan y te ayuden
esa es la realidad, no todos tiene la posibilidad de tener un plato de comida
como lo tengo yo y hay muchos que lo necesitan mds pero. .. es muy dificil
sobrevivir el dia a dia por ahi teniendo chicos [...] mayormente siempre voy
y les compro un yogurt una galletita es lo primero que agarro porque al no
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tener la posibilidad de ddrselo todos los dias entendes entonces voy y compro
mds 0 menos pero no me dura porque mi hija va abre la heladera y agarra
ya lo toma las galletitas lo mismo pero compro siempre trato de fijarme que
es lo que me va durar o faltar en el mes para que no me falte principalmente
azgiicar ,leche, mate cocido, unas galletitas, después unos paquetes de fideos
de cada uno, una polenta, una harina para hacer unas tortas fritas, pan
mayormente las cosas que mds necesito [...] ayuda mucho

(Entrevista 2, 2017: 9. Mujer 24 anos, AUH y Plan mds vida)

La ayuda va estructurando un conjunto de pricticas del sentir que componen
una politica de las sensibilidades. Es ficil advertir cémo en la narracién de la
entrevistada se incluyen los alimentos y objetos para hacer de comer en tanto “dar
y deber” vehiculizado por la bancarizacién donde “te ponen un monto de dinero”.
La ayuda como piso para la comida es un nodo central de la economia politica de
la moral de la asistencia.

La ayuda compone un sistema experto que “computa’ las practicas adecuadas,
al menos en apariencia, la entrevistada lo vivencia como un “...y ellos parece que
no sé...” mas alld de cémo funciona efectivamente es vivido como una vigilancia
que instituye premios por la compra adecuada, que no alcanza, pero ayuda.

3. 2 La ayuda como complemento de ingreso

La distribucién desigual de energfas por clase se hace evidente en la ayuda que
implica una compensacién parcial al no poder generarse ingresos teniendo como
limite “natural” el crecimiento de los hijos. Los mismos nifios que sirven como
estructura de una gramdtica de la accién adecuada a la economia politica de la
moral devienen marca del fin de la ayuda: “... hasta que pueda...”

Entrevistadora ;Y cémo ves el panorama futuro, pensds mantener el plan?
E: Hasta la dltima hijita que tiene 9 anios, cada vez que va pasando yo estoy
mds grande, por lo menos antes trabajaba mds fuerte, entonces me viene bien
hasta que pueda, no es mucho pero es una ayuda. (Entrevista 2, 2014: 4.
Mujer, 50 anos, Ciudadania Portena)

Toda estrategia de ingreso es insuficiente, el dinero es el que no alcanza y el plan
es un recurso para ayudarse, se hace cuerpo la falta como auto-responsabilidad,
esta es tal vez unas de las aristas menos exploradas en las transferencias: la auto-
culpabilizacién producida.
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E: (...) Lo mismo digo, la plata no alcanza para nada. Uno trabaja y no
alcanza y mds si solo trabaja uno. Y en casa mi marido no trabaja y nos
ayudamos con el plan. (Entrevista 4, 2014: 2. Mujer, 44 anos, AUH)

La ayuda consagra la historia y reproduccién de ingresos precarios e
informalidad del empleo las transferencias, al ser pensadas y vividas como
compensaciones parciales sacralizan la experiencia de un mundo del No que se
reproduce en la precariedad y la incertidumbre

E: (...) y no sé, es una ayuda, porque al no tener...yo trabajo en casa de
Jfamilia, pero ahora murieron todos... fallecié la mama... yo hace 25 anos
que estoy, el senor se quedd solito y ahora me voy solo una vez a la semana. Y
con una vez a la semana uno no gana mucho, son 100, 120 pesos por una vez
que vas a la semana. (Entrevista 5, 2014: 1. Mujer, 50 anos, Ciudadania
Portena)

Mantener la familia es un deber por el cual se hace lo que sea incluso por
<« 2l <« »
aquello que pueda ser un “detalle” pero como “todo suma’ se hace lo que se
debe para tenerlo, el éxito de las transferencias es que su condicionalidad es ya
experimentada por el receptor como lo natural de ser asistido.

E: Todo suma, ese es el detalle, 50, 100, todo, rodo me suma para pagar las
cosas que tengo que pagar, ese es el detalle, todo me suma. A mi me llaman
y me dicen tengo que hacer, dale, voy yo, yo lo hago, yo necesito plata para
mantener mi familia, mi marido lo mismo. (Entrevista 9, 2014: 2. Mujer,

46 anos, AUH)

E: Que te comento hay gente que se piensa que uno se recibe la asignacion
universal (mira el micréfono mientras dice: lo voy a comentar) se piensa que
uno se sienta y me entendes y no hace nada me entendes pero yo aparte de eso
salgo a limpiar casas porque no consigo trabajo tengo secundario completo y
como no consigo es lo tinico que me queda con la asignacion no me alcanza
tampoco pido que me paguen fortuna pero.... [...] Yo pienso que esta bueno
que es una ayuda tampoco es qué ayuda pero bueno a nada (Entrevista 5,
2017: 6. Mujer, 37 anos, AUH)
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E: La asignacion como servir dz’gﬂmos como servir te sirve como una ayudd
de salario pero es poco te sirve para tener si sacas un crédito y sabes que vas
a tener todos los meses esa plata para pagar. Crédito no voy a sacar ropa,
zapatillas, ni electronica sacaré un crédito que necesito de repente si mis hijos
se quedan sin zapatillas compramos zapatillas se quedaron sin algo pero
comparar para la casa por ejemplo comprar material (Entrevista 6, 2017: 8.
Mujer, 37 anos, AUH)

E: ...me ayuda a mejorar. La plata que cobra mi marido no me alcanza (...)
Para ayudar a la gente (...) El ticket que nos daban para comprarnos algo
que nos ayude, para comida o para los chicos, para yogures (Entrevista 29,
2017: 9: Mujer, 26 anos, CP)

E: me ayuda si nos dan a principio de mes y yo necesito comprar ya por ahi
uso el, el trabajo o sea el salario, y después cuando me falta del salario voy
reponiendo en relacion a lo que es comida, cosas de los chicos, em... es como
que vas intercalando, ;no? Por ahi te falta uno, bueno lo usas para el otro, y
cuando ya podés cobrar el subsidio lo vas usando para... y asi sucesivamente
(Entrevista 19, 2016: 6. Mujer, 31 anos, AUH)

Ingresos precarios e informales mds transferencia condicionadas es la estructura
elemental de la mantencién del consumo minimo como “linea de base” de una
politica de las sensibilidades que incluyen mandatos sociales de auto-culpabilidad.

3.3 La ayuda como el resultado de un “sistema” de transferencias

Comidas, ingresos, practicas del comprar son parte de un sistema complejo
donde las trasferencias se inscriben al menos en tres sentidos: la incorporacién al
sistema bancario, la superposicién de subsidios y la complementariedad con otras
précticas de asistencia.

Como es ficil advertir y ya lo hemos sefalado, el hecho que la transferencia
se haga en y a través de los bancos la inclusién de los pobres en un sistema de
bancarizaciény garantiasamplialas posibilidades de consumo y de endeudamiento.
Todo esto gracias a una simple prictica: el tener una tarjeta.

Desde otra perspectiva el cruzamiento, superposicién de subsidios, beneficios
y transferencias hacen de los ayudados verdaderos ocupados-en-estado-de-
subvencién. Un rompecabezas de ayudas transforma a estas en un sistema de
ocupabilidad y contencién.'

16 Sobre estar ocupado ver De Sena, Angélica (2016) “La ocupabilidad como forma de politica
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Comedores, merenderos, roperos comunitarios, “mercados solidarios”
completan la ayuda de las transferencias configurando un sistema de auto-
referencia espacio-temporal el complemento del complemento genera una
sensacion de totalidad dificil de romper. Nada alcanza pero hay que dedicarse a
ello como si eso fuera todo y se siente como una vida vivida desde el 7o.

Entrevistadora: Estela'” ;y la tarjeta que te permite hacer?

E: Alimentos. ..como ser arroz, fideo, aziicar, sal, aceite, yogures, leche...
Entrevistadora: ;Y dénde podés comprar?

E: En el supermercado Dia, Coto y los chinos.

Entrevistadora: ;Solamente comida?

E: Si y yo con eso me arreglo, me ayuda un monton.

Entrevistadora: ;y hace cuanto lo empezaste a cobrar Estela?

E: y hace...a ver mi hijo tiene...y hace cinco o cuatro anos, cuatro anos.
Entrevistadora: ;Y conoces mucha gente que lo cobra?

E: eso es lo que me sorprende a mi...hay mucha gente que lo cobra,
aparte de la tarjeta tienen la asignacién, aparte ese plan...familia, el
bonaerense...

Entrevistadora: ;Cudl es el bonaerense?

E: no se la verdad... no sé, solo lo conozco por nombre, jamds lo vi
tampoco, sé que es un plan que les pagaban de 200 y cobran alld en
provincia y el plan familia es por la familia que es 100 o 150...
Entrevistadora: Igual el Familias cuando empezé la Asignacién no se
cobré ms...

E: la asignacion es aparte. Igual yo no conozco...yo el plan familias nunca
lo tuve, el dinico que conozco es la tarjeta. Y ahora con todo esto de la
inundacion...yo tengo que comprar acd y llevar para alld, alld no puedo
comprar nada con la tarjeta (Entrevista 3, 2014: 6. Mujer, 32 anos, CP)

Entrevistadora: ;Hay muchos comedores?

E: Si, hay muchos comedores. Pero, ;sabés qué pasa con el comedor? Los
duenos de los comedores dan a gente a gente que no necesita en realidad.
Porque hay mucha gente que va... Eso es lo que a mi me da bronca.
Entrevistadora: ;Quiénes son los duefios de los comedores?

social”. Intersticios. Revista socioldgica de pensamiento critico. Universidad Complutense. Madrid.

Espafa. Vol 10 N° 2 (Pp. 35-49). Julio 2016.

17 Los nombres son ficticios.
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E: Y, siempre los duenos de los comedores son los duerios de las casas.
Entrevistadora: Abren su casa...

E: Dan, supuestamente, para local de los comedores.

Entrevistadora: ;Y quién los ayuda?

E: El gobierno.

Entrevistadora: ;A todos los ayuda el gobierno?

E: Todos.

Entrevistadora: ;O hay ONGs?

E: No, no, todo viene del gobierno. Hay algunos que dependen del Gobierno
de la Ciudad y hay algunos que dependen de Nacion. Pero lo que pasa
que hay mucho trdfico ahora también en el tema del comedor: le entregan
mercaderia y ellos lo ponen a vender, sentendés? Y dan comida incomible,
muchas veces, en los comedores porque ellos venden todo lo que sirve; y diario
baja la mercaderia, a diario. (Entrevista 12, 2014: 17. Mujer, 42 anos,
AUH)

E: Bien invertida es una ayuda

Entrevistadora: ;Qué quiere decir eso?

E: Que la gastas bien no que la gastas y te comes un asado te das ... esas cosas
que no es lo mio. Cosa que para mi no va para mi no es lo mio yo trabajo
cuando la tengo me lo compro si no me lo compro (Entrevista 6, 2017: 3.
Mujer, 37 anos, AUH)

E: (...) Para mi opinion. Y no sé, pero de estar si, te salva bastante, te
apoya... (Entrevista 22, 2017: 8. Mujer, 45 afios, AUH )

E: Y a mi me ayudo demasiado. Porque si no hay cosas que yo no podria
hacer sino. Con los chicos. Comprarle una zapatilla nueva por ejemplo. (...)
Es una gran ayuda, pero no alcanza para vivir. (Entrevista 19, 2017: 6.
Mujer, 41 anos, AUH)

E: Es una ayuda porque... a veces no te alcanza para todo el mes, no te
alcanza la verdad... O sea yo agarro y compro mercaderia y tengo que
durarla hasta el mes que viene porque no se puede, y compro muchas cosas
como los titiles de ellos, la ropa, es una ayuda ... Lo bueno es eso, que tenemos
la Asignacion, que pude cobrar este plan. .. y asi (Entrevista 12, 2016: 7.
Mujer, 23 anos, AUH)
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La ayuda se “arma” dia a dia con la compleja gestién de multiples opciones
« . 1. » . .
para ser “subsidiado” teniendo, al menos, dos consecuencias fundamentales: a)
incorpora racionalidad a la accién: indica que se puede y que no, b) las personas
que obtienen la ayuda deben dedicar una cantidad de tiempo importante a
obtenerla y mantenerla, y ¢) se elaboran un conjunto de sensibilidades que rodean
esa vida de ayudado.

3.4 La ayuda como don/regalo para agradecer

Entre los muchos rasgos que hilvanan las politicas sociales focalizadas con las
masificadas es la importancia de estructurar la sensibilidad del agradecimiento
como componente fundamental de las cualidades de un ayudado. Las
condicionalidades efectivas de las trasferencias giran en torno a la elaboracién de
dependencia en términos de endeudamiento emocional.

Entrevistadora: La asignacién...

E: §i, la asignacién familiar. Yo no sabia que existia, gracias a ella averigiié
e inicié todo. Me dijo: “pide un dia de permiso y has esto, esto y esto”. Y
la verdad es que es una gran ayuda para mi, una gran ayuda. Y gracias a
Dios, lo sigo manteniendo. Dejé Fast mail y lo perdi, pero nuevamente
lo tengo por este nuevo trabajo en el que estoy en blanco y por eso lo sigo
cobrando. Realmente es una gran ayuda para mi.

Entrevistadora: Por mds de que estas en blanco, cobras la asignacién...
E: Si, exacto, a mi me dijeron que cuando estas en blanco y no tienes tantos
anos acd en la Argentina puedes hacer eso, pero cuando ya tienes, creo, mds de
tres anos lo puedes cobrar asi nada mds. Pero en mi caso no era asi, yo recién
tengo tres anos acd en la Argentina, entonces yo tengo que estar en blanco
para poder hacer todo ese tramite y recibirlo.

Entrevistadora: ;Y te ayuda eso?

E: St, a mi me ayuda muchisimo, yo estoy muy agradecida de verdad de tener
esa ayuda, porque sino me muero, no llego, no cubro... en mi situacion, no
llego a cubrir rodo.” (Entrevista 7, 2014: 5. Mujer, 42 anos, AUH).

Sean personas, el sistema o Dios las entrevistadas desarrollan y experimentan
la ayuda como una deuda de vida “..sino me muero, no llego, no cubro...” la
soledad de la autonomia es vivida como fantasma como un lugar de donde no se
sale viva. La ayuda se hace hueso, su espera necesidad y repeticién destino.
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Se anudan en las tramas de las ayudas, la deuda como explicacién de lo que
acontece como sutura de las multiples faltas que implicarfa la autonomia.

Entrevistador: ;Y recuerdas como se llama ese plan?

E: Plan familiar... creo que es

Entrevistador: ;Plan familiar?

E: Plan Familiar

Entrevistador: Ah bueno, entonces, ;es reciente digamos?

E: i, si

Entrevistador: ;Cémo sientes que era, que era antes de recibirlo?

E: Bueno, pues cuando nos avisaron pues bueno que vamos a recibir algo
que va a ayudar, para la leche, pa los panales, pa lo que necesite la nina...
y bueno gracias a la Cristina también digo sin ella eso no seria asi... no
sé...

Entrevistador: O sea, sientes que eso...

E: Si, como se dice que que me salid eso me cayé de arriba, como dicen. ..
Entrevistador: Pues muy bueno...

E: 87, si

Entrevistador: ;Sientes que, que eso mejoré mucho tu vida o...?

E: Eb... Y si también, si... hay algo ahi [...] al menos ahora traigo platica
0 si no cuando no hay, cuando llego no hay... y yo digo si, esto nos ayuda. ..
y no pues estamos ahi cada vez mejor (Entrevista 8, 2014: 3. Mujer, 33
anos, AUH)

E: Y es una ayuda muy grande, lo que pasa es que ahora con toda la inflacion
que hay, que dejé esta mujer Cristina, porque bueno ahora claro, viste los
precios lo que han subido tiltimamente, una barbaridad, asi que mil pesos,
mil doscientos pesos que es lo que cobro no significa nada, es una compra,
pero nos quedamos, eso se quedd como estancado, pero es una ayudita, no
despotrico para nada... en cierta forma, estoy conforme, viste? Porque

bueno. .. este... (Entrevista 16, 2016: 6. Mujer, 57 anos, AUH)

Cristina (la presidenta en el 2014) y el arriba en el mismo lugar: espacio desde
donde cae la ayuda. La jerarquia emocional se va construyendo desde el merecido
agradecimiento y el debido agradecer “cerrando” una de las facetas mds complejas
de la no-autonomia. De este modo ya no alcanza con sentirse conforme : ser un
pobre meritorio es ser un pobre agradecido.
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3.5 Inscriben sus propias prdcticas de trabajo y/o participacién comunitaria
en una gramdtica de la accion vivenciada como ayuda

Las politicas de las sensibilidades de las transferencias implican unas
gramdticas de la accién que se “completa” cuando los ayudados traman sus
trabajos o participacién comunitaria desde la ayuda misma. Ellos los ayudados
deben ayudar: reproducen lo que aqui ya hemos analizado.

E: Sino o sea ayudaba en un comedor comunitario ahi en Cérdoba y...
Bonpland, Bonpland y ... por ahi donde estd el... el registro civil
Entrevistadora: Si

E: Abi, hay un comedor. .. ayudaba ahi

Entrevistadora: Claro

E: Y me traia mercaderia... no, un poco de todo asi pa que no quede nada
Entrevistadora: Claro, ;y cémo te enteraste que podias venir acd? ;Ya
sabfas...?

E: ;Acd al barrio? (Entrevista 1, 2014: 4. Mujer, 26 afios, AUH)

Ayudar como garantia de la ayuda y como un refuerzo de la moralizacién de
un intercambio mediado por resultados. Las transferencias deshilvanan lo que
hay de pricticas intersticiales en a reciprocidad y lo comunitario atravesando las
mismas con una légica medio-fines.

Entrevistadora: ;Y acd en el barrio no hay otro lugar donde juntarse para
ejercer las mismas demandas, los mismos reclamos?

E: Si hay, pero como que ya no quiero, ya no creo, siempre hay alguien que
entra, ya no quiero estar... me gusta ayudar a la gente, me gusta ayudar a
los chicos. (Entrevista 2, 2014: 4. Mujer, 50 afios. Ciudadania Portefia)

La preferencia por el ayudar expresada como gusto implica, al menos, uno
de los momentos mds importantes del proceso de interaccién social entre los
beneficiarios: como las pricticas se moldean a través del paradigma del consumo.

E: Yo vivia en Chacarita. Eeemm, pasé varias épocas malas, cuando me pasé
eso fue, yo vivia en Chacarita y hay un comedor que estd en Cérdoba y
Bonpland creo que es, no me acuerdo ahora. Yo no entré, no pude entrar, me
agarrd una crisis de llanto y no pude entrar, fue mi marido y me dieron un
monton de comida. Y después mi marido ayudaba a cocinar y traia comida
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para casa, pero no pude entrar. (Entrevista 9, 2014: 5. Mujer 46 anos,
AUH)

E: El jefes y jefas hace arios 16 anos cuando nacié Mica me dieron la jefes
y jefa. Ella me cuidaba a mi hija y yo me iba a trabajar que me toco vos
hacias como servicios comunitarios una cosa ast te ]mgabﬂn poriraun prm’io
a limpiar a cocinar [...] Antes si vos no ibas a colaborar ese dinero te los
sacaban vos tenias que presentarte todos los meses a firmar todos los meses es
mads el lugar que te asignaban firmabas entradas y salidas como que asististe
a ese lugar (Entrevista 6, 2017: 2. Mujer, 37 afios, AUH)

E: el comedor ayuda bastante, mira que a mis hijas no les falta un plato de
comida y a mis hijas les encanta venir pero yo vine acd hace seis arios cuando
el comedor se hacia con una lona una sdbana en el medio del rayo de sol y. ..
en ese momento por abi si lo necesitaba porque estaba sola hoy por hoy que a
mis hijas no les falta un plato de comida un vaso de leche veo que hay muchos
chicos que estdn en peores condiciones (Entrevista 2, 2017. Mujer 24 afios,

AUH y Plan mds vida)

Las cualidades pedagdgicas de las transferencias involucran la apertura de
una banda mds de una cinta de moebio que sustenta la re-mercantilizacion de la
asistencia. Se hace observable un componente central de la economia politicas de
la moral de los “planes”: mi ayuda vale.

La ayuda como “piso” para la alimentacién, como complemento de ingteso,
como el resultado de un “sistema” de transferencias, como don/regalo para
agradecer y como eje de una gramdtica de la accién en donde los sujetos inscriben
sus propias practicas de trabajo y/o participacién comunitaria conforman una
aproximacién a la pintura del mundo de las politicas de las sensibilidades que
implican las transferencias condicionadas de ingresos.

A modo de cierre

Como anunciamos al comienzo es preciso subrayar la centralidad que adquiere
en el andlisis de las politicas sociales la perspectiva de la sociologia de los cuerpos/
emociones para indagar la potencia de las mismas para estructurar sensibilidades
y redefinir componentes de la economia politica de la moral.

En el siglo XXI los programas de transferencias condicionadas de ingresos
se muestran con una clara vocacién de masividad y permanencia, desde hace
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ya al menos dos décadas estas formas de intervencién se implementan a escala
global, como se evidencia en el presente libro. Este modo de intervencién, en
tanto politica social configura una determinada estructura de sensibilidades
asociadas al ser receptora de una ayuda. La ayuda como modo de relacién con el
Estado modelando a un sujeto ayudado, lejos de la autonomia, la ciudadania y
los “derechos”.

El agente ayudado interactda con otros ayudados, configurindose asi una
sociabilidad, una viviencialidad de ayudas que traman una sociedad de desiguales
intra e interclase jerarquizados por el lugar y grado que ocupan en dicho sistema.

La ayuda como piso para la alimentacién, como complemento del ingreso,
como resultado de un sistema de transferencias, como don/regalo para agradecer
y la participacién comunitaria moldeada a “la manera de las ayudas” son las
facetas de unas pobrezas vividas en el calidoscopio de la ayuda.

Estas categorias analiticas halladas a lo largo de las entrevistas escogidas para
este capitulo muestran a la ayuda como piso y como techo de la asistencia que
significa de las energfas sociales, corporales y como modo de regulacién de las
emociones en torno a sentirse un sujeto atado/ atada a la ayuda. Son formas de
una sujecién indeterminada que se hace hueso y elabora los puntos de partida de
las politicas de las sensibilidades: los sentidos y las sensaciones.

Con lo expuesto se ha podido apreciar cémo la problematicidad de la ayuda
en el Siglo XXI consiste en tres factores concurrentes: es un efecto de las politicas
publicas con un conjunto de consecuencia no deseadas de la accién estatal, en
los sujetos que la reciben causa una pérdida progresiva e intergeneracional de
autonomia y su impronta en el sistema consagra los lazos de la accién estatal con
el mercado garantizando el consumo como “motor de la economia”.

Esta procesualidad contradictoria y dialéctica entre los deseos burocratizados/
mercantilizados, los “disenios de politicas” y las modalidades de recepcién en
términos de pricticas del sentir cierran/abren en el propio “campo de la ayuda”
un conjunto de bandas de moebio ain por explorar. Son los hiatos de ese propio
campo de la ayuda y las politicas de las sensiblidades los que autorizan a pensar la
urgencia de explorar las practicas intersticiales que desmienten tanto al mercado
como al Estado en sus intenciones de consagrar el consumidor por sobre el
ciudadano. Se pueden reconocer en este contexto un conjunto de précticas del
querer que desfondan las pretensiones de totalidad que se auto-adjudica una
economia politica de la verdad basada en el disfrute inmediato. La aceptacién de
las consecuencias de las transferencias condicionadas tal como las hemos expuesto
significa un paso importante para detectar las posiciones de quiebre/pliegue desde
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los mismos recursos cognitivos/afectivos de los sujetos. Frente al Estado y el
mercado es posible advertir la emergencia de practicas del querer que desmienten
a la ayuda como tnica sensibilidad posible: el amor, la felicidad y la gratitud.
Es el trabajo, indagacién y compromiso con estas précticas intersticiales las que
renuevan el compromiso critico de las ciencias sociales en el siglo que vivimos.
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Enrique Pastor Seller. Doctor en Sociologia. Profesor Titular de Universidad.
Departamento de Sociologia y Trabajo Social de la Universidad de Murcia.
Director del Grupo de Investigacién “Trabajo Social y Servicios Sociales”. Director
de AZARBE, Revista Internacional de Trabajo Social y Bienestar. Vicepresidente
del Consejo General de Trabajo Social de Espana. Autor de numerosos libros y
articulos en editoriales y revistas de prestigio internacional. Miembro de equipos
de investigacién internacionales. Lineas de Investigacién: bienestar social,
servicios sociales, participacién ciudadana, trabajo comunitario, social work.

Adridn Scribano. Doctor en Filosofia (UBA). Licenciado en Ciencias del
Desarrollo. Especializacién en Sociologia Politica. (ILADES, Santiago de Chile,



DATOS DE AUTORES Y AUTORAS

posgrado reconocido por la Universidad de Lovaina). Licenciado en Ciencia
Politica (Universidad Catélica de Cérdoba). Diploma de Derechos Humanos.
(Universidad Complutense. Madrid). Es Investigador Principal del CONICET
(Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas de Argentina) con
lugar de trabajo en el Instituto de Investigaciones Gino Germani (IIGG-FCS-
UBA). Es director del Centro de Investigacién y Estudios Sociolégicos CIES
(estudiosociologicos.org). Dirige la Revista Latinoamericana de Estudios sobre
Cuerpos, Emociones y Sociedad y el Grupo de Estudio sobre Sociologia de las
Emociones y los Cuerpos. También es Coordinador del 26 Grupo de Trabajo
sobre Cuerpos y Emociones de la Asociacién Latinoamericana de Sociologia
(ALAS) y vicepresidente del Grupo Temdtico 08 Sociedad y Emociones de la
Asociacién Socioldgica Internacional.

Maria Victoria Sordini. Lic. en Sociologfa en la Universidad de Mar del Plata
(UNMDP) y Doctoranda en Ciencias Sociales en Universidad de Buenos Aires.
Becaria de Conicet. Docente en las asignaturas de Teoria y Metodologia de la
Investigacién Social y Metodologia Cualitativa en la carrera de Lic. en Sociologia
en la UNMDP. Miembro del Grupo de Estudios de Politica Sociales y Emociones
(GEPSE) y del Centro de Investigaciones y Estudios Sociolégicos (CIES).

Eva Sotomayor Morales. Doctora en Sociologia. Profesora Titular de
Universidad. Departamento de Psicologia de la Universidad de Jaén. Miembro
del Seminario Interdisciplinar de Estudios de la Mujer, del Grupo del Plan
Andaluz de Investigacién SEJ-484 “Genero, Dependencia y exclusién Social”
y del Grupo de Investigacién de Tendencias Sociales de la UNED. Lineas de
Investigacién: Exclusién Social, Discapacidad y Dependencia, cooperacién al
desarrollo y Responsabilidad Social de las Empresas.



La intervencién social en el inicio del siglo XXI: transferencias condicionadas en el or-
den global, de Angélica De Sena (editora), es un esfuerzo por revisar las politicas
sociales en el “orden mundial”. Para ello se presentan los Programas de Transferen-
cias Condicionadas en India, Ghana, Burkina Faso, Espana, Italia, Brasil, Uruguay y
Argentina, como los modos que han asumido las intervenciones sociales masivas
del nuevo milenio en el mundo. Los autores y las autoras analizan experiencias
concretas de implementacién de este tipo de programas en los mencionados pai-
ses, y emerge una conclusién clara y clave de ello en el orden global: los sujetos
receptores siguen en situacion de pobreza y aumentan dia a dia en cantidad; viven
en situaciones de precariedad, por lo tanto, estas intervenciones “no alcanzan”.

Ello obliga a las Ciencias Sociales a prestar atencién y trabajar al respecto.



