“LAS POLITICAS DE TRANSFERENCIAS DE INGRESOS CONDICIONADAS
EN AMERICA LATINA: UNA MIRADA RELACIONAL DE ANALISIS” '

CONDITIONAL CASH TRANSFER POLICIES IN LATIN AMERICA: A RELATIONAL
PERSPECTIVE OF ANALYSIS

Laura Eugenia GARCES*

Resumen: El analisis de las condicionalidades de las politicas de transferencias de ingresos se complejiza
estan relacionadas al ejercicio de derechos sociales (como salud y educacién) cuyo acceso debe ser
garantizado por el Estado, pero que al mismo tiempo son deberes para los padres respecto de sus hijos.
Estos derechos y deberes son generales para todos los ciudadanos, no hay “deberes y derechos
diferenciados”, sino que es posible identificar mecanismos diferenciados de control para ciertos grupos
poblacionales y hay una construccién de sentidos de esos dispositivos institucionales diferenciados. En el
presente trabajo pretendemos problematizar las respuestas dicotémicas en torno a las condicionalidades (a
favor o en contra) y las tensiones conceptuales que estin presentes en las percepciones de los actores
involucrados en la Asignacién Universal por Hijo de Argentina, analizando los sentidos otorgados a estos
conceptos, ya no como “correctos” o “incorrectos”, sino complejizando el analisis, articulando con otros
desarrollos tedricos que amplien el horizonte explicativo de la condicionalidad en las politicas sociales.
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Abstract: The analysis of the conditionalities of the income transfer policies is more complex related to
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differentiated control mechanisms for certain population groups and there is a construction of meanings of
these differentiated institutional devices. In the present work we try to problematize the dichotomous
answers about the conditionalities (in favor or against) and the conceptual tensions that are present in the
petceptions of the actors involved in the Universal Assignment by Son of Argentina, analyzing the meanings
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social policies.
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Introduccion

El debate sobre la condicionalidad de las politicas sociales adquiere relevancia en América Latina y
el Caribe desde fines de la década del '90 cuando surgen una setie de programas sociales de transferencias
de ingresos denominados de manera genérica “Programas de Transferencias Condicionadas” [Conditional
Cash Transfer Programs] ( en adelante TMC o PTC)? que encuentran sus antecedentes en las politicas de
rentas minimas de Europa y en las politicas de “workfare” de Estados Unidos3, los que si bien tienen la
caracteristica comun de transferir dinero, se plantean desde fundamentos, objetivos y modalidades
diferentes. En el terreno de las politicas sociales se esta frente a una politica condicionada cuando se pide
algo a cambio por la obtencién de un servicio, bien o asignacién monetaria. A su vez, los supuestos y
justificaciones de esa condicionalidad y las caracteristicas o formas que asume, la instrumentacién de “lo
que se pide a cambio” nos ubica en diferentes perspectivas tedricas, éticas y politicas a la hora de abordar
esta tematica. En principio podriamos pensar que la condicionalidad estd referida a un aspecto técnico,
instrumental o metodolégico de las politicas sociales en tanto que hace referencia al cémo implementar
determinada politica; es decir, cudles serfan los requisitos previos o las aptitudes y disposiciones requeridas
ex-post para recibir un bien o servicio. Sin embargo, este procedimiento utilizado para distribuir beneficios
(el «como» se distribuyen beneficios), junto a las justificaciones para su implementacién, suponen una
«mirada de lo socialy, una forma de explicar lo social que se vuelve relevante a la hora de definir las politicas
publicas que pretenden garantizar el acceso y la efectivizacién de los derechos sociales.

A suvez, el andlisis de las condicionalidades de las politicas sociales se complejiza cuando las mismas
estan relacionadas al ejercicio de derechos sociales (como salud y educacién) cuyo acceso debe ser
garantizado por el Estado, pero que al mismo tiempo son obligaciones que los padres tienen que cumplir
mas alla de su participacién en un programa social. En otras palabras, la efectivizacién de los derechos de
salud y educacién en los nifios estd mediada por el cumplimiento de obligaciones de los padres previa
intervencién del Estado para garantizar dichos servicios y los mecanismos de acceso. Estos derechos y
deberes son generales para todos los ciudadanos, no hay “deberes y derechos diferenciados”, sino que es
posible identificar mecanismos diferenciados de control para ciertos grupos poblacionales y hay una
construccién de sentidos de esos dispositivos institucionales diferenciados: en este caso la politica social de
transferencia de ingresos ocupa un lugar central en la regulacién social, en el control del cumplimiento de
los deberes paternos. Este modo de considerar las condicionalidades nos remite a desarrollos tedricos de lo
social que nos permiten comprender y explicar las practicas de la condicionalidad en una politica social
determinada, en este caso la Asignacion Universal por Hijo para la Proteccién Social (en adelante AUH)
implementada desde el afio 2009 en Argentina. Es necesario aclarar que l]a AUH se enmarca en el Régimen

de Asignaciones Familiares, se trata de una extension del beneficio de la Asignacién Familiar por Hijo a los

2 El programa “Oportunidades” (ex Progresa), implementado en México en 1997 fue el primero de la region.
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hijos de los trabajadores desocupados o informales que reciben menos del salario minimo, vital y mévil. Sin
embargo, utiliza las condicionalidades propias de los programas de transferencias condicionados, “importa”
de los TMC una modalidad de condicionalidad implementada en América Latina en las dltimas décadas: el
cumplimiento de practicas de salud y educacion. Para analizar esta politica social, podtiamos posicionarnos
en perspectivas teoéricas que justifican el establecimiento de condicionalidades o, por el contrario, en
perspectivas que se oponen a las mismas por considerar que condicionalidades contradicen la idea de
derechos. Las conclusiones a las que arribaremos seguramente estaran asociadas, en lineas generales, a una
respuesta positiva o negativa en torno a su aplicaciéon. En otras palabras, serfa como mirar a través de dos
cristales diferentes un mismo objeto, concluyendo positiva o negativamente segiin sea el caso.

En el primer caso, una de las principales referencias es la Teoria del Capital Humano que plantea
que el objetivo de las condicionalidades es generar un cambio de conducta positivo en las familias hacia la
inversion en capital humano. En otras palabras, las condicionalidades actuarfan como una forma de reforzar
los comportamientos favorables que permitirfan quebrar el circulo vicioso de la pobreza gracias a la
adopcién de las competencias y los elementos actitudinales propicios (Madariaga, 2009). El concepto de
capital humano se refiere a la dotacion de activos en salud, educacién y capacitacion de las personas. En
términos operacionales, se define en funcién de indicadores como los afios de escolaridad y los niveles de
nutricién o acceso a servicios en el caso del componente salud. El concepto de capital humano se utiliza
frecuentemente asociado al de desarrollo humano, entendido como un aumento de la capacidad de las
personas para realizar sus potencialidades, que les permite un mejor desempeflo tanto en términos
productivos como politicos (Cohen y Franco, 2006)3. En el segundo caso, dentro de las perspectivas que
tienen una mirada critica de las condicionalidades en las politicas sociales, la denominada “Perspectiva de
derechos” o “Enfoque de derechos” ha realizado importantes aportes al debate académico y politico en
torno a este tema. Plantea que la imposicion de condiciones reflejarfa una retraccion de la ciudadania social,
en tanto la inclusién de éstas tiene una diversidad de sentidos que se contraponen a la expansién de los
derechos sociales: en términos de Handler (2003) en la condicionalidad subyace la légica del intercambio,
del contrato individual, del mérito para recibir un beneficio y del disciplinamiento obtenido a través del
requerimiento de conductas o acciones obligatorias. Abramovich (2002, 2006, 2009) y Pautassi (2010, 2012,
2013) se oponen a este tipo de condicionalidades y las razones que esgrimen son diversas. Por una parte,
entienden que esta “alternativa” no deja de esconder un prejuicio hacia la poblacién destinataria de los
beneficios, ya que, de conformidad con esta logica, los beneficiarios sélo se ocuparfan de su salud y
educacién en tanto condicion para recibir la transferencia de ingresos. Vinculado con esto, estiman que este
tipo de condiciones reforzarfan los mecanismos de dependencia y de falta de autonomia a los pobres en las
politicas sociales; a la vez que contribuirfan a colocar toda la carga de los déficits en los damnificados por la

modernizacion excluyente. Ademas, las condicionalidades impuestas, por ejemplo, de salud y educacion,

3 La Teoria del Capital Humano es sustentada por los organismos multilaterales, fundamentalmente por el Banco Mundial. Al respecto ver:
BANCO MUNDIAL (2006 Y 2009).
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refieren a derechos humanos, que implican obligaciones pata el Estado y no deberfan considerarse como
mecanismos punitorios pata los receptores de tales politicas.

En tanto, en el presente trabajo pretendemos problematizar esas respuestas dicotémicas. Si, por
ejemplo, problematizamos las respuestas negativas en torno a la condicionalidad, en las que en general se
contraponen “condicionalidades” y “derechos”, lo que podtia preguntarse es qué tipos de derechos estan
en juego en cada modalidad de condicionalidad ya que generalmente se parte del supuesto de un modelo
univoco de condicionalidad. Es decir, no hay sélo una forma de condicionalidad en las politicas sociales:
hay condicionalidades que podriamos llamar universales, en tanto son las mismas para toda la poblacion
(por lo que estan asociadas a la universalidad de las politicas): por ej. para acceder a la educacién publica es
necesatio estar documentado y tener el calendatio de vacunas completo. En tanto otras condicionalidades
son focalizadas o diferenciadas, porque se aplican sélo a un grupo de la poblaciéon que tiene determinadas
caractetisticas: por ¢j. las condicionalidades en salud y educacion de la AUH, a diferencia de las Asignaciones
Familiares.

Nos interesa indagar como esas tensiones estarfan presentes en las percepciones de los actores
involucrados en esta politica social, analizando los sentidos otorgados a estos conceptos, ya no como
“correctos” o “incorrectos” de acuerdo una perspectiva tedrica sobre las condicionalidades sino
complejizando el analisis articulando con otros desarrollos tedricos que amplien el horizonte explicativo de
la condicionalidad en las politicas sociales y que al mismo tiempo den cuenta de las miradas de los sujetos
involucrados en esta prictica concreta. En otras palabras, reconstruir la politica social existente e
interpretarla en términos de una perspectiva relacional de analisis. Dicha perspectiva es tomada
fundamentalmente de dos autores: George Simmel y Serge Paugam, quienes al analizar la pobreza como
relacién social desde un enfoque socio-histérico sobre las representaciones de la pobreza, nos brindan un
esquema tedrico-metodoldgico que resulta pertinente a los fines de los objetivos del presente trabajo. Desde
esta mirada tedrica, “lo que es sociolégicamente pertinente es la relacién de interdependencia entre la
poblacién que se designa socialmente como pobre y la sociedad de la que forma parte” (Paugam, 2007:30),
pudiendo distinguirse distintos tipos de relacion en las sociedades contemporaneas. La relacién con el pobre
como otro, la distancia establecida con ¢él, definird entonces tanto a los pobres como a los no pobres. Por
esto es que a Simmel le preocupa la relacién de asistencia como relacién constitutiva de la sociedad. En
otras palabras, se trata de formas sociohistéricas de interdependencias entre los pobres y la sociedad a las
que es posible conocer (o comprender) esa relaciéon de interdependencia a través de las formas
institucionales que se adoptan en una sociedad determinada en un momento concreto de su historia.
Entender la condicionalidad desde una mirada relacional implica no sélo una lectura del vinculo entre
individuos que se da durante el cumplimiento de las condicionalidades en un momento y lugar concretos,
sino comprenderla en el marco del vinculo asistencial construido histéricamente entre quienes necesitan
“socorro” (en términos de Simmel) y la sociedad, representada en este caso por los agentes del Estado que

intervienen en las prestaciones.
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En el marco mas general de un vinculo asistencial construido histéricamente, la relacién entre
individuos e instituciones que se da durante el cumplimiento de las condicionalidades de la AUH, puede
considerarse como un intercambio entendido en los términos de Simmel como una acciéon reciproca
presente en la mayoria de las relaciones humanas, aunque a primera vista sélo supongan una influencia
unilateral (2002: 113). Este intercambio puede ser material o simbélico y, en el caso de la condicionalidad,
entendemos que lo que se intercambia no es sélo la realizacién de una determinada conducta frente al
beneficio (monetario) recibido desde la AUH sino que ademas se intercambian contenidos simbolicos como
valores, expectativas, percepciones. A su vez, a diferencia de los andlisis normativos sobre la
condicionalidad, creemos importante considerarla no tanto como una relacién de influencia unilateral: por
ejemplo desde el Estado hacia los beneficiarios, (en términos de control social) sino también a partir de las
(re)definiciones y resignificaciones que hacen los beneficiarios en la practica de la condicionalidad.
Conceptos como interdependencia, interaccion, reciprocidad y formas institucionales son centrales, desde
esta perspectiva, a la hora de analizar una politica social. En este sentido, las condicionalidades de la AUH
seran consideradas como formas sociales institucionales de intervencién social en las que se materializan
supuestos, percepciones, miradas sobre la pobreza, sobre los derechos, sobre el papel asistencial del Estado
y que van construyendo al mismo tiempo distintos sentidos por parte de los destinatarios y de los agentes
estatales que intervienen en la implementacién de esa politica social. Las condicionalidades han sido (y son)
una forma institucional caracteristica en América Latina dentro de estrategias mas amplias de intervencion
estatal sobre la pobreza. Por lo que, esas construcciones de sentido se han ido configurando a lo largo de lo
que podriamos llamar la “historia de condicionalidades™ en las que han participado estas poblaciones en las
ultimas décadas, que han ido configurando modos de relacién y expectativas mutuas entre las poblaciones
destinatarias y la sociedad en general. A partir de esta perspectiva tedrica planteamos, a modo de hipétesis,
que la mirada de los agentes estatales respecto al cumplimiento de las condicionalidades de la AUH puede
comprenderse enmarcada en una percepcién social mas amplia sobre la pobreza y la asistencia,
concretamente, en términos de Simmel, en el vinculo asistencial construido histéricamente. De la misma
manera, la autopercepcion de los beneficiarios respecto del cumplimiento de las condicionalidades —
diferenciadas- estd atravesada por ese vinculo. Es por ello que, para poder comprender y explicar las
representaciones de los sujetos involucrados en la practica concreta de las condicionalidades, nos remitimos
al vinculo asistencial al que Simmel define como una relacién constitutiva de la sociedad caracterizada como:
a) una prestacion individual; b) un vinculo conservador; ¢) relaciéon particular entre derechos y deberes.
(Arias, 2012: 22-24)

En primer lugar, se trata de una actividad dirigida al individuo y su situacién y no a todos los
ciudadanos. En segundo lugar, es una relacién de interdependencia que se explica no sélo por las necesidades
de los pobres, sino principalmente por la necesidad de sostener al todo social, por lo que Simmel plantea
que el vinculo de asistencia es un vinculo conservador. Por dltimo, en el tipo de derecho especifico

construido por el vinculo asistencial, los pobres pueden pedir asistencia, pero no reivindicarla ya que el
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derecho de la asistencia es de la comunidad toda, para resguardar la comunidad, mas no un derecho
individual del pobre.

En sintesis, consideraremos a las condicionalidades de la AUH como formas sociales instituidas
para accionar ante las conductas de quienes se encuentran en “situaciones laborales desfavorables™ y, en
tanto formas sociales, definen a estas situaciones como problemas sociales como a los sujetos que se
encuentran en esas condiciones. En el diseflo de la AUH se definen estas situaciones que dan lugar a su
surgimiento y los sujetos que se encuentran en esas condiciones en los siguientes términos:

a) situaciones de vulnerabilidad social, de exclusion y de pobreza dadas fundamentalmente por la
desocupacion o el desempefio en la economia informal.

b) los sujetos que seran los destinatarios de la AUH: menores y adolescentes en situacién de
vulnerabilidad social pertenecientes a grupos familiares que no se encuentran amparados por el
actual Régimen de Asignaciones Familiares.

A su vez, los sujetos asi definidos le otorgan diferentes sentidos a sus experiencias y adoptan
diferentes comportamientos frente a aquellas definiciones y expectativas, resignificando o adaptindose de
diferentes formas a las mismas. En términos de Paugam (2007: 78): [...] los modos de designacion que las
constituyen [a las poblaciones pobres]| y las formas de intervencién social de que son objeto se traducen en
expectativas colectivas respecto a ellas. Igualmente, las experiencias vividas y los modos de adaptacién de
estas poblaciones a su entorno social pueden tener un efecto sobre las actitudes que las distintas sociedades,
y en particular las instituciones de accién social que las toman a su cargo, adoptan respecto a ellas. Esta es
una idea central de la perspectiva relacional de analisis. Como advertimos, esta perspectiva nos permite
considerar a las condicionalidades de las politicas sociales desde un punto de vista mas amplio, como un
tipo particular de relacién social entre quienes son los beneficiarios de las politicas sociales y el Estado a
través de sus instituciones y agentes estatales que intervienen en las prestaciones. Hsta relacion social se

construye histéricamente y va cambiando a través del tiempo.

1. El punto de vista relacional de Simmel

Los desarrollos tedricos de George Simmel sobre la pobreza como relacién social y el punto de
vista relacional para analizar la intervencién social sobre la pobreza, fueron planteados particularmente en
su ensayo “El Pobre”, escrito en 1908 como parte del texto “Sociologia, estudios sobre las formas de
socializacion” (1986). Simmel da especial atencién a la construccion de “las formas sociales” a las que define
como principios sintetizadores que seleccionan elementos del material de la experiencia y que los moldean
dentro de determinadas unidades; procesos sintetizadores por los cuales los individuos se combinan dentro
de unidades supraindividuales estables o transitorias, solidarias o antagénicas. (Levine, 2002: 9). La pobreza

como relacién social y el punto de vista relacional para analizar la intervencién social sobre la pobreza serin

4 En este caso condiciones de desempleo y de trabajo informal.
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otros dos conceptos centrales e intimamente relacionados que se tomaran de este autor y, vinculado a ellos,
el concepto de reciprocidad. En relacién a la primera definicion, para Simmel el pobre, como categoria
sociologica, no es el que sufre determinadas deficiencias y privaciones, sino el que recibe socorros o debiera
recibirlos, segin las normas sociales. Por lo que la pobreza no puede definirse a si misma como un estado
cuantitativo, sino sélo segin la reaccién social que se produce ante determinada situacién. Lo individual
queda determinado por el modo como se comporta frente a €l la totalidad que le rodea. (Simmel, 1986: 517)
Desde esta perspectiva entonces, la carencia no determina la pobreza sino el reconocimiento de que esta
carencia debe ser “socorrida”. De lo que se trata es de la construccién de categorias sociales a partir de la
intervencion social sobre dichas categorias; es decir que, en palabras del autor “lo individual queda
determinado por el modo como se comporta frente a €l la totalidad que le rodea”. Esta mirada se contrapone
al enfoque individualista de entender la pobreza, aquel que centra en “deficiencias” o en dificultades
personales (falta de responsabilidad, de competencias vinculadas al trabajo, de habitos relacionados a la
salud, a la educacién y a la participacién, etc.) las causas de la no insercién social y, a partir de este
diagnostico, asignan un importante papel al propio sujeto en la superacién de esa situacion. Este es uno de
los supuestos presentes en distintas perspectivas tedricas sobre el establecimiento de condicionalidades en
las politicas sociales, como por ejemplo la Teoria del Capital Humano.

A los objetos del presente trabajo, una primera resefla que es necesario hacer es que dado que
Simmel analiza al pobre como categoria socioldgica y la AUH no esta destinada a los pobres sino a los hijos
de trabajadores no cubiertos por el Régimen de Asignaciones Familiares (desocupados, trabajadores
informales, subempleados, monotributistas sociales, servicio doméstico y trabajadores temporarios, que
ganan menos del salario minimo, vital y mévil), surgen las preguntas de sporqué utilizar esta categoria si la
AUH no estd destinada a los pobres como categoria social?, ¢se puede “transpolar” este concepto de
Simmel?

Consideramos que si, puesto que el aporte tedrico que rescatamos del autor estd dado
fundamentalmente por el punto de vista relacional que plantea para analizar la intervencién social sobre la
pobreza; en este caso la intervenciéon social sobre lo que podriamos llamar “la condicién laboral
desventajosa“6, condicién que, por su parte, en la mayoria de los casos coincide con situaciones de pobreza
de estos sectotes sociales. Por otro lado, si bien los destinatarios de la AUH son definidos como una
categoria social diferente: hijos de trabajadores desocupados o informales (en vez de pobres), la mayor patte
de los beneficiarios de la AUH forman parte de de poblaciones intervenidas histéricamente desde la
asistencia social del Estado, las que han sido previamente definidas y clasificadas dentro de la categorfa
“pobres”. La inclusion en la categoria de los pobres tiene lugar cuando los que se hallan en situacion de
privacion son designados para recibir asistencia. A partir del momento en que son incluidos en esta categoria,
son vistos y clasificados en virtud de lo que se hace con ellos y no con los criterios que se emplean
ordinariamente en la categorizacién social, esto es, lo que ellos hacen: sus ocupaciones. En términos de

Simmel “la aceptacion de la asistencia remueve a quien la ha recibido de la precondicién del estatus previo;
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simboliza su desclasificacién formal” (Simmel, 1986: 510) En relacién a la intervencién social sobre la
pobreza, el planteo de Simmel se centra en que lo que define a la pobreza es el trato o tratamiento que se
hace sobre ella: "Los pobtes como categotia social, no son los que sufren carencias y privaciones especificas,
sino los que reciben auxilio o deberian recibitlo segun las normas sociales. En consecuencia, la pobreza no
puede, en este sentido, definirse como un estado cuantitativo en si mismo, sino en relacién con la reaccién
social que resulta de una situacién especifica”. (Simmel, 1986: 518).

Para el autor, “el estatus social del pobre es definido a partir de la intervencién social que se realiza
sobre él: otros (individuos, asociaciones, comunidades representadas por el Estado) intentan corregir esta
manera de ser. Lo que hace al pobre, no es la falta de recursos. El pobre, sociolégicamente, es el individuo
que recibe socorro o debiera recibitlo, a causa de la falta de recursos”. (1986: 520) Quienes reciben la AUH
estan previamente categorizados: hijos de “trabajadores desocupados” o “informales”, lo que alude a una
condicién de desproteccion, desafiliacién, de pobreza y se espera de ellos la realizacion de determinadas
conductas o la adquisicién de determinadas disposiciones, por lo que es necesario establecer formas
diferenciadas de intervencion. Entre las formas diferenciadas de intervencién nos centramos en las
condicionalidades a cumplir por los destinatarios de esta politica. Dichas condicionalidades son propias de
algunos PTC destinados a la pobreza, por lo que la AUH “importa” de dichos programas una modalidad de
condicionalidad implementada en América Latina en las ultimas décadas: el cumplimiento de practicas de
salud y educacién. El “trato diferenciado” en relaciéon a las condicionalidades o las “condicionalidades
diferenciadas” que deben cumplir los beneficiarios de la AUH respecto de los trabajadores formales que
reciben Asignaciéon Familiar, puede analizarse a partir del concepto de Simmel (profundizado por Paugam),
sobre el “estatus social del pobre”, definido a partir de la intervencién social que se realiza sobre ¢l: la
relacién de asistencia —y por tanto de interdependencia— entre ellos y la sociedad de la que forman parte. En
relacion a ese estatus, Coser (citado en Fernandez, 2000: 26) plantea que una de las manifestaciones de lo
que ¢l llama esa “degradacion de estatus” la hallamos en la violacién de hecho del derecho a la privacidad
de quienes reciben asistencia, ya que para que sea reconocido su derecho a la asistencia, a los pobres se les
obliga a abrir su vida al escrutinio publico (“se los investiga in situ”) y suele controlarse el uso que hacen del
dinero que se les asigna. Los discursos sociales sobre el establecimiento de condicionalidades diferenciadas
en general estan argumentados bajo el supuesto de que como “son pobres, desocupados o informales” la
sociedad en general (representada por la accidén del Estado) puede intervenir de determinada manera:

<

“intentando corregir esta manera de ser”, en palabras de Simmel. Este componente “correctivo”, de
“adquisicién de valores y de actitudes” o de “cambio de conductas” esta presente en las percepciones de los

agentes del Estado que intervienen en la implementacién de la AUH.
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1.1. La tension derechos-deberes en las definiciones de los agentes del Estado

Como dijimos, el analisis de las condicionalidades de las politicas sociales se complejiza cuando las
mismas estan relacionadas al ejercicio de derechos sociales cuyo acceso debe ser garantizado por el Estado,
pero que al mismo tiempo son obligaciones para los padres respecto de sus hijos. Derechos y deberes se
conjugan en las practicas de las condicionalidades en el 4mbito de implementacién de una politica social
como la AUH. Para Simmel, como vimos, desde un punto de vista social, si bien en principio el derecho del
necesitado es el fundamento de la asistencia, otras formas se presentan cuando el punto de partida lo
constituye el deber del que da en vez del derecho del que recibe. El motivo de la ayuda reside entonces en
la significacién que tiene para el que da: atenuar ciertas manifestaciones extremas de la diferencia social,
manteniendo la estructura social, es decir, sin pretender “la equiparacién de todos”. Por otro lado, siguiendo
con el planteo del autor, el pobre, como ciudadano, participa de los derechos que la ley concede a la totalidad
de los ciudadanos, en correlacién con el deber del Estado de socorrer a los pobres. Sin duda, las funciones
del Estado, que formalmente se hallan frente a todos los ciudadanos a la misma distancia ideal, tienen, en
cuanto al contenido, muy diversas significaciones, segun las diversas posiciones de los ciudadanos. Lo que
importa sociolégicamente es darse cuenta de que la posicién particular en que se halla el pobre socorrido
no impide su coordinacién en el Estado como miembro de la unidad total politica. (1986: 489) En otras
palabras, reconocer las distintas posiciones de los ciudadanos en la estructura social, en este caso, el lugar
como “asistidos”, como beneficiarios de las politicas sociales, implica al mismo tiempo su reconocimiento
como parte del todo social. La asistencia, entonces, se basa en esa estructura y lo que pretende es atenuar
las manifestaciones extremas de la diferencia social, pero sosteniendo la diferencia. En relacién a este punto,
los agentes del Estado que intervienen en la implementacién de la AUH, se refieren a la transitoriedad y
excepcionalidad de la asistencia.

En sintesis, el “interjuego” de derechos (de los necesitados) y deberes (de la sociedad) entendido
por Simmel como relacién sociolégica que permite explicar la compleja relacién entre deberes y derechos
presentes en la asistencia social realizada desde el Estado, es util para comprender las construcciones de
sentido de los agentes en relacién a una politica social como la AUH, en especial al referirse a las
condicionalidades en salud y educaciéon. Ambas condicionalidades estan referidas a derechos de todos los
ciudadanos, no son derechos exclusivos de un grupo social en particular, y significan al mismo tiempo
deberes del Estado para con todos los ciudadanos en relacién a garantizar los mecanismos de acceso a estos
derechos. Sin embargo, esta funcién del Estado que formalmente es la misma respecto a todos los
ciudadanos, tiene, en cuanto al contenido, muy diversas significaciones, segin las diversas posiciones de los
ciudadanos. Esto nos permite explicar la existencia de mecanismos diferenciados de control para ciertos
grupos poblacionales y una construccion de sentidos de esos dispositivos institucionales diferenciados. Esta
tension aparece mas claramente en los agentes del Estado y no en los beneficiarios. Desde la perspectiva de

los primeros, las condicionalidades en salud y educacién son consideradas enfatizando ese sentido, el de los
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deberes paternos y el control ejercido por el Estado sobre el cumplimiento de los mismos. En el mismo
sentido, en el ambito escolar encontramos percepciones que valoran la condicionalidad como control sobre
los padres para garantizar el derecho de los nifios. Aparece una definicién del derecho como algo “otorgado”
por el Estado y, por lo tanto debe ser “retribuido” (idea meritocratica) y la condicionalidad es valorada como
esa retribucién. El beneficio que se le atribuye a las condicionalidades de la AUH es el control del
cumplimiento de las obligaciones paternas en relacion a los derechos de los hijos y no su garantia por parte
del Estado. Se hace hincapié en las obligaciones paternas asociadas a las condicionalidades mas que en los
derechos que ellas implican. Hay un reconocimiento de los derechos del nifio pero bajo el supuesto de que
estos sectores sociales por si mismos no lo ejercen (“los padres no se los dan”), sin aparecer un
cuestionamiento sobre las condiciones para poder ejercerlos. Al no cumplir con estas obligaciones por si
solos serfa necesaria la adquisiciéon de valores y la modificacion de conductas, lo que, como ampliaremos
mas adelante, significa una mirada moralizante de las condicionalidades. Siguiendo el planteo de Simmel,
hay efectivamente una accién de reconocimiento del otro y de sus derechos pero al mismo tiempo en esa
accion hay un sostenimiento de las diferencias con el otro, al considerar que esos otros por si solos no
ejercen sus derechos o no cumplen con sus deberes. Al percibirse la AUH desde las obligaciones en primer
término, se interpreta que por el cumplimiento de una obligaciéon materna/paterna se otorga un “premio”,
obligacién que deberfa cumplirse per se, sino se trata de “un premio al cumplimiento de un deber”.

Estas definiciones sobre los derechos y deberes estan relacionadas, por un lado, con una idea
meritocratica en torno a la asistencia: la retribucién por el beneficio recibido, beneficio que sélo se justifica
en casos puntuales (excepcionalidad de la asistencia) y, por otro lado, con la consideracién del trabajo
asalariado como medio legitimo de obtencién de ingresos para la satisfacciéon de necesidades, por lo que lo

recibido por fuera del trabajo, es considerado “un regalo” y no un derecho.

1.2. La asistencia como reciprocidad

El concepto de reciprocidad descripto por Simmel (1986) resulta de utilidad para analizar el proceso
de intercambio que implican las condicionalidades. El autor concibe a la sociedad como una “una
reciprocidad de seres dotados de diferenciacién social”. Desde su enfoque relacional, “el pobre no es sélo
pobre, sino también ciudadano”, es un “miembro de la unidad total politica”, pero lo que importa
sociologicamente es la posicion particular en que se halla el pobre socorrido: término extremo de la accién
de socorro. De ahi que las funciones del Estado van a tener significaciones muy diversas, segin las diversas
posiciones de los ciudadanos. El pobre se ordena organicamente dentro del todo, pertenece como pobre a
la realidad historica de la sociedad [....] Se encuentra en la situacion del individuo extrafio al grupo y que se
halla materialmente fuera del grupo en el que vive; pero justamente entonces se produce un organismo total
superior que comprende las partes autéctonas del grupo y las extrafias; y las peculiares acciones reciprocas

entre ambas crean el grupo en un sentido mas amplio. Asi el pobre esta, en cierto modo fuera del grupo;
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pero esta situacion no es mas que una manera peculiar de accién reciproca, que le pone en unidad con el
todo, en su mas amplio sentido. (Simmel, 1986: 489) Esta idea de accién reciproca se hace evidente al
momento de la asistencia al pobre, quien cuando la recibe da también algo, de él parte una acciéon sobre
quien asiste y esto convierte a la asistencia en una reciprocidad: lo que da es principalmente no poner en
crisis la integracion social, puesto que con la asistencia se pretende suprimir los dafios y peligros que el pobre
significa para el bien comin. El cumplimiento de condicionalidades implica un tipo de reciprocidad entre
quien da (el Estado) y quienes reciben (los beneficiarios). Este cumplimiento también es interpretado por
los beneficiarios y por los agentes estatales como forma de reciprocidad frente a la ayuda recibida, evitando
la dependencia y mostrando sus capacidades para alcanzar algin grado de reconocimiento social.

En sintesis, la definicién sociolégica de Simmel sobre la pobreza no es en relacién a si misma sino
en relacién a lo que le confiere el estatus especifico en la sociedad: la asistencia. Estudia el modo concreto
de integracion que caracteriza la situacion de pobres con el todo que es la sociedad, en el que la asistencia

tiene una funcién de regulacién del sistema social en su conjunto.

1.3. La ldgica “meritocritica” en torno a la asistencia

La obligacién de “dar algo a cambio” del beneficio recibido, en este caso la AUH, es una idea que
aparece en todas las entrevistas de los agentes del Estado y en gran parte de las de los beneficiarios. Por lo
que, el cumplimiento de las condicionalidades en salud y educacién significarian una forma de reciprocidad
frente a la ayuda recibida, aunque los sentidos que le asignan los dos grupos tienen matices diferentes. Por
un lado, los beneficiarios consideran de manera positiva el establecimiento de condicionalidades porque
valoran a la educacion y a la salud como aspectos importantes para sus hijos, pero también esta presente la
idea de que es legitimo que quien otorga el beneficio (en este caso el Estado) les pida “algo a cambio”: llevar
a sus hijos a la escuela y realizatles los controles sanitarios correspondientes. Aunque, estas sean practicas
instaladas previamente a la AUH, son consideradas en este caso como formas de devolucién por el beneficio
recibido. Para los beneficiarios el “dar algo a cambio” significa que el beneficio es “ganado” (homologacion
salario-sueldo), que “no viene de arriba” y, de alguna forma, la posibilidad de demostrar sus capacidades.
Esta forma de reciprocidad evitaria que, entre el que recibe y el que da, se produzca una dependencia
unilateral o sean colocados en condicién de preceptores unilaterales, posibilitindoles, en una sociedad
instrumentalmente orientada, algun tipo de reconocimiento social dado por el merecimiento del beneficio.
En otras palabras, un intercambio o transaccion de este tipo supone cumplir con el compromiso de la
reciprocidad social a la vez que se demuestra que se “merece” el beneficio. La nocién de reciprocidad social
en este contexto equivale a un proceso de intercambio en el que emerge la idea de merecimiento del
beneficio, un “devolver” al Estado lo que él provee para poder considerar el otorgamiento del beneficio

como “legitimo” y “justo”. En los relatos de los beneficiatios aparece esta idea meritocratica y, por los
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términos de sus expresiones, equipararian la AUH con otros programas sociales en relacién a la
contraprestacion requerida.

En el caso de los agentes del Estado también estd presente una mirada meritocratica en torno a las
condicionalidades y, al profundizar en los supuestos que subyacen a estas percepciones, aparece como una
idea central el valor que se le asigna al trabajo mercantil como mecanismo de integracioén social y como
mecanismo legitimo de obtencién de ingresos para la reproducciéon social, relacionado con “la ética del
trabajo”: sélo los bienes logrados con el fruto del esfuerzo y sacrificio puesto en el trabajo, son aquellos
legitimamente obtenidos. Aparece aqui la idea de que la asistencia solo se justifica si es una medida transitoria
y excepcional porque de lo contrario fomenta la vagancia. Una de las ideas que aparece con mas frecuencia
en las percepciones de los agentes y que “atraviesa” sus interpretaciones o significaciones en torno ala AUH
y sus condicionalidades, es el valor asignado al trabajo asalariado mercantil como fuente legitima de
obtencion de ingresos para la satisfaccion de las necesidades y la cultura del trabajo como un valor que es
necesario recuperar. Estas percepciones de los agentes también pueden comprenderse dentro de las
definiciones que realiza el mismo Estado: a través de sus politicas (supuestos, definiciones, objetivos)
“refuerza”, “legitima” o introduce ciertas miradas acerca de la pobreza, el trabajo, etc. En este caso, la AUH,
desde el su definicién normativa, es una politica social vinculada al empleo al encuadrarse dentro del régimen
de asignaciones familiares pero, al mismo tiempo, tiene componentes asistenciales en tanto se trata de una
prestacion que se encuentra dirigida a operar por fuera de los accesos vinculados al trabajo de ciertos grupos
de la poblacién previamente categorizados. Por lo que, dado el valor del trabajo en nuestra cultura, como
fuente principal de ingresos y de integracién social, con una perspectiva meritocratica para considerar los
beneficios sociales (contribucién previa), vinculado esto a la historia de la politica social argentina
estructurada alrededor del seguro social, se generan opiniones desfavorables respecto a una politica de este
tipo, en tanto beneficia a los hijos de trabajadores informales y desocupados que no aportaron o no aportan
al sistema contributivo. Por lo tanto, los beneficiarios deben “demostrar” permanentemente su disposicién
a trabajar, a desarrollar actividades comunitarias o a cumplir con ciertas practicas relativas a la educacién y
salud de sus hijos y el acceso al derecho queda sujeto a esta demostracién: “tiene derecho” aquel que se
“compromete a cambiar”. Esta mirada remite a una dimensién moral basada en el sentido del deber y la
ética del trabajo.

El debate que puede abrirse aqui esta referido a las nociones de trabajo y de empleo y sus
significados sociales. Como plantea Gorz (1997; 2003) habria que diferenciar las nociones de “empleo” de
“trabajo”, donde empleo aludiria al trabajo mercantil (donde se vende la fuerza de trabajo) y trabajo tendria
una acepcién mas amplia, incluyendo no sélo las actividades productivas, sino también reproductivas o
actividades socialmente utiles tales como el trabajo doméstico, el trabajo comunitario, cuidado de nifios y
ancianos, capacitacion, actividades culturales y recreativas, que se realizan fuera del mercado laboral o
empleo, pero igualmente necesarias para la reproduccion social. A modo de sintesis, sobre la idea

meritocratica presente en las percepciones de los actores, podemos decir que el argumento serfa otorgar
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transferencias a personas pobres que manifiestan esfuerzos suficientes para salir de su situacién de pobreza.
Aparece as la distincién entre los pobres merecedores de la asistencia y aquellos que no lo son. El mérito
pasa por la manifestacion del interés en salir con el esfuerzo propio de la condicion de pobreza, en contraste
con aquellas personas que solo pretenden recibir la ayuda sin contraponer ningun esfuerzo de su parte. Esta
percepcion se refuerza con una idea afianzada en los ‘90, relacionada con la responsabilidad individual de
las personas pobres sobre su situacion de pobreza y las posibilidades de superarla. La condicionalidad
vendria a hacer efectiva la corresponsabilidad de los pobres en la superacién de la pobreza, mediante el
establecimiento de un contrato mutuo entre la persona beneficiaria y el Estado (en representacion de la
sociedad). La corresponsabilidad seria entonces bidireccional. Por un lado, los pobres serfan responsables
de esforzarse en cumplir las condicionalidades que les permitiran salir de su situacion. Por el otro, el Estado
debe asumir la responsabilidad de garantizar las condiciones para que lo primero suceda. (Rodriguez
Henriquez, Corina, 2011:12). Este planteo estd vinculado a la nocién de corresponsabilidad que como
concepto al que refieren los organismos multilaterales para fundamentar los programas de transferencias
condicionados bajo lo légica de una nueva forma de contrato social entre el Estado y los beneficiarios de
los mismos. También Merklen (2013), atirma que en el ambito de las politicas sociales el Estado requiere
cada vez mas que las personas sean responsables de sus propias trayectorias biograficas, sin considerar a
veces que la exposicion al riesgo es desigual, como desiguales son los recursos de los que dispone cada cual
para protegerse de él.

En el marco mds general de un vinculo asistencial construido histéricamente, la relacién entre
individuos e instituciones que se da durante el cumplimiento de las condicionalidades de la AUH, puede
considerarse como un intercambio entendido en los términos de Simmel como una accién reciproca
presente en la mayoria de las relaciones humanas, aunque a primera vista sélo supongan una influencia
unilateral (2002: 113). Este intercambio puede ser material o simbdlico y, en el caso de la condicionalidad,
entendemos que lo que se intercambia no es sélo la realizacién de una determinada conducta frente al
beneficio (monetario) recibido desde la AUH sino que ademas se intercambian contenidos simbélicos como
valores, expectativas, percepciones. A su vez, a diferencia de los analisis normativos sobre la
condicionalidad, creemos importante considerarla no tanto como una relacién de influencia unilateral: por
ejemplo, desde el Estado hacia los beneficiarios, sino a partir de las (re)definiciones y resignificaciones que

hacen los beneficiarios en la practica de la condicionalidad.

2. La propuesta teérico-metodolégica de Paugam

Siguiendo el pensamiento de Simmel, Serge Paugam plantea que: Lo que es sociologicamente
pertinente no es la pobreza como tal, sino la relacién de interdependencia entre la poblacién que se designa
socialmente como pobre y la sociedad de la que forma parte. Ante todo propone comprender las formas

sociohistéricas de la red de interdependencias entre los pobres y el resto de la sociedad. Aligual que Simmel,
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para Paugam, lo sociolégicamente pertinente no es la pobreza ni la entidad social de los pobres como tal,
sino las formas sociales institucionales que adoptan en una sociedad determinada en un momento concreto
de su historia. Para definir la relacién social con la pobreza y estudiar sus variaciones sociohistéricas Paugam
(2007: 74) propone un esquema metodologico de andlisis que incluye dos dimensiones:

a) La primera remite a las representaciones de este fendmeno y a la elaboracién social de las
categorias que se consideran “pobres”. Puede comprenderse a partir del andlisis de las formas
sociales institucionales de intervencién social en estas poblaciones, puesto que traducen al
mismo tiempo la percepcion social de la “pobreza”, la importancia que las sociedades dan a
esta cuestion y la forma en que quieren tratarla.

b) Concierne al mismo tiempo al sentido que dan las poblaciones asi definidas a sus experiencias,
los comportamientos que adoptan frente a aquellos que les designan como tales y las formas
de adaptacién a las diferentes situaciones a las que se enfrentan.

Paugam, se introduce en el tema de las representaciones de la pobreza, al estudiar las politicas
respecto a los pobres como formas institucionales que contribuyen a dar un sentido concreto y una funcion
especifica a la misma, las que van cambiando a lo largo del tiempo.

Para el autor, los cambios, tanto las representaciones sociales como las experiencias vividas por las
poblaciones definidas como pobres, se explican por tres factores imbrincados: el grado de desarrollo
econémico y del mercado de trabajo; la forma e intensidad de los vinculos sociales y la naturaleza del sistema
de proteccién y accién social. Dado el objeto del presente trabajo, nos detendremos en este ultimo, el
vinculado al sistema de proteccién y accioén social, en el que el autor distingue a su vez cuatro factores
diferenciadores que nos permiten comprender las caracteristicas de la relacién de asistencia (Paugam, 2003:
92-95): La divisién de responsabilidades entre el Estado y los demas protagonistas (ayuntamientos,
asociaciones sin fines de lucro) La definicién administrativa de la poblacion de la que hay que hacerse cargo:
definir el derecho a la asistencia equivale a definir administrativamente la poblacién susceptible de aspirar a
ella. La légica que preside la definicién de ayudas: distingue dos enfoques distintos:

a) el que deriva de la logica de la necesidad, se aspira a garantizar la supervivencia de los mas
desfavorecidos proporcionandoles los medios para satisfacer las necesidades elementales
(alimento y vivienda en particular)

b) el que deriva de la légica de estatus, en el sentido de que el objetivo es ayudar a los mas
desfavorecidos en nombre de la justicia social y del deber de la colectividad respecto a los mas
necesitados, sin llevar por ello a una modificacion sustancial de la estructura social existente. La
nocién de necesidad esta subyacente pero no constituye el criterio fundamental a partir del cual
se toma la decisién, por ejemplo, del importe de las ayudas. Este se decide ante todo en funcién
de los imperativos de clasificacion de los individuos, tanto por el estatus jerarquico como por la
necesidad de diferenciacion social. En realidad es la idea mas legitima del orden social que se

impone para justificar las desigualdades. La asistencia es en este caso, como plantea Simmel, no
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un medio de servir a los intereses de los pobres, sino una forma indirecta de mantener el statu
quo social.

El modo de intervencién social: modalidades de intervencién en las poblaciones consideradas
pobres para permititles acceder a las ayudas previstas. La relacion de asistencia puede ser radicalmente
distinta dependiendo de que las instituciones y los profesionales de la intervencion social tengan autonomia
de decision respecto al marco normativo instaurado a partir del cual deban responder a la demanda de las
personas que se dirigen a ellos para recibir ayuda.

Podemos distinguir dos formas de respuesta en este campo de trabajo social.

a) Intervencion burocratica: el interventor social se limita a aplicar escrupulosamente lo que la ley
dice sin tener en cuenta los casos individuales.

b) Intervencién individualista: se basa en la interpretacién de los casos individuales y la busqueda
de la solucién mas adecuada segin la decision sobre la legitimidad de la demanda. El papel del
interventor supone una implicacién real en la evaluacién de la situacion.

La AHU corresponderia a un tipo de intervencién burocratica, especialmente si consideramos los
mecanismos de acceso. La misma se limita a aplicar escrupulosamente lo que la ley preconiza sin tener en
cuenta los casos individuales. La respuesta es siempre formal e inmediata y el individuo podra recibir ayuda
si corresponde a una situacién prevista en el derecho social. En tanto la intervencion individualista se basa
en la interpretacion de los casos individuales y la busqueda de la solucién mas adecuada segun la decision
sobre la legitimidad de la demanda. Segun el autor, la intervencién burocritica evita en principio el riesgo
de una estigmatizacién del individuo, puesto que su situacién se trata de forma impersonal. El interventor
no juzga, se conforma con comprobar las condiciones de acceso al derecho. La intervenciéon individualista,
por el contrario, hace casi inevitable la intromisién del interventor social en la vida privada y corte el riesgo
de traducirse en una actitud moralizante respecto a comportamientos que este ultimo puede considerar
irresponsables o desviados respecto a su propia idea del deber social de los mas desfavorecidos. Ahora bien,
en relacién a la condicionalidad de la AUH, se combinan o aparecen elementos vinculados a una
intervencion de tipo individualista: en tanto se propone la modificacion de conductas o el cambio de habitos
de los beneficiarios por comportamientos considerados responsables o socialmente correctos. En otras
palabras, el condicionar la transferencia permitirfa obligar a un cambio de conducta que pudiera actuar a
favor de la adquisicion de nuevas disposiciones hacia la inversién en capital humano al interior de los
hogares. Esta idea emerge como significativa en las construcciones de sentido de los agentes del Estado.

Si relacionamos las percepciones de los beneficiarios en torno al acceso ala AUH y al cumplimiento
de las condicionalidades que la misma establece, podrfamos afirmar, a modo de hipdtesis, que para ellos la
accesibilidad sencilla (sin mas condicién que la de estar desempleado o ser trabajador informal) de la
intervencion burocratica es leida como un facilitador mayor para el acceso al derecho que el “obstaculo”
que pueden representar las condicionalidades, propias de una intervencion individualista. Por ello es

probable que la accesibilidad de la AUH incida en la lectura que los beneficiarios hacen de las
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condicionalidades, en tanto el facil acceso se acerca mas a la idea de un derecho y le “resta peso” a las
dificultades que pueden representar las condicionalidades establecidas formalmente en el disefio de la
politica, por lo que a la hora de evaluarla valoran mas la accesibilidad que las condicionalidades requeridas.
Por otro lado, la accesibilidad de la AUH no es un aspecto referido o resefiado por los agentes del Estado;
sin embargo, como veremos mas adelante, resaltan la imposibilidad de acceso de un sector de los mismos
agentes que se encuentran contratados o por encima de determinado nivel de ingresos, tanto a la AUH
como al sistema de asignaciones familiares. Por ltimo, respecto a las razones que justifican el acceso a la
AUH, en los relatos de los actores podemos identificar que las mismas estan vinculadas a la dificultad para
satisfacer necesidades elementales o al “estado de necesidad” en el que se encuentran las familias
beneficiarias, fundamentalmente debido a la falta de empleo o a la insuficiencia de los ingresos familiares.
Este punto se relaciona con la idea de asistencia en torno a la AUH. Siguiendo los aportes del autor, el
analisis de las condicionalidades de la AUH como formas sociales institucionales, implica considerar las
percepciones sociales sobre los destinatarios de esta politica, sobre la situacién en la que se encuentran y
sobre las formas de tratarlos. Las condicionalidades en este caso no podrian interpretarse desde una sola
mirada: control y disciplinamiento o habilitacién de derechos, especialmente porque, al considerar las
percepciones de los actores involucrados, el andlisis se complejiza y la interpretacién de las construcciones
de sentido que los mismos realizan va mas alla del caso concreto de la AUH sino que debe enmarcarse en

un vinculo asistencial construido historicamente.
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