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RESUMO

A Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social (AUH) é uma transferéncia
condicionada de renda dirigida as familias com filhos menores de 18 anos ou deficientes, cujo
chefe ou chefa encontra-se desempregado ou vinculado informalmente ao mercado de trabalho,
com salario menor ao minimo estabelecido. Criada em 2009 através de um decreto do Poder
Executivo, a AUH é, desde aquele momento e até hoje, a principal estratégia de combate a
pobreza implementada em Argentina. A presente dissertacdo discutiu possiveis mudancas
ocorridas no padrédo institucional do sistema de protecdo social, em decorréncia da criacdo da
AUH e da sua incorporacdo no sistema de seguridade social, que em Argentina agrupa apenas 0
conjunto de intervencOes estatais dirigidas a generalizar um sistema de seguros obrigatorios para
os trabalhadores formalmente registrados. A abordagem metodoldgica incluiu a revisdo de fontes
bibliograficas, a producdo de dados com base na avaliacdo de documentacdo legal/normativa das
instituicOes de protecdo social estatal, e a consulta de publicacGes oficiais recentes, no intuito de
analisar a propria palavra do governo atual em relacéo a fungéo da protecdo social estatal. Como
resultado da pesquisa, verificou-se, em primeiro lugar, a ampliacdo da capacidade de protecdo
social do sistema de seguridade social, que tradicionalmente restringia a abrangéncia dos seus
beneficios aos assalariados formais, subordinando a garantia do direito a capacidade contributiva
e ao status laboral de cada um dos potenciais beneficiarios. Em segundo lugar, a criacdo da AUH
significou uma tendéncia de mudanca na tradicdo de baixa institucionalidade das politicas de
assisténcia social, pois ao incluir a estratégia de combate a pobreza no sistema de seguridade
social, contribuiu tanto para sua fortaleza institucional quanto para sua legitimidade. Por ultimo, a
incorporagdo das transferéncias condicionadas de renda ao sistema de seguridade social
modificou aspectos da gestdo das primeiras, que outorgaram maior transparéncia a0 processo e
contribuiram tanto para a sustentabilidade politica dos beneficios dirigidos aos pobres, quanto
para tornar o acesso a transferéncia menos vulneravel ao risco de préaticas discricionais ou
clientelisticas.

Palavras chave: Asignacion Universal por Hijo. Transferéncias condicionadas de renda. Sistema
de seguridade social. Clientelismo politico.



ABSTRACT

The Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social (AUH) is a conditional cash transfer
aimed at families with children under 18 years or disabled, whose parents are unemployed or
informally linked to the labor market, with the lowest minimum wage established. Created in
2009 through a government decree, the AUH is, from that moment until today, the main strategy
for combating poverty implemented in Argentina. This dissertation discusses possible changes in
the institutional pattern of the social protection system, due to the creation of AUH and its
incorporation into the social security system, which groups in Argentina only the set of state
interventions aimed to generalize a system of compulsory insurance for workers formally
registered. The methodological approach included a review of literature sources, production data
based on the review of legal documents/regulations of state social protection institutions and
examination of recent official publications, in order to examine the very word of the current
government with respect to function of state social protection. As a result of the research, it was
found, first, an extention of the capacity of social protection of the social security system, which
traditionally restricted the scope of its benefits to formal salaried, subordinating the guarantee of
the right to ability to pay and the labor status each of the potential beneficiaries. Secondly, the
creation of AUH meant a shift in the tradition of low institutional policies for social assistance
because it includes the strategy to combat poverty in the social security system, has contributed to
its institutional strength as to its legitimacy. Finally, the incorporation of conditional cash
transfers to the social security system conferred greater transparency and contributed to the
political sustainability of targeted benefits to the poor, making access less vulnerable to
discretionary or patronage practices.

Keywords: Asignacion Universal por Hijo. Conditional cash transfers. Social security system.
Political patronage.



RESUMEN

La Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social (AUH) es una transferencia
condicionada de ingresos dirigida a familias con hijos menores de 18 afios o discapacitados, cuyo
jefe o jefa se encuentra desempleado o vinculado informalmente al mercado de trabajo, con
salario menor al minimo establecido. Creada en 2009 a través de un decreto do Poder Ejecutivo, a
AUH es, desde aquel momento y hasta hoy, la principal estrategia de combate a la pobreza
implementada en Argentina. La presente disertacion discutié posibles rupturas en el padron
institucional del sistema de proteccion social ocurridas como consecuencia de la creacion de la
AUH vy de su incorporacién en el sistema de seguridad social, que en Argentina agrupa
Unicamente al conjunto de intervenciones estatales dirigidas a generalizar un sistema de seguros
obligatorios para los trabajadores formalmente registrados. El abordaje metodoldgico incluyo la
revision de fuentes bibliogréaficas, la produccion de datos con base en el relevamiento de
documentacion legal/normativa de las instituciones de proteccion social estatal, y la consulta de
publicaciones oficiales recientes, con el objetivo de analizar la propia palabra del gobierno actual
en relacion a la funcién de la proteccion social estatal. Como resultado de la pesquisa, se verifico,
en primer lugar, la ampliacion da capacidad de proteccion social del sistema de seguridad social,
que tradicionalmente restringia el alcance de sus beneficios a los asalariados formales,
subordinando la garantia del derecho a la capacidad contributiva y al estatus laboral de cada uno
de los potenciales beneficiarios. En segundo lugar, la creacion de la AUH significé una tendencia
de ruptura en la tradicion de baja institucionalidad de las politicas de asistencia social, pues al
incluir la estrategia de combate a la pobreza en el sistema de seguridad social, contribuyé tanto
para su fortaleza institucional como para su legitimidad. Por dltimo, la incorporacién de las
transferencias condicionadas de ingresos al sistema de seguridad social modificd aspectos de la
gestion de las primeras, que otorgaron mayor transparencia al proceso y contribuyeron tanto para
la sustentabilidad politica de los beneficios dirigidos a los pobres, como para tornar el acceso a la
transferencia menos vulnerable al riesgo de practicas discrecionales o clientelistas.

Palabras claves: Asignacion Universal por Hijo. Transferencias condicionadas de ingresos.
Sistema de seguridad social. Clientelismo politico.
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INTRODUCAO

Esta dissertacdo de mestrado se propde a analisar a Asignacion Universal por Hijo (AUH),
modalidade ndo contributiva de transferéncia condicionada de renda no ambito da seguridade
social argentina. O foco do estudo esta nas mudangas produzidas pela implantacdo deste

programa na institucionalidade da protecdo social estatal argentina.

Apesar das inimeras criticas e reacGes contrarias produzidas tanto pelos setores mais
reacionérios e desinformados das nossas sociedades quanto por segmentos sociais (militantes e
académicos) progressistas, o certo é que as transferéncias condicionadas de renda (TCR) como
estratégia de combate a pobreza estdo amplamente difundidas no cenario atual da politica social
na Ameérica Latina. Praticamente todos os paises da regido dispdem de pelo menos um programa

desta natureza.

A estratégia de transferéncia de renda como forma de aliviar a pobreza ndo é nova: desde
a Poor Law inglesa do seculo XVI, passando pelas modalidades de garantia de renda minima
implementadas em vdrios paises europeus a partir da década do ’60 do século XX (SOARES
DULCI, 2009), estes mecanismos de protecdo social tém sido utilizados, com diversos desenhos
institucionais, para dar assisténcia aos setores empobrecidos da sociedade.

No entanto, é desde meados dos anos 1990, com continuidade neste inicio do século XXI,
que este tipo de intervencdo de politica social transformou-se no elemento central, eixo dos
sistemas de protec¢do social dos paises latino-americanos e principal alternativa dos governos no
combate a pobreza e desigualdade.

Na América Latina, a modalidade adotada para a generalizacdo deste tipo de politicas de
garantia de renda minima é a transferéncia condicionada: o Estado outorga um beneficio cuja
atualizacao requer uma contraprestacao por parte do beneficiario (geralmente educativa, sanitaria
ou laboral), ou seja, o recebimento do beneficio monetario estd vinculado ao cumprimento de

condicionalidades por parte dos beneficiarios.

Os Programas de Transferéncia Condicionada de Renda (PTCR) tém um duplo objetivo
no seu intuito de combater a pobreza: no curto prazo, reduzir os indices de pobreza, indigéncia e
desigualdade; no longo prazo, interromper a sua transmissao intergeracional. Para atingi-lo, a

estratégia prevé a associacdo entre a transferéncia mensal de dinheiro a familias de baixa renda

15



(dirigida a aliviar a pobreza) e a imposicdo de condicionalidades (que buscam promover
mobilidade social ascendente através da acumulagdo de “capital humano” de criancas e
adolescentes a cargo do grupo familiar). As condicionalidades geralmente exigidas pelos PTCR
latino-americanos séo a frequéncia regular de criancas e jovens a escola, e controles de salde

para criancas e mulheres gravidas.

O caso argentino tem uma particularidade se comparamos com experiéncias similares na
regido: de 2009 em diante, as TCR deixaram de ser beneficios previstos em programas sociais e
passaram a ser parte do Sistema Unico de la Seguridad Social (SUSS), ou seja, a ter expressio
em uma das instituicbes mais importantes dentro do conjunto que regula e intervém nas relac6es
préprias do mundo do trabalho. Em decorréncia dessa inclusao, é de se esperar que tenham sido
produzidas modificagbes na institucionalidade da protecdo social estatal argentina,
particularmente na seguridade social®, bem como na gramética politica das acdes dirigidas a
combater a pobreza. Nesse sentido, o objetivo principal da presente dissertacdo é examinar
guais as mudancas no padrdo das intervencdes sociais do Estado geradas como

consequéncia da criacdo da Asignacion Universal por Hijo.

A AUH e a hipotese das rupturas

Em outubro de 2009, mediante o Decreto presidencial N° 1.602/09, era criada em
Argentina a Asignacién Universal por Hijo para Proteccion Social (AUH), uma transferéncia
condicionada de renda dirigida as familias com filhos menores de 18 anos ou deficientes, cujo
chefe ou chefa encontra-se desempregado ou vinculado informalmente ao mercado de trabalho. A
AUH ¢, desde aquele momento e até hoje, a principal estratégia de combate a pobreza

implementada em Argentina.

No mesmo decreto era indicado que a AUH incorporaria-se na estrutura do Regimen de

Asignaciones Familiares (RAF), instituicdo pertencente ao Sistema Unico de Seguridad Social

! No presente trabalho, o conceito de seguridade social assume o sentido estrito de seguro social adotado pelo termo
na lingua espanhola, ou seja, um conjunto de prestacBes cuja l6gica de direito social repousa na capacidade
contributiva prévia dos beneficiarios. Essa conceituacdo sera mais detalhada no Capitulo I.
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(SUSS), segundo a qual cada trabalhador registrado, ou melhor, formalmente vinculado ao
mercado de trabalho, tem direito a receber prestacdes monetarias em funcdo das chamadas cargas
de familia. Estas cargas podem definir-se como modifica¢des na dindmica do grupo familiar
relacionadas aos membros considerados vulneraveis (criangas, mulheres, idosos e pessoas com
deficiéncia) que impactam no orcamento familiar, seja por reduzir a renda per capita ou por
incrementar o volume dos gastos. A AUH foi incorporada nesse esquema, ampliando desse modo
a abrangéncia do RAF, com uma configuracao similar a asignacion prevista no caso da presenca
na familia de filhos menores de 18 anos ou com deficiéncia sem limite de idade, mas com uma
importante diferenca em relacdo ao seu financiamento, pois a AUH é um beneficio nao

contributivo dentro de um sistema organizado com base na ldgica do seguro.

O SUSS é um conjunto de servigcos e prestacGes dirigidas aos assalariados formais,
financiado através de contribuicdes obrigatérias dos proprios trabalhadores, dos seus
correspondentes empregadores e do Estado. Por este motivo o sistema recebe 0 seu nome: o
mesmo é composto de politicas chamadas de seguros sociais cuja estrutura de financiamento é de
tipo contributiva. Os servigos e prestagdes do SUSS tém o objetivo de proteger o trabalhador
formal e sua familia nos casos de diminui¢do de renda ou aumento de gastos associados a perda
de emprego, doenca, velhice, morte, acidentes de trabalho e cargas de familia. Para cada uma
dessas situacdes existe um seguro social: seguro de desemprego, seguro de velhice, invalidez e
falecimento (composto pelo regime nacional de previdéncia social, pelos regimes especiais de
previdéncia social e pelos seguros de vida); seguro de satide (obras sociales?, Instituto Nacional
de Servicios Sociales para Jubilados® y Pensionados — INSSJyP, e as empresas de medicina pré-

paga); seguro de riscos de trabalho, e o Régimen de Asignaciones Familiares.

As perguntas que a presente dissertacdo procura responder referem-se as modificacGes
que a criacdo da AUH tem gerado no padrdo de protecdo social estatal argentino.
Especificamente, as questdes norteadoras do estudo giram em torno das mudangas na
institucionalidade estatal e nas gramaticas da politica social produzidas pela implementacdo da

AUH, ou, em outras palavras, nas inflexdes produzidas na relagdo Estado-sociedade geradas a

2 As obras sociais s&o organizaces encarregadas da atencdo médica dos trabalhadores, caracterizadas pela afiliacdo
obrigatéria dos assalariados formais e financiadas através de contribuicdes dos empregados e dos empregadores
(modelo de seguro de salde).

® Aposentados.
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partir da incorporacdo da populacdo sem vinculo formal/legal de trabalho ao SUSS e a
transformacéo do status legal da principal estratégia de combate a pobreza, que deixou de ser
mais um programa no conjunto dos chamados Programas de Transferéncias Condicionadas de
Renda (PTCR) para integrar-se como uma das prestacdes do Régimen de Asignaciones

Familiares.

A hipotese da pesquisa, que fornece uma resposta provisoria a tais interrogantes, é que
com a criagdo da AUH produziram-se modificagfes no padrdo de protecdo social estatal
argentino ao menos em trés sentidos. Em primeiro lugar, ampliou-se a capacidade de protecao
social (DANANI, HINTZE, 2011) do sistema de seguridade social, que tradicionalmente
restringiu a abrangéncia dos seus beneficios aos assalariados formais, subordinando a garantia do
direito a capacidade contributiva e ao status laboral de cada um dos potenciais beneficiarios.
Exclusivamente para o conjunto da populacdo com vinculo formal com o mercado de trabalho,
ou seja, contribuinte ao regime atualmente chamado de seguridade social, o Estado financia e
administra uma série de prestacdes na forma de bens e servigos, assegurando dessa maneira a

sobrevivéncia do trabalhador e da sua familia, inclusive nos momentos de auséncia de trabalho.

Em segundo lugar, a incorporagdo da AUH no SUSS significou uma ruptura na forma de
enfrentamento da questdo da pobreza na Argentina, a qual era caracterizada, desde a década dos
'90, pela existéncia de uma multiplicidade de programas extremamente focalizados e de vigéncia
transitoria (as vezes incerta). O Decreto 1.602/09 localizou a estratégia na Ley de Asignaciones
Familiares, o que reforca o estatuto legal da transferéncia ao inclui-la no conjunto de
componentes da protecdo social estatal com maior nivel de institucionalizacdo e legitimidade
entre a populacéo, e desse modo, afianca a vigéncia do direito a recebé-la (ou, no minimo, ajuda a

ter uma perspectiva mais otimista no sentido de garantia de seguranca a seus beneficiarios).

Por altimo, com a incorporacdo das transferéncias condicionadas de renda ao RAF,
modificaram-se aspectos da gestdo das primeiras que outorgam maior transparéncia ao processo e
contribuem para a sustentabilidade politica dos beneficios dirigidos aos pobres. A centralizacdo
dos componentes de implementacdo na Administracion Nacional de la Seguridad Social —
ANSES (inscri¢bes de novos candidatos, verificagdo do cumprimento dos requisitos, registro dos
dados no banco de dados da seguridade social, financiamento) junto com a transferéncia

monetaria direta aos beneficiarios sem necessidade de intermediarios (0 que chamamos de
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“bancarizagao” dos pagamentos, através de uma conta gratuita associada a um cartao de débito)
contribui a tornar o acesso ao beneficio menos vulneravel ao risco de préaticas discricionais ou

clientelisticas.

Em referéncia a primeira modificacdo, até o momento da incorporacdo da AUH, o RAF,
da mesma forma que o SUSS, dirigia seus beneficios exclusivamente aos assalariados formais. A
partir do decreto 1.602/09 amplia-se a cobertura do RAF em dois sentidos: no sentido horizontal,
comeca a atingir, pelo menos com um dos seus beneficios, a um setor da populacdo antes ndo
coberta; no sentido vertical, comeca a reconhecer a necessidade de renda em casos de cargas de
familia, com independéncia do vinculo trabalhista. Nesse sentido, tende a universalizar o direito
da familia a protecdo social do Estado (especificamente no caso da presenca de criancas e
adolescentes menores de 18 anos, ou filhos deficientes sem limite de idade), e a dissociar a
garantia do direito da contribuigdo prévia.

Em relacdo a segunda modificacdo, podemos dizer que a partir da década dos '90, em
decorréncia da politica macroeconémica adotada pelo governo, combinada com reformas
legislativas que procuraram reduzir os gastos e flexibilizar o uso da forca de trabalho, as taxas de
pobreza, indigéncia e desemprego atingiram valores escandalosos e nunca antes vistos (NEFFA,
2008). Nesse contexto, e até 2009, comecaram a ser implementadas modalidades de intervencao
do Estado no social operacionalizadas na figura do programa assistencial, caracterizadas pela sua
multiplicidade, transitoriedade, focalizagdo em grupos considerados vulneraveis, superposicdo de
acOes e consideracdo do beneficio mais como uma concessdo do Estado e menos como a garantia
de um direito. A criacdo da AUH significou uma tendéncia de mudanca nessa tradicdo de baixa
institucionalidade, pois ao incluir a estratégia de combate a pobreza no RAF, ancorou a politica
de assisténcia no sistema de seguridade social, contribuindo tanto para a fortaleza institucional
quanto para a legitimidade das politicas de assisténcia.

Por altimo, a incorporagdo das transferéncias condicionadas de renda ao RAF
universalizou o procedimento para ter acesso ao beneficio, na medida em que o padronizou junto
com o restante dos procedimentos de acesso as prestacdes da seguridade social. Dessa maneira,
acabaram as restricbes em relacdo ao numero maximo de admissdes, 0s pontos de inscricao
ficaram distribuidos ao longo de todo o territério nacional, e no caso de rejeicdo, as razGes sao

publicizadas e tém correspondéncia com 0s requisitos de acesso e permanéncia. Assim, através
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dessa mudanca em relacdo aos procedimentos de acesso dos PTCR que antecederam a AUH,
reduziu-se o risco de praticas discricionais ou clientelisticas e abriu-se a possibilidade de
fortalecer simultaneamente o direito e a sustentabilidade politica das prestacdes dirigidas aos

pobres.

Metodologia e estrutura da dissertacao

Em relacdo a metodologia da pesquisa, ou seja, a0s caminhos para atingir os objetivos, a
dissertacdo incluiu a producdo de dados com base na revisdo e avaliagdo de documentacao
legal/normativa das instituicdes de protecdo social estatal. Partiu-se do entendimento de que a
analise documental prové informacdo sobre o contexto examinado, as trajetdrias histéricas das
varidveis envolvidas e as mudancas ocorridas a través do tempo (BOWEN, 2009). Neste sentido,
o levantamento documental incluiu leis, decretos, resolugdes de criacdo e regulamentacdo, e as
correspondentes normativas de modificacdo para conhecer as caracteristicas das instituices de
protecdo social estatal argentina. Também foram consultadas duas publicacdes recentes do
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion no intuito de analisar a propria palavra do governo
atual em relacdo a funcdo da protecédo social estatal. As publicacfes referidas sdo KIRCHNER,
Alicia (2007). La Bisagra. Memoria, Verdad, Justicia, Organizacion Social. Politicas Sociales en
Accidn, e KIRCHNER, Alicia (2013). Politicas Sociales del Bicentenario. Un modelo nacional y
popular. Volumes | e I1, e foram outorgadas pela Direccion Nacional de Disefio y Comunicacion

Institucional do proprio ministério, em novembro de 2013.

O recorte temporal do levantamento documental compreendeu as ultimas trés décadas —
periodo em que tanto a estrutura sécio-economica quanto o sistema de protecdo social argentino
passaram por significativas modificacGes, e no qual a questdo da pobreza entrou com forca na
agenda estatal — com especial énfase na analise da normativa e das instituicdes de seguridade
social e de assisténcia social. Nesse sentido, foram identificados marcos institucionais, ou seja,
pontos de referéncia relativos a criagdo ou modificacdo de normas, organizacfes e jurisdigcdes
estatais, que dizem sobre a relagdo do Estado com a questdo social, assim como sobre o projeto
politico hegeménico em um momento histérico determinado. A opc¢do pela andlise da
institucionalidade da protecdo social estatal deve-se a compreensdo de que as instituicbes ddo

existéncia e sentido ao conjunto de politicas sociais do Estado e operacionalizam 0s seus
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objetivos, na medida em que definem sua capacidade de protecdo social.

Com base na revisao de fontes bibliograficas foi reconstruida a historia da protecao social
estatal, focando na identificacdo de padrdes na logica da sua intervencdo e na relacdo entre a
evolucédo dos direitos dos assalariados formais e a cidadania social. Para isto, foi recompilada e
sistematizada informacdo sobre as instituicbes da seguridade social em relacdo a sua
conformacdo, abrangéncia, financiamento, tipo de beneficios outorgados, relagdo com outras

instituicdes e seu papel no contexto do desenvolvimento do Estado.

Referéncias bibliograficas foram consultadas também, junto com informes de instituicdes
estatais e organizacdes sociais, para conhecer caracteristicas da AUH (cobertura/abrangéncia,
tipo de beneficio, financiamento, organizacdo administrativa, requisitos de acesso e permanéncia,
insercédo institucional, limitagcbes) no contexto mais geral da presencia da questdo da pobreza na

agenda governamental argentina e as respostas ensaiadas com anterioridade.

A respeito da estrutura da dissertacdo, a argumentacdo foi organizada em trés capitulos,

além da introducéo e das consideracdes finais.

O primeiro capitulo estd centrado na descrigdo e analise da AUH, em seu desenho e
particularidades em relacdo a outras experiéncias de transferéncias condicionadas de renda na
América Latina, as caracteristicas da sua insercdo institucional, o contexto que favoreceu o
surgimento da estratégia, os antecedentes ligados a entrada da questdo da pobreza na agenda
governamental na década de 1980, e finalmente algumas limitaces e desafios em relacdo a
formulagdo e implementacdo da AUH. Adicionalmente, neste capitulo sdo feitas duas

consideracBes conceituais sobre categorias estructurantes da dissertacéo.

O segundo capitulo é conformado pela reconstrucdo do histérico de protecdo social estatal
argentino, atraves da analise das principais instituicdes sociais e seus formatos de intervencdo na
questdo social, do contexto histérico no qual estas surgiram e se reformaram, dos pontos de
inflexdo entre periodos, das concepcdes sobre a cidadania social e sua relagdo com os direitos

laborais.

O terceiro capitulo, finalmente, indaga acerca do que mudou no padrédo de protecao social
estatal argentino a partir da implementacdo da AUH, com eixo nas mudangas ocorridas em

algumas tradic¢Ges das politicas de trabalho e assisténcia social.
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CAPITULO I — A ASIGNACION UNIVERSAL POR HIJO E ALGUNS CONCEITOS
CHAVE

1.1. CARACTERISTICAS DA ASIGNACION UNIVERSAL POR HIJO

A AUH ¢ uma transferéncia condicionada de renda, formulada pelo Estado nacional como
estratégia para o combate a pobreza e implementada na Argentina desde outubro de 2009 até
nossos dias. Esta dirigida as criangas e adolescentes menores de 18 anos cujos pais ou adultos
responsaveis sao trabalhadores informais, desempregados, ou empregados do servico domeéstico,
em qualquer caso com renda familiar menor ao salério minimo estabelecido (atualmente, $3.600,
ou R$1.200).

As situacGes de auséncia de trabalho ou precariedade das condi¢BGes laborais que
caracterizam o universo de beneficiarios da AUH tém um duplo efeito negativo: ao mesmo tempo
em que diminui o volume de renda das familias e, consequentemente aprofunda o seu ja
deteriorado bem-estar, afasta essas familias do “guarda-chuva” de prote¢do da seguridade social
que em Argentina tem sido historicamente associado ao trabalho formal e seu correlato, a

contribuicéo.

A singularidade da AUH é ter sido incluida nesse tipo de prote¢do, transformando um
programa de assisténcia em um novo beneficio de seguridade social sem a contraprestacdo
prévia, e materializando a quase universalizacdo de um direito antes restrito aos assalariados

formais.

Nos paragrafos que seguem analisaremos com maior profundidade varios aspectos da
AUH, cuja compreensdo ajudara na leitura da dissertacdo e no entendimento do argumento que

defendemos.

Caracteristicas da estratégia
Insercéo institucional

A AUH foi criada pela Presidente da Republica Argentina, Cristina Fernandez de
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Kirchner, em outubro de 2009, através do Decreto Presidencial N° 1.602/09. O Decreto de
criacdo da AUH incorporou o beneficio na estrutura do Régimen de Asignaciones Familiares
(RAF), instituicdo integrante do Sistema Unico de la Seguridad Social (SUSS), segundo a qual
cada trabalhador registrado, ou melhor, formalmente vinculado ao mercado de trabalho®* tem
direito a receber prestacfes monetarias em funcdo das chamadas cargas de familia. Estas cargas
podem definir-se como modificacdes na dindmica do grupo familiar que afetam aos membros
considerados vulnerdveis e impactam no orgcamento, seja por reduzir a renda per capita ou por
incrementar o volume dos gastos. Algumas das prestagdes se pagam quando se produz o
acontecimento gerador da carga (por exemplo, a asignacién por nacimiento) e outras ao longo da
sua duracdo (por exemplo, a asignacion prenatal). A AUH foi incorporada nesse esquema com
uma configuracdo similar as asignaciones por filho e por filho deficiente, mas com uma
importante diferenca em relacdo ao financiamento, pois a AUH é um beneficio néo

contributivo dentro de um sistema organizado com base na logica do seguro social.

O sistema de seguridade social

Dentro do conjunto das instituicbes da protecdo social estatal argentina, um dos
. . . . - ay. - 5 ~ , -

componentes principais em termos financeiros e de legitimidade® na populacdo é o sistema de
seguridade social, constituido por um conjunto de prestacGes dirigidas a prover seguranca
financeira as pessoas diante da possibilidade de ocorréncia de circunstancias determinadas, que
podem implicar perda de renda ou aumento de gastos. Os beneficios que contempla sdo
denominados seguros sociais, pois seu formato corresponde a um modelo de financiamento
contributivo, baseado em aportes periddicos e obrigatorios do conjunto dos assalariados formais,

dos seus empregadores e do Estado.

* Inclui os aposentados e os demitidos, mas que, em qualquer caso, contribuiram ao sistema.

® Quando falamos em legitimidade do sistema de seguridade social, queremos nos referir a uma espécie de “boa
imagem” que tem essa institui¢do na sociedade, a qual esta relacionada a sua fung@o principal: “assegurar” o bem-
estar dos membros mais débeis da populagdo. Contribui também para essa “boa imagem”, o fato de ser um sistema
financiado através de contribuicGes descontadas dos salérios dos proprios beneficiarios, bem como de aportes do
setor capitalista que emprega. No sentido inverso da legitimidade das instituicGes de bem-estar dos trabalhadores que
se deriva do seu carater contributivo, a politica de assisténcia tende & “ma imagem”, cujo fundamento deriva de
aspectos tais como o seu carater ndo contributivo (dirigida a aqueles considerados como os que “ndo gostam de
trabalhar), as controvérsias existentes em torno de “quem merece” ajuda, os efeitos que teria sobre as pessoas
receber recursos do Estado sem trabalhar, e a suspeita generalizada que relaciona a assisténcia social com préticas
clientelisticas dirigidas a “comprar” apoio politico.
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Ao longo da sua historia, o sistema de seguridade social constituiu-se ao redor da figura
do assalariado formal, incorporando, de forma gradativa, um conjunto de prestacdes para
assegura-lo, e evidenciando o tratamento desigual do Estado em relacdo a populacdo em funcédo

do seu vinculo com o mercado de trabalho.

Os servicos e prestacdes do sistema de seguridade social tém o objetivo de proteger o
trabalhador formal e sua familia nos casos de incerteza financeira, diminuicdo de renda ou
aumento de gastos associados a perda de emprego, doenca, velhice, morte, acidentes de trabalho
e cargas de familia. Para cada uma dessas situagfes existe um seguro social: seguro de
desemprego, seguro de velhice, invalidez e falecimento (composto pelo regime nacional de
previdéncia social, pelos regimes especiais de previdéncia social e pelos seguros de vida); seguro
de satde (obras sociales, Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados® e Pensionados
- INSSJyP, e as empresas de medicina pré-paga); seguro de riscos de trabalho, e Régimen de

Asignaciones Familiares.

Na atualidade, a estrutura do sistema nacional’ de seguridade social na Argentina pode ser

sintetizada no seguinte esquema:

® Aposentados.

" Queremos nos referir ao sistema administrado pelo Estado nacional, deixando fora da analise os sistemas
gerenciados pelos Estados provinciais e municipais, além das caixas previdencidrias de bancos e associa¢fes
profissionais, e 0s subsistemas separados para as Forcas Armadas, as Forcas de Seguranca Interior e outros
subsistemas especificos (CURCIO, J. in DANANI; HINTZE, 2011).
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FIGURA 1: Sistema de Seguridade Social argentino, 2013.
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O Régimen de Asignaciones Familiares

Segundo a Lei N° 24.714 que institui 0 RAF, o mesmo tem abrangéncia nacional e

obrigatdria, e compde-se por:

a) um subsistema contributivo destinado aos assalariados formais (dos setores publico e privado),
beneficidrios do Seguro de Riesgos del Trabajo e do Seguro de Desempleo, beneficiarios do
sistema previdenciario e de pensdes ndo contributivas, em todos o0s casos com um tope maximo
de renda familiar (atualmente, $30.000, ou R$10.000). E administrado por ANSES;

b) um subsistema ndo contributivo dirigido aos trabalhadores informais, monotributistas sociales®,
desempregados ou empregados do servico doméstico, com filhos menores de 18 anos ou
deficientes sem limite de idade, e com renda inferior ao salario minimo. Outorga beneficios
equivalentes as asignaciones por filho, por filho deficiente e pré-natal. Também é administrado
por ANSES;

c) um subsistema de crédito fiscal, dirigido as familias cuja renda mensal é maior de $30.000
(R$ 10.000), que dispde um desconto sobre o imposto de renda de um determinado valor por
cada crianca ou adolescente menor de 18 anos. E administrada pela Administracion Federal de
Impuestos (AFIP).

A respeito do financiamento do regime, o subsistema contributivo obtém os seus recursos
da contribuicdo por parte dos empregadores, correspondente a 9% da massa salarial (dos quais
7,5% destinam-se exclusivamente as asignaciones familiares e o 1,5% restante ao Fondo
Nacional de Empleo); de uma contribuicdo de igual valor a cargo do responsavel do pago de
contribuigdes (empregadores ou empresas privadas asseguradoras de riscos de trabalho) em caso
de incapacidade laboral temporaria; de contribui¢cdes do Estado nacional; de interesses, multas e
recargos; de renda proveniente de investimentos; de doacGes, legados e outro tipo de
contribuicdes, e dos rendimentos anuais do Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema

Integrado Previsional,criado por Decreto N° 897/07 (Lei N° 24.714 de Asignaciones Familiares,

® O monotributo social ¢ um regime tributario laboral optativo, criado com o objeto de facilitar e promover a
incorporagdo a economia formal das pessoas em situacdo de vulnerabilidade social e com renda anual inferior a
$48.000 (aproximadamente R$16.000). Implica o reconhecimento da atividade laboral e a incluséo parcial no SUSS
como contribuintes.
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1996).

Os beneficios estabelecidos pelo RAF sdo os seguintes:

por filho (corresponde uma soma mensal por cada filho menor de 18 anos a cargo do
trabalhador);

por filho deficiente (igual que a asignacion por filho, mas sem limite de idade);

pré-natal (equivalente a asignacion por filho, mas paga-se desde a concepcdo até o

nascimento);

ajuda escolar anual (consiste no pagamento, no més de marco de cada ano, de uma soma de

dinheiro por cada filho com assisténcia regular a escola);

por maternidade (corresponde a remuneracdo que a trabalhadora perceberia no seu emprego,

paga-se durante o prazo de 90 dias);

por nascimento (consiste no pagamento de uma soma de dinheiro no més em que o empregado

comprova o nascimento de um filho diante do empregador);
por adocdo (equivalente a asignacidn por nascimento, s6 que no caso de adoc¢do de um filho);

por matrimonio (pagamento de uma soma de dinheiro no més em que o empregado comprova

0 matrimonio diante do empregador);

por conjuge (dirigida exclusivamente aos beneficiarios do sistema previdenciario, consiste em

uma soma de dinheiro que se paga pelo conjuge);

AUH para Proteccidn Social (igual que as asignaciones por filho e por filho deficiente, sé que
dirigida a desempregados, trabalhadores da economia informal e empregados do servigo
doméstico, percebendo um salario menor ao minimo estabelecido. Incorporada pelo Decreto
1.602 em 2009);

por Embarazo para Protecdo Social (equivalente a AUH, sé que é paga desde a 12° semana de

gestacdo até o nascimento ou interrupgdo da gravidez. Criada por Decreto N° 446 em 2011).

Em relacdo ao valor das prestac6es, todas as somas tém um valor geral e se pagam até um

teto salarial de $30.000, com exce¢do das asignaciones pré-natal, por filho e por filho com

deficiéncia, em cujos casos 0 beneficio varia segundo volume salarial e regido de residéncia da
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familia (a salarios mais altos correspondem asignaciones menores; a zonas geograficas mais
desfavoraveis, correspondem asignaciones maiores); a ajuda escolar anual e a asignacion por
conjuge, que variam por zona, e a ajuda escolar anual para filho com deficiéncia, que ndo tem
tope salarial. Por sua vez, os valores da AUH, sejam por filho, por pré-natal ou por filho
deficiente, correspondem aos valores gerais das asignaciones por filho, pré-natal ou por filho
com deficiéncia, respectivamente. No caso das familias cuja renda familiar € maior que o teto

salarial de $30.000, o valor das asignaciones é descontado do imposto de renda.

A tabela abaixo detalha o valor geral atual das asignaciones por filho e por filho com

deficiéncia, segundo o a renda do grupo familiar:

TABELA 1: Valor das asignaciones por renda do grupo familiar. Argentina, 2013

Renda do Grupo Familiar Valor geral das asignaciones | Valor geral da asignacion por
por filho e pré-natal filho com deficiéncia
$200 - $4.800 $460 $1500
$4.800,01 - $6.000 $320 $1100
$6.000,01 - $7.800 $200 $720
$7.800,01 - $30.000 $110 $720
AUH $460 (aprox. R$153°) $1500 (aprox. R$500)

Fonte: elaborac&o propria com base em dados da ANSES (www.anses.gob.ar)

Como argumenta Bertranou (OIT, 2010), desta forma conforma-se um sistema de apoio a
renda das familias com filhos, com trés componentes (ou subsistemas) que atendem a trés grupos
populacionais diferentes, segundo a situacdo laboral dos adultos responsaveis das criangas e

segundo o nivel salarial.

® Segundo o valor de cambio aproximado de principio de margo de 2014, considerando a proporcdo R$1 = $3).
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Vale sublinharque de modo diferente dos demais componentes da seguridade social, as
asignaciones familiares sdo financiadas unicamente com aportes dos empregadores e do Estado,

excluindo os trabalhadores da obrigagéo contributiva.

Origens e antecedentes

Como veremos no Capitulo 11 da presente dissertacdo, na década de 1980 instalou-se na
agenda politica e académica argentina a questao da pobreza, devido a sua visibilidade e extenséo.
A partir desse momento, foram pensadas e implementadas alternativas para combaté-la através de
mecanismos diversos, que incluiram distribuicdo de alimentos (ou vales para compra-los) nos
inicios, e ja na década de 1990, programas de assisténcia que outorgavam um beneficio
monetario em troca da realizacdo de uma contraprestacdo laboral. Existia o reconhecimento do
fendmeno da pobreza vinculada a renda insuficiente ou inexistente, e a ineficiéncia do mercado

de trabalho para solucionar o problema.

A partir da grave crise politico-institucional ocorrida na Argentina em dezembro de 2001,
e das elevadas taxas de pobreza e indigéncia registradas naquele periodo, implementaram-se 0s
primeiros PTCR massivos: o Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados — PJyJDH (2002) e o
Programa Familias para la Inclusion Social (2004). O PJyJDH outorgava a soma de $150 por
cada titular desempregado (aproximadamente US$50 em 2002) em troca de uma contraprestagdo
(condicionalidade) laboral desenvolvida geralmente em instituicbes publicas. J& o Programa
Familias, que foi implementado posteriormente e ao qual foram transferidos os beneficiarios
“inempregaveis” do PJyJHD (em geral mulheres maes), consistiu em uma transferéncia de renda
varidvel segundo a quantidade de filhos, condicionada a frequéncia escolar das criancas e

adolescentes e a controles de satde das criancas e mulheres gréavidas.

As propostas e 0 debate sobre a implementacdo de algum tipo de prestacdo monetaria
universal precederam a criacdo da AUH em mais de uma década. Segundo Danani e Hintze
(2011), é possivel identificar trés fontes prévias a sua implementacdo: o ingresso na agenda
académica e politica (nessa ordem) da proposta de renda basica ou cidadd; as criticas feitas aos
PTCR vigentes até a criacdo da AUH, e as propostas que combinavam a implementacdo de um
Seguro de Empleo y Formacion com a universalizagdo da asignacion por filho incluida no RAF.
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Em relacdo a primeira fonte, a proposta da renda cidada, baseada na obra "In Real
Freedom for All: What (if anything) can justify capitalism?" de Philippe Van Parijs (1995), foi
introduzida no ambito académico argentino pelo Centro Interdisciplinar para el Estudio de
Politicas Publicas — CIEPP™. A ideia consiste no direito a uma renda bésica universal e
incondicional sem outro requisito que ser cidaddo. Em outras palavras, para recebé-la ndo é
preciso trabalhar, nem ser deficiente, aposentado, desempregado ou pobre (DANANI; HINTZE,
2011). No ambito politico, a primeira iniciativa deste tipo data do ano de 1997, quando foi
apresentada no Congresso Nacional argentino a proposta de criacdo de um fundo para garanir
uma renda cidadd dirigida as criancas (Fondo para el Ingreso Ciudadano para la Nifiez —

FINCINI, impulsionado pelo ARI, Partido Afirmacion para una Republica Igualitaria).

A respeito das criticas feitas aos PTCR vigentes até a criacdo da AUH, elas tém origem
no reconhecimento da insuficiéncia do modelo de assisténcia social vigente desde meados da
década dos '90, recomendado e financiado (em alguns casos) por organismos internacionais de
crédito. O modelo baseava-se em programas focalizados dirigidos a compensar os efeitos do
desemprego massivo, a pobreza e a indigéncia, condicionados a contraprestacdo laboral. Os
PTCR congelaram o valor do beneficio, sem reajustes pela inflagdo, fecharam as inscrices,
impossibilitando a incorporacdo de novos beneficiarios, e ndo foram implementados na totalidade
do territério nacional, restringindo-se, assim, a uma populacdo consideravelmente menor a

atingida por desemprego ou problemas de insercéo laboral.

Por ultimo, em 2001, poucos meses antes dos acontecimentos de dezembro, a Frente
Nacional contra a Pobreza (FRENAPO) fez a proposta de um Seguro de Empleo y Formacion,
que consistia em uma estratégia de distribuicdo de renda baseada em trés tipos de beneficios: o
Seguro propriamente dito para chefes e chefas de lar desempregados, uma asignacion por cada

filho menor de 18 anos, e outra por cada pessoa maior de 60 sem cobertura previdenciaria.

Ja em 2005, a federacdo sindical Central de los Trabajadores de Argentina (CTA) ajustou
a proposta as novas condigdes de funcionamento da economia (depois da desvalorizacdo cambial
de 2002 aumentaram o desemprego, a pobreza e a indigéncia, mas tambem iniciou-se um

processo de recuperacdo e crescimento econdémico) e propds o Seguro de Empleo y Formacion,

0 CIEPP ¢é uma associacdo civil cujo objetivo principal é realizar estudos e pesquisas com perspectiva
interdisciplinar sobre as modalidades de organizacao social e as politicas publicas. Para mais informacédo, consulte
www.ciepp.org.ar.
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combinado com a universalizacdo da asignacion por filho, da ajuda escolar anual e de uma renda

previdenciaria minima.

O governo que assumiu em 2003, sob a presidéncia de Néstor Kirchner, distanciou-se das
propostas de renda cidadd, privilegiando o papel do trabalho na inclusdo, e mantendo as
estratégias de combate a pobreza baseadas na contraprestacdo laboral, dirigidas a populacao

considerada “empregavel”.

No ambito legislativo também expressou-se o debate renda cidadéd/inclusdo pelo
trabalho. Foi apresentado no Congresso um conjunto de projetos de lei** orientados a dar resposta
ao problema da pobreza associada a renda, que estiveram pendentes de discussdo até o0 momento
em que a Presidenta Cristina Fernandez de Kirchner decretou a criacdo da AUH em outubro de
2009.

Mais um aspecto sobre a criacdo da AUH

Em relacdo ao processo decisério em torno da criacdo da AUH, em particular as
motivacOes do governo de Cristina Fernandez de Kirchner para implementar a medida através de
um decreto, privando a medida da maior legitimidade que outorga o debate parlamentar,
acreditamos que essas raz0es estdo relacionadas as proporcdes numéricas desfavoraveis obtidas
nas duas Camaras legislativas (deputados e senadores) nas eleicGes que haviam sido realizadas
em junho daquele mesmo ano, ou seja, apenas quatro meses antes da implementacdo da AUH.
Em palavras do jornalista Mario Wainfeld, em uma matéria publicada por Pagina/12 na segunda-

feira 29 de junho de 2009, um dia depois das eleicdes,

0 kirchnerismo (...) sofreu ontem uma grave derrota (...) caiu de uma maneira
impensada (...) diminuiu seu nimero de deputados e senadores nacionais (...) as
contrapartidas serdo duras para o kirchnerismo. Terd4 que partilhar poder,
espagos no gabinete, aceitar uma agenda parlamentar que rejeitou durante mais
de cinco anos™.

1 Os projetos apresentados pertencem aos partidos ARI (FINCINI), Unién Civica Radical (UCR), Socialista, Frente
Para la Victoria (FPV) (projeto no Parlamento desde 2008), ao deputado Claudio Lozano e ao deputado Francisco De
Narvéez. Houve também um projeto apresentado pela Igreja Catélica em meados de outubro de 20009.

12 Daqui em diante, serdo traduzidas por mim todas as citacdes extraidas de publicagdes consultadas em edicdes de
lingua ndo portuguesa, com a finalidade de contribuir para a dinamicidade na leitura do texto.
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Breve analise dos fundamentos do Decreto
A forma

O texto de criacdo da AUH aclara que o Poder Executivo emite o Decreto 1.602/09 “na
utilizacdo das faculdades que outorga o artigo 99, inciso 3 da CONSTITUCION NACIONAL, e
dos artigos 2°, 19° ¢ 20° da Lei N° 26.122”3. Ao fazer isso, ampara a decisdo governamental na
existéncia de normativa que habilita o Presidente a tomar decisdes que deveriam ser debatidas no
ambito legislativo, mas que, por razdes de necessidade ou urgéncia, sdo emitidas excetuando esse
processo. Os Decretos de Necesidad y Urgencia (DNU) sdo disposi¢des ou normas ditadas pelo
Poder Executivo sobre matérias proprias do Poder Legislativo, frente a circunstancias especiais
que ndo permitem esperar o tratamento deste Gltimo. Tém forca e valor de lei, e estdo sujeitos a
posterior aprovacao de uma comissdo de legisladores reunida com essa finalidade (BESTARD,
s/d). A possibilidade de emitir DNU foi incluida na dltima reforma da Constituicdo Nacional
(ocorrida em 1994) no Artigo 99°:

O Presidente da Nagéo tem as seguintes atribuicoes:

(.)

3. Participa da formacgdo das leis em concordancia com a Constituicdo, as
promulga e faz publicar.

O Poder Executivo ndo poderd em nenhum caso, sob pena de nulidade absoluta
e insanavel, emitir disposi¢des de carater legislativo.

Somente quando circunstancias excepcionais tornassem impossivel seguir os as
tramitacOes ordinérias previstas por esta Constituicdo para a sangdo das leis, e
ndo se trate de normas que regulem em matéria penal, tributéria, eleitoral o do
regime dos partidos politicos, podera ditar decretos por racdes de necessidade e
urgéncia, os que serdo decididos em acordo geral de ministros, em conjunto com
o chefe de gabinete de ministros.

O chefe de gabinete de ministros pessoalmente e dentro dos dez dias submetera
a medida a consideracdo da Comisién Bicameral Permanente, cuja composicado
deverd respeitar a proporgdo das representacées politicas de cada Cadmara (...)

O Decreto de criacdo da AUH submete sua vigéncia a regulacdo imposta pela Lei N°

30 inciso 3 do Artigo 99° da Constituicdo refere-se as atribuicdes do Presidente da Nago. Tal artigo é regulado
pela Lei N° 26.122 que estabelece a intervencdo do Poder Legislativo nos decretos assinados pelo Poder Executivo.
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26.122 que cria a mencionada Comision Bicameral Permanente (CBP), a qual “tem competéncia
para pronunciar-se a respeito da validez ou invalidez dos decretos de necessidade y urgéncia,
assim como levar sua opinido ao plenario de cada Camara para o seu expresso tratamento”. Cabe
destacar que, uma vez decretada, a AUH foi remetida & CBP, onde foi rejeitada por apenas dois
legisladores de dezesseis que compunham a comissdo **: a deputada Marcela Rodriguez
(Coalicion Civica) e o deputado Julian Obiglio (PRO) (GRANDOLI, 2013).

A respeito das razdes da eleicdo desse tipo de norma para converter os programas de
transferéncias condicionadas de renda em asignaciones familiares, o proprio texto aclara que “a
particular natureza da situacdo a que se refere o programa e a urgéncia requerida para sua
resolucdo, dificultam seguir os tramites ordinarios previstos pela CONSTITUCION NACIONAL
para a sanc¢do das leis, pelo que o PODER EJECUTIVO NACIONAL adota a presente medida

com carater excepcional”.

O contelido

Comecaremos dizendo que o Decreto 1602/09 foi criado para modificar a Lei N° 24.714
de Asignaciones Familiares, considerando que até esse momento o RAF excluia os “grupos

familiares que se encontram desocupados ou na economia informal”, e afirmando a existéncia de

consenso entre a comunidade e as institui¢des sobre a urgéncia de implementar
medidas que permitam combater a pobreza, assim como brindar apoio y
assisténcia as familias como nucleo de contengdo natural e bem-estar da
sociedade, mediante a do¢do de medidas de alcance universal (Considerandos
do Decreto 1.602/09).

Assim, incorporou-se a0 RAF um novo subsistema, dessa vez ndo contributivo, composto
por asignaciones familares por filho dirigidas a familias pobres e fragilmente vinculadas ao

mercado de trabalho.

No entanto, o Decreto logo “recua”, aclarando que

1 Segundo o Artigo 3° da Lei N° 26.122, a “Comision Bicameral Permanente esta integrada por oito deputados e
oito senadores, designados pelo Presidente de suas respectivas Camaras a proposta dos blocos parlamentarios,
respeitando a proporgao das representagdes politicas”.
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esta medida per se ndo pode garantir a saida da pobreza dos seus beneficiarios y
ndo pode localizar-se ali toda a expectativa social, embora resultara, confiamos,
um paliativo importante. Queremos evitar entéo o risco de depositar a ilusdo de
gue com sé uma medida se pode terminar com a pobreza.

Que, como tem se destacado, uma medida de tal natureza tem, no entanto, uma
relevancia indubitavel, pois significa mais dinheiro no bolso dos setores mais
postergados. N&o implica necessariamente o fim da pobreza, mas
inocultavelmente oferece uma resposta reparadora a uma populacdo que tem
sido castigada por politicas econémicas de carater neoliberal.

Que a chave para una solugdo estrutural do tema da pobreza continua afincada
no crescimento econémico e na criagcdo constante de postos de trabalho. O
trabalho decente continua sendo o elemento coesivo da familia e da sociedade,
gue permite o desenvolvimento da pessoa.

Que a melhor politica social de promocgéo e articulagdo do tecido social é o
trabalho que, somado & educagdo, & salde, a modernizacdo ou criagdo de
infraestrutura, servigos basicos y vivendas, permitird melhorar as condigdes de
vida e avancar sobre o ndcleo mais duro da pobreza, consolidando
progressivamente um desenvolvimento humano integral, sustentavel e inclusivo.

Além de basear o sentido de sua existéncia em uma modificacdo necessaria no RAF, a
criacdo da AUH fundamenta-se também em duas normas aparentemente desconexas: a Lei N°
26.061 de Proteccion Integral de los Derechos de los Nifios y Adolescentes, e o Decreto 897/07
de criacdo do Fondo de Garantia de Sustentabilidade del Régimen Previsional Publico de

Reparto.

A proposito da primeira norma, o Decreto considera que “que os mais diversos setores
politicos e sociais tém expressado sua predisposi¢cdo favoravel a adocdo de politicas publicas que
permitam melhorar a situagdo dos menores e adolescentes em situagdo de vulnerabilidade social”.
Destaca que a AUH procura garantir os direitos das criancas no contexto da Lei N° 26.061,
buscando materializar os artigos 3°, referido aos direitos e garantias a eles reconhecidos, “entre os
que se encontram o direito a obtencdo de ema boa qualidade de vida, a educacdo e a obter os
beneficios da Seguridade Social”, e o 26° que “dispde que os organismos do Estado deveram
estabelecer politicas y programas para a inclusdo das criancgas e adolescentes, que considerem a

situacdo dos mesmos, assim como das pessoas que sejam responsaveis da sua manutengdo”.
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A segunda norma que fundamenta a criacdo da AUH, o Decreto 897/07, dispbe sobre a
existéncia de um fundo de garantia de sustentabilidade do sistema previdenciario, cuja funcéo é
atenuar o possivel impacto financeiro negativo de variaveis sociais e econémicas sobre o regime
previdenciario, e constituir-se em um fundo de reserva para atender eventuais insuficiéncias no
financiamento das prestacGes previdenciarias. A AUH baseia sua existéncia na criacdo desse
fundo, pois € financiada através da rentabilidade anual dos investimentos financiados com esses

recursos.

Beneficiarios e contraprestacdes

A AUH esté dirigida as criancas e adolescentes menores de 18 anos cujos pais ou adultos
responsaveis sao desempregados, assalariados informais ou trabalhadores inscritos no Régimen
Especial de Seguridad para Empleados del Servicio Doméstico (Resolucdo de ANSES n°
393/09), em qualquer caso com renda familiar menor ao salario minimo estabelecido. Esses pais

ou adultos responsaveis sdos os titulares da transferéncia.

Prestacdes oferecidas

A AUH garante uma prestacdo monetaria ndo contributiva de $460 (aproximadamente
R$153 em valores de fevereiro de 2014; equivalente ao maior valor da asignacion por filho dos
assalariados formais), que se paga a um s@ dos pais (preferencialmente a méde) ou adulto
encarregado da paternidade/maternidade, por cada crianga ou jovem menor de 18 anos, ou filho
com deficiéncia sem limite de idade, até um méximo de cinco filhos. Em qualquer caso, a crianca
ou jovem n&o pode ser trabalhador, estar emancipado, ou receber algumas das prestacdes do RAF.
Em termos de acesso ao montante do beneficio, 80% do valor é pago mensalmente e os 20%
restantes séo reservados e pagos de forma acumulada no inicio de cada ano, sob apresentacdo da
Libreta Nacional de Seguridad Social, Salud y Educacion (Resolugdo 132/2010 da ANSES) onde
as instituicbes educativas e sanitarias correspondentes registram o cumprimento das

condicionalidades. A falta do cumprimento produz nédo sé a retencdo daqueles 20%, mas também
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a perda do beneficio.

Cabe destacar que, desde sua criagdo, o valor da AUH tem se atualizado junto ao valor
das asignaciones familiares dos trabalhadores formais, o que tem evitado sua desvalorizagéo e
contribuido para sua previsibilidade, atributo que os PTCR anteriores nunca tiveram.

Condigdes que devem reunir os candidatos

Para acessar ao beneficio, os pais (ou adultos responsaveis) devem estar em alguma das

seguintes situacdes:

e desempregados, ou seja, ndo recebendo nenhuma outra asignacion (prestacdo monetaria,

contributiva ou ndo contributiva, nacional ou provincial);

trabalhadores ndo registrados, ou seja, sem vinculo com o mercado formal de trabalho, e com

renda menor ou igual ao salario minimo ($3.600 ou R$1.200);

trabalhadores inscritos nos programas de emprego Argentina Trabaja/Manos a la Obra do
Ministerio de Desarrollo Social ou Programa de Trabajo Autogestionado do Ministerio de

Trabajo, Empleo y Seguridad Social;

trabalhadores inscritos no Régimen de Monotributistas Sociales;

trabalhadores incorporados no Régimen Especial de Seguridad Social para Empleados del

Servicio Domestico (Lei n°25.239, art. 21), com renda menor ao salario minimo;

trabalhadores sazonais, sem salario ou prestacdes contributivas ou ndo contributivas nos meses

de ndo trabalho;

privados da liberdade.
Alias, para receber a AUH, as criancas ou adolescentes devem cumprir 0s seguintes
requisitos:
e ter carteira de identidade;
e morar no pais;
e ser argentino ou naturalizado, ou com residéncia legal minima no pais de 3 anos;
e ter os dados pessoais e familiares inscritos na base de dados de ANSES.
Os beneficiarios (criancas e adolescentes), além do mencionado acima, devem ser

menores de 18 anos, filho matrimonial, extramatrimonial, tutelado ou adotado, e ser solteiros.
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Outra condicdo que devem reunir os candidatos a titular do beneficio é a apresentacéo de
uma declaracdo juramentada cobre a condicdo laboral titular da prestacdo (formal, informal,
independente, assalariado, desempregado, empregado do servico doméstico), e sobre o valor do
salario no caso de trabalho informal no momento de acreditar o cumprimento das

condicionalidades (ver ANEXO E — Libreta Nacional de Seguridad Social, Salud y Educacion).

Dimens®es financeiras

O Decreto de criagcdo da AUH indica que as fontes de financiamento da transferéncia séo
os recursos do regime previdenciario e os rendimentos anuais do Fondo de Garantia de
Sustentabilidade do Sistema Integrado Previsional®®. O fundo, criado por Decreto N° 897/07, é
composto por: recursos percebidos por ANSES que resultem de livre disponibilidade, bens que
foram transferidos ao regime previdenciario publico logo apds a estatizacdo do regime privado de
capitalizacdo individual, rendimentos dos investimentos financiados com os recursos do proprio
fundo e outros aportes do Estado nacional. Suas funcGes sdo, entre outras, atenuar o possivel
impacto financeiro negativo de varidveis sociais e econdmicas sobre o regime previdenciario, e
constituir-se em um fundo de reserva para atender eventuais insuficiéncias no financiamento das

prestacGes previdenciarias.

Em 2010, eram necessarios $10 bilhdes anuais para financiar a nova prestacdo nao
contributiva do RAF, aproximadamente 0,6% do PIB (DANANI, HINTZE, 2011: 161). J& em
2012, o orcamento da AUH ascendia a 1% do PIB (MAZZOLA, 2012: 49). Atualmente, sdo
investidos no orcamento da AUH $28 bilhGes anuais (Pagina/12, 28/03/14), que segundo nossos

célculos representan o 1,1% do PIB argentino®®.

15 Isto acaba por gerar criticas, por parte de setores sociais vinculados aos aposentados, de que 0 AUH desviaria
recursos previdenciarios. Cabe destacar, no entanto, para evitar conclusdes erradas sobre a “justi¢a” da utilizagdo dos
recursos dos aposentados para implementar politicas “assistencialistas”, que o financiamento do regime
previdenciario é composto em um 40% (que ndo é pouco) por fontes de renda ndo contributivas, por exemplo o
Impuesto al Valor Agregado (IVA), que taxa o consumo (CENTRANGOLO, 2009).

1 Em 2013, 0 PIB anual da Argentina foi de $2,5 trilhdes. Fonte: www.argentina.ar/temas/pais/1322-presupuesto-
2013-es-ley
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Condicionalidades

Para assegurar a continuidade da prestacdo € necessaria a permanéncia em alguma das
situacdes descritas acima na se¢do de requisitos dos candidatos, além do cumprimento das
seguintes condicionalidades:

e para criancas de até 6 anos: controles sanitarios, plano obrigatorio de vacinagéo e inscri¢cdo no
Plan Nacer/Programa SUMAR'’;

e desde os 5 anos e até os 18: frequéncia regular a estabelecimentos educativos publicos;

Magnitude e gestao
Cobertura

A quase trés anos de sua implementacdo, em junho de 2012, o numero de titulares do
beneficio era 1.829.525, o qual significava 3.424.458 asignaciones a mais'® (considerando AUH,
por filho deficiente e por gravidez) das 3.796.575 que eram outorgadas a filhos de trabalhadores
registrados (Boletin Estadistico de la Seguridad Social, 2° trimestre de 2012). Podemos ver que
com a implementagdo da AUH, pelo menos a metade de 2012, dobrou-se a quantidade de

criancas e adolescentes com seu direito a seguridade social materializado.

Segundo dados de ANSES de 2010 (apud MAZZOLA, 2012), aproximadamente 91,5%
de um total de 12 milhdes de criangas e adolescentes até 18 anos tém cobertura oferecida pelo
sistema de seguridade social, 7,5 milhdes através das asignaciones familiares contributivas e 3,5
milhdes mediante a AUH. Estima-se que quando a AUH atingir aos potenciais destinatérios (4,6
milhdes, 38% das criangas e adolescentes), 98% das criangas e jovens estardo cobertas pelo RAF
(DANANI, HINTZE, 2011: 161).

70 Plan Nacer/Programa SUMAR é um programa federal do Ministério de Salde que outorga cobertura de salde a
mulheres gravidas ou puérperas e a crian¢as menores de 6 anos sem obra social. E um seguro publico de saude.

® Em junho de 2012 havia 1,87 filhos por cada titular. Cabe destacar que o nimero de criancas, adolescentes e
deficientes por titular ndo teve variac8es significativas desde a criacdo da AUH (1,86 em novembro de 2009; 1,88 no
mesmo més de 2010, e 1,87 em 2011), e, em todos os casos, &€ menor & média nacional de filhos por familia, que em
2013 ¢é de 2,02 (Encuesta sobre Nifiez y Adolescencia, 2013: 44).
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Magnitude e incidéncia na pobreza e indigéncia

Mazzola (2012) afirma que diversas estimativas destacam que a AUH tem produzido um
forte impacto distributivo, com uma importante reducédo da indigéncia, e uma menor incidéncia
na reducdo da pobreza e no indice de Gini. Através do gréfico seguinte, podemos ver que a partir
de 2009, houve uma queda da taxa de indiéncia proporcionalmente muito maior entre as familias

com criancas ou adolescentes, que possivelmente sdo beneficiarias da AUH:

GRAFICO 1: Evolugao da taxa de indigéncia por tipos de lares selecionados (sem criancas e
com AUH). Total urbano. Argentina, 2004-2011 (% de pessoas)
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Fonte: DANANI e HINTZE, 2013.

Instituicdes com responsabilidade na gestao

A implementacdo operativa (inscricdo de novas solicitacfes, avaliacdo, controle das

condicionalidades e pagamento) e o ditado da normativa da AUH encontra-se a cargo da
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Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES), organismo descentralizado no ambito
do Ministerio de Trabajo, Empleo e Seguridad Social, criado em 1991 através do Decreto
presidencial N° 2741/91. E uma instituicdo encarregada da administracio dos fundos dos regimes
previdenciarios nacionais para trabalhadores assalariados e autdnomos (independentes), das
asignaciones familiares, e a partir de fevereiro de 1992, dos recursos do Fondo Nacional de
Empleo (Lei N° 24.013). Embora seja uma organizacdo autbnoma, € supervisionada pela

Comision Bicameral de Control de los Fondos de la Seguridad Social do Poder Legislativo.

A ANSES foi criada apds a dissolucdo das Cajas de Subsidios e Asignaciones
Familiares'® e do Instituto Nacional de Prevision Social, assumindo todas as suas funcdes, com o
objetivo de centralizar a administracdo do Sistema Unico de Seguridad Social (SUSS). Segundo
0 Decreto N° 2741/1991 que dispbe sobre a sua criacdo, a ANSES esta facultada para administrar,
recolher, fiscalizar e executar as contribui¢bes previdenciarias, as asignaciones familiares e 0s
recursos do Fondo de Empleo. Actualmente, a instituicdo implementa e administra, além da
seguridade social dos trabalhadores, a AUH, o Programa Crédito Argentino — PROCREAR
(outorga de créditos hipotecarios para construcdo, ampliacdo, terminacdo e reparacdo de
moradias), o programa Conectar lgualdad (distribuicdo de netbooks aos professores e alunos do
ensino médio), e o Programa de Respaldo a Estudiantes de Argentina — PROGRESAR
(transferéncia de renda condicionada ao inicio ou conclusdo dos estudos em qualquer nivel
educativo, dirigido a jovens entre 18 e 24 anos que nao trabalham, ou trabalham informalmente

com sal&rio menor ao minimo estabelecido).

A presenca de condicionalidades na transferéncia responsabiliza outras areas de governo e
instituicdes, como o Ministerio de Educacion, o Ministerio de Salud, assim como 0s ministérios
de salde, educacdo e desenvolvimento das provincias, e as areas de salde e educagdo dos
municipios (concretamente, 0s estabelecimentos de saude e educativos provinciales e

municipales nos quais os beneficiarios cumprem com as contraprestagdes exigidas)?°.

9 Foram dissolvidas e unificadas no SUSS a Caixa de Subsidios Familiares para Empregados de Comercio, a Caixa
de Subsidios Familiares para o Pessoal da Industria, a Caixa de Asignaciones Familiares para o Pessoal da Estiba,
Atividades Maritimas Fluviais e da Industria Naval.

20 Argentina adota para seu governo a forma representativa, republicana e federal. O Estado esta dividido em trés
poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario. O Poder Executivo nacional é composto pelo Presidente, o Vice-
Presidente e os Ministros. O Legislativo nacional é composto por duas Camaras: a de Deputados e a de Senadores. O
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Alguns problemas

E possivel ainda identificar algumas limitages na formulacéo e implementacio da AUH,
que se constituem em desafios na hora de pensar prestacdes estatais universais que garantam a

vigéncia dos direitos da populacéo.

Por um lado, a AUH ndo implica a universalizacdo total de uma renda béasica para
criancas, na medida em que permanecem excluidas do beneficio aquelas cujos pais tém fragil
insercdo laboral (vinculo informal com o mercado de trabalho), mas percebem sal&rio maior ao
minimo, ou aqueles que ndo possuem documentos como o registro civil, ou sdo migrantes com
residéncia menor a trés anos no pais. Assim, enquanto os sujeitos de direito sdo as criancas, as
condicdes de acesso estdo centradas nos adultos, que, por outra parte, sdo os titulares quando

deveriam ser intermediarios operativos.

Por outro lado, os beneficiarios da AUH recebem um tratamento diferenciado em relacéo
ao restante dos destinatarios das asignaciones familiares. Em primeiro lugar, destaca-se que as
asignaciones destinadas a trabalhadores formais ndao reconhecem limite de filhos, mas a AUH
paga até cinco. Em segundo lugar, enquanto para os assalariados informais o limite no saléario que
d& direito a AUH atualmente é de $3.600, o teto dos trabalhadores registrados para receber o
mesmo valor de asignacion por filho é de $4.800. As iniquidades nesse aspecto se reproduzem
também no interior do conjunto dos assalariados informais, pois aqueles cujo salario é levemente
maior ao minimo ficam excluidos, estando virtualmente na mesma situacdao que aqueles que séo
incluidos como beneficiarios da transferéncia. Do conjunto de prestacbes do RAF, foram
“universalizadas” apenas a asignacion por filho e a pré-natal, sem incluir outras asignagiones
também relativas as criancas (ado¢do, nascimento, ajuda escolar anual). Por ultimo, os

assalariados formais ndo tém condicionalidades para receber as prestacdes, 0 que faz pensar que,

nivel administrativo intermédio estd constituido pelas Provincias, as quais se dividlem em Municipios. Cada
Provincia dita sua prdpria constituicdo, assegurando a autonomia municipal y regulando sua abrangéncia e contetido
na ordem institucional, politico, administrativo, econdmico y financeiro. Os Governadores de provincia sdo os
agentes naturais do governo federal para fazer cumprir a Constituicdo e as leis da Nacdo. O poder executivo de cada
Provincia é formado pelo Governador, o Vice-Governador e 0s Ministros provinciais. A cidade de Buenos Aires tem
um regime de governo autdbnomo, com faculdades préprias de legislagdo e jurisdigdo. Os Municipios estdo integrados
pelo Departamento Executivo, composto pelo Intendente Municipal e os Secretarios, e 0 Concejo Deliberante
(Fonte: Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo — CLAD. Disponivel em
www.http://siare.clad.org/siare/perfiles/p-argentina.html).
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na verdade, o direito é decorrente da contribuicao.

Além disso, outro limite a considerar reside no fato de a AUH ter sido implementada por
meio de um decreto, existindo no ambito legislativo diversas propostas, o que priva a iniciativa
de maior consenso e legitimidade institucional e politica que possibilita o debate parlamentar, do
mesmo modo em que abre possibilidades para sua revogacdo por outro decreto. O Centro de
Estudos Legais e Sociais — CELS?, que realiza anualmente avaliagdes de politicas publicas desde
um enfoque de direitos, destaca no seu informe de 2010 que no texto do decreto se faz pouca
referencia a garantia de direitos associados a AUH, apenas mencionando nas consideragdes
alguns instrumentos de direitos humanos (Convencao dos Direitos das Criancas, Lei de Protecao
Integral de Criancas e Adolescentes) e ainda utilizando um vocabulério anacrénico para o

enfoque dos direitos, com palavras como “menores” ou “beneficio”.

1.2. WELFARE STATE E SEGURIDADE SOCIAL

A seguinte secdo foi pensada no intuito de introduzir duas categorias fundamentais a
compreensdo do argumento da presente dissertacdo. Elas sdo, por um lado o conceito de Welfare
State, mais especificamente, a tipologia de Estados de Bem-estar construida por Esping-Andersen
(1991), e por outro, o conceito de seguridade social, cuja variedade de sentidos possiveis obriga a

estabelecer defini¢bes, pelo menos para 0s casos argentino e brasileiro.

Tipos de Welfare State

O sentido desta breve abordagem sobre modelos teéricos de Estados de Bem-estar, ou
Welfare States, é prover categorias de analise para pensarmos adiante como seria 0 padrdo de
protecdo social estatal argentino, cujas mudancas (a respeito da implementacdo da AUH) séo o

interesse principal desta dissertacdo. Mas comecemos pelo inicio.

21 0 Centro de Estudos Legais e Sociais - CELS é uma organizagdo ndo governamental cuja missao é a promogao e
protecdo dos direitos humanos e o fortalecimento do sistema democrético na Argentina. Para mais informacéo,
consulte www.cels.org.ar.
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O conceito de Welfare State ou Estado de Bem Estar Social nasce com base ha concepcao
de que existem direitos sociais indissociaveis a existéncia de qualquer cidaddo. Para Draibe

(1989: 18) séo caracteristicas comuns das defini¢bes de Welfare State :

e atendéncia do Estado de modificar o livre funcionamento do mercado;

e 0 principio de substituicdo do rendimento em caso de perda temporaria ou definitiva da
capacidade de obté-lo, para a prevenc¢do dos riscos proprios inerentes a economia de mercado
(velhice, doengas, maternidade, desemprego);

e a garantia, mesmo para os excluidos do mercado de trabalho, de uma renda minima a um

nivel considerado suficiente para a satisfacdo das necessidades sociais e culturais essenciais.

A expansdo da producdo capitalista ocorrida em meados do século XX correspondeu,
como “o outro lado da moeda”, a ativa intervengédo estatal dos paises com capitalismo avancado
na organizacdo (ou alargamento) de sistemas de protecdo social publicos (VIANNA, 2000).
Porém, as bases para a redefinicdo do papel do Estado e o surgimento de Welfare States
encontravam-se ja nas mudancgas no processo de acumulacdo econdmica ocorridas na década de
1930, a partir das quais foi preciso pensar mecanismos dirigidos a compatibilizar a coexisténcia
da democracia de massas (sufragio universal combinado com formas de governo parlamentares
ou presidenciais) e do sistema de producéo capitalista (baseado na propriedade privada e a forca
de trabalho livre) (OFFE, 1992).

Quais as forcas que impulsionaram essa mudanca no ambito de intervencdo estatal,
possibilitando 0 nascimento e posterior desenvolvimento de Welfare States, é uma questdo sem
consenso no mundo académico, que recebe respostas as vezes diferenciadas e contraditdrias. No
entanto, podemos reduzir o conjunto de hipoteses a trés grandes grupos: as que explicam a
emergéncia de Estados de Bem-estar em decorréncia do alto grau de industrializacdo e
urbanizacdo que foram atingidos na época; as que a relacionam aos interesses do capital, no
sentido de socializar os custos de reproducdo da forga de trabalho, e as que privilegiam as
presses exercidas pela mobilizacdo e organizacdo operéria (DRAIBE e AURELIANO, 1989
apud VIANNA, 2000).

Considerando que uma das caracteristicas dos Estados de Bem-estar é que ndo sao
homogéneos, e que apresentam variagbes mais ou menos importantes de pais a pais, Esping-

Andersen (1991) construiu uma tipologia para dar conta dessas diferencias e classificar “casos”
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atraves da analise de trés grandes eixos: as relacdes entre Estado e mercado, o Welfare State
como um sistema de estratificacdo, e os direitos sociais versus a desmercadorizacdo da politica
social (PEREIRA, 2011). Assim, a tipologia construida considera trés tipos de Estado de Bem-

estar, cujo elemento comum é o papel ativo dado a politica social.

No modelo liberal, ou residual na tipologia feita anteriormente por Titmuss (apud
PEREIRA, 2011) o Estado interfere, Gnica e temporariamente, quando falham os mecanismos
“naturais” de satisfagdo de necessidades (o mercado, a familia, as organizagdes comunitarias),
cedendo ao mercado o papel principal na provisdo de bem-estar. Neste tipo de regime o Estado
financia, apenas, servicos assistenciais dirigidos a aqueles que comprovam sua situacdo de
pobreza, através de magras transferéncias que atingem principalmente a populacdo de baixa
renda. As consequéncias da implementacdo deste modelo sé&o a mercantilizagdo do bem-estar, o
aprofundamento da estratificagdo e o ndo reconhecimento dos direitos sociais. Exemplos
histéricos de paises com modelos de Welfare State liberal sdo Estados Unidos, Canada e

Australia.

No regime conservador-corporativo, os direitos ndo sdo ja ligados a comprovacao da
pobreza, mas ao desempenho no trabalho ou ao tipo de vinculo laboral, o que contribui a
reproduzir a estratificacdo existente no mundo de trabalho e consolidar divisbes entre 0s
assalariados. Em relacdo ao financiamento, prevalecem o0s esquemas contributivos, o que
significa que os beneficios dependem das contribuigdes. Neste modelo de Estado de Bem-estar, 0
Estado subsidia outras instituicdes intermediarias (diferentes do mercado) para a satisfacdo de
necessidades, por exemplo, a Igreja e as organizagdes comunitarias. Paises que adotaram esse

modelo séo, por exemplo, Italia, Alemanha e Franca.

Por fim, no regime de Welfare State social-democrata o Estado é o principal agente da
provisdo social, desenvolvendo servigos universais afastados da logica do lucro e da rentabilidade
privada. E caracterizado pela produgio de bens e servigos fora do &mbito do mercado, que s&o
garantidos a toda a populagdo com um critério cidaddo. Oferece beneficios basicos e iguais para
todos, “independente de ganhos, contribui¢cdes ou atuagdo anteriores no mercado” (ESPING-

ANDERSEN, 1991: 103). Um exemplo de pais que adotou este regime é Suécia.

A respeito das especificidades dos Estados de Bem-estar latinoamericanos, Laurell (1998:

188) afirma que nossos sistemas de protecdo social tém se afastado historicamente de padrdes de
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servicos universais e equitativos®®, a0 mesmo tempo em que sustentaram privilegios corporativos
dirigidos a trabalhadores formais. As instituicbes de bem-estar em América Latina constituiram-
se como parte de um “pacto social” entre Estado, empresas privadas e sindicatos, no contexto do
modelo de acumulagdo conhecido como de “substituicdo de importagdes”, que prevaleceu desde
0 po6s Segunda Guerra Mundial até a década de 1980. As politicas sociais nesse periodo, embora
seletivas, dotaram os trabalhadores formais de novos direitos e abriram ampla oferta de servigos e
beneficios sociais para partes crescentes da populacdo, incluindo politicas de assisténcia social
dirigidas a aqueles individuos situados & margem do mercado de trabalho formal.

Seguridade social

O objetivo da escolha deste conceito para seu tratamento mais detalhado provém da
dificuldade trazida pela "polissemia” da categoria se compararmos entre arranjos de protecao
social internacionais, ou inclusive entre diferentes idiomas®®. Como bem nos lembra Vianna

(2000), a imprecisdo em torno do termo seguridade social

se explica em grande parte por dificuldades em geral externas aos mecanismos
gue caracterizam a seguridade: vernaculares (as linguas nacionais tém
simbolismos  proprios), histéricas (distintas trajetorias resultam em
especificidades politicas, econbmicas e sociais) e, ainda, dificuldades
relacionadas com a variedade das estruturas de governo que caracterizam 0s
Estados nacionais.

(.)

Concretamente, nem todos 0s paises cuja protecdo social é avancada — desde o
ponto de vista valorativo — consideram como seguridade social idéntico conjunto
de acles (VIANNA, 2000: 57-8).

%2 Destacamos que estamos tentando generalizar caracteristicas mais ou menos comuns dos sistemas de protecéo
social latinoamericanos, o que ndo implica negar especificidades nacionais. O mencionado afastamento historico de
padrBes de servigos universais como caracteristica mais ou menos comum de nossas “versdes” de Estado de Bem-
estar tensiona, por exemplo, no caso do sistema educativo na Argentina, e no caso do Sistema Unico de Satde (SUS)
brasileiro, estabelecido na Constituicdo de 1988 no contexto da redemocratizacdo como um sistema “que tem como
um dos seus principios a universalidade do acesso a servigos de saude em todos os niveis de assisténcia” (Lei
Orgénica da Saude, 1990).

2 A palavra inglesa security admite dois sentidos em portugués -seguridade e seguranca-, enquanto em espanhol s6
existe seguridad.
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No tratamento tedrico da questdo, € possivel identificar dois caminhos pelos quais 0s
estudiosos definem seguridade social (VIANNA, 2000). Por uma parte, refere-se a um sentido
amplo de protecdo social, que inclui o reconhecimento de direitos sociais, o financiamento
publico e certa pretensdo de universalidade. Por outro lado, a seguridade social se define como o
conjunto de intervencdes estatais dirigidas a proteger os individuos em caso de interrupcdo ou
perda de trabalho, e ante a ocorréncia de gastos especiais ou inesperados.

Desde o ponto de vista institucional, no Brasil*

0 termo seguridade social denomina o
conjunto de intervencbes sociais estatais que, segundo a Constituicdo reformada em 1988,
podemos dividir nas areas de Previdéncia, Saude e Assisténcia social. Neste caso, podemos ver

que o sentido dado a seguridade social se assemelha com a primeira definicao.

Em Argentina, no entanto, o sistema de seguridade social agrupa apenas o conjunto de
intervencdes estatais dirigidas a generalizar um sistema de seguros obrigatérios para 0s
trabalhadores formalmente registrados, aproximando-se ao segundo sentido do termo. A

diferenca entre os arranjos institucionais dos dois paises esclarece-se observando o seguinte

esquema:
FIGURA 2: Sistema de Protecdo Social na Argentina
(
REGULAGCAO DO CONTRATO
POLITICA DO TRABALHO
SIST. DE PROTECAO SOCIAL< SEGUROS SOCIAIS

SERVICOS UNIVERSAIS (salde, educacéo, infraestrutura)

ASSISTENCIA

\

Fonte: elaborac&o prépria com base em Falappa e Andrenacci (2009)%

* No Brasil, 0 termo seguridade social incorporou-se ao "vocabulario nacional provavelmente sob influéncia da
democratizagdo espanhola que substituiu a Prevision Social pela Seguridad Social (cuja tradugdo, na verdade é
também seguranca)” (VIANNA, 2000: 11)

% Os autores classificam a politica social em fungdes, que serdo tratadas com maior profundidade no Capitulo I1.
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Enquanto na Argentina a seguridade social refere-se unicamente a secdo chamada de
“seguros sociais” (destacada), como sub-componente da politica do trabalho, no Brasil inclui
todos os componentes, tirando a provisdo publica de educacdo e infraestrutura dos servi¢os

universais.

Queremos deixar bem claro que, no ambito desta dissertacéo, toda vez que for utilizado o
termo seguridade social serad para denominar o conjunto de prestacdes financiadas a partir de um
esquema tripartito de contribuic6es (dos trabalhadores, dos empregadores e do Estado), dirigidas
a prover seguranca financeira aos trabalhadores (ou aposentados) diante da possibilidade de
ocorréncia de circunstancias determinadas, que possam implicar perda de renda ou aumento de
gastos. A decisdo é decorrente do objetivo de ndo criar confusdo, sobretudo considerando que as
préprias normas que serdo analisadas neste trabalho utilizam a categoria seguridade social para

legislar sobre as formas de protecdo dos trabalhadores.
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CAPITULO Il - HISTORICO DO SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL ESTATAL
ARGENTINO

O desenvolvimento historico das instituicdes de protecdo social estatal na Argentina pode
ser dividido, para fins analiticos e de organizacdo da informacdo, em diferentes etapas ou
momentos. No presente trabalho, essas etapas consideraram principalmente o papel outorgado a
protecdo social na estratégia de desenvolvimento econdmico bem como a relacdo entre trés atores
principais da politica social na definicdo das intervencdes sobre a questdo social (o Estado, os
trabalhadores e os empregadores). Sob esta perspectiva, os periodos da historia escolhidos para
marcar o limite entre uma etapa e a seguinte retratam momentos de ruptura no campo da protecao
social, ou mudancas nos principios orientadores e na gestdo das politicas sociais que implicaram
transformacdes de nivel estrutural, seja no sentido de expandir direitos sociais ou para desativa-
los. Concretamente, algumas varidveis Uteis para caracterizar os diferentes momentos (sob risco
de serem esquematicos) sao, por exemplo, 0s sujeitos beneficiarios em cada época, o fundamento
e as caracteristicas das acOes, as areas de intervencdo privilegiadas, o grau de institucionalizacao
dessas intervencdes, as logicas de financiamento das politicas e a relagdo das decisGes tomadas
em matéria social com um complexo maior e geral de decisbes dos governos nos campos politico

e econdmico.

Na construcdo de cada etapa, foi utilizada um modelo ou grade de andlise dos dados
bibliograficos e documentais® similar & utilizada por Falappa e Andrenacci (2009), com a
finalidade de apresentar a historia da protecdo social de uma forma mais organizada e inteligivel.
Esses autores definem a politica social como “(...) todas as intervengdes publicas que regulam as
formas em que a populacéo se reproduz e socializa e as que protegem a populacdo de situacdes
que colocam em risco esses processos, ou neutralizam seus efeitos ndo desejados” (FALAPPA e
ANDRENACCI, 2009: 9). Com fins analiticos, estes autores identificam trés grandes grupos de

funcdes da politica social®’:

% \/er ANEXO A.

" Embora essa divisdo tenha sido uma escolha metodolégica para facilitar o entendimento, acreditamos que 0s
limites entre as funcbes sdo difusos, e que uma grade de analise desse tipo é acompanhada do risco de esquematizar a
abordagem. Consideramos qualquer sistema de protecdo social menos como uma soma ou superposicao de agdes em
“campos”, e mais como um conjunto de intervencdes inter-relacionadas entre elas e com um contexto maior de
decisdes do Estado em matéria politica e econdmica.
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e A politica do trabalho, composta pelo conjunto de intervencdes estatais que regulam a forma
em que a populacdo realiza atividades remuneradas, formais e informais. Sendo a relacédo
salarial a forma de vida generalizada e predominante nas sociedades modernas e
contemporaneas, “o rol da politica social foi transformar esse modo de participacdo na
divisdo social do trabalho em um status garantidor de condi¢des de vida.” (FALAPPA e
ANDRENACCI, 2009: 9). A intervencdo do Estado nas relacdes de trabalho assumiu
historicamente duas formas: como regulacgéo juridica dos contratos de trabalho (trabalhista), e
como generalizacdo dos sistemas de seguros obrigatorios em face aos riscos do ciclo
econdmico e da propria atividade laboral (desemprego, doenca, velhice e morte -
previdenciéria).

e A politica de servigcos universais, composta pelo conjunto de intervencles estatais que
estabelecem servicos minimos, as vezes gratuitos, de acesso para todos os cidaddos:
educacdo, saude, infraestrutura social e servicos basicos (habitacdo, dgua e saneamento
béasico, energia, transporte e seguranca).

e A politica assistencial, reservada para os individuos que, apesar da regulacdo das relacdes de
trabalho e da proviséo de servigos universais de parte do Estado, ndo conseguem resolver as
necessidades materiais basicas. A forma predominante assumida pela politica assistencial esta

baseada na prestacao de bens e servigos.

No processo de constituicdo do sistema de protecdo social argentino - que como veremos
atingiu mais ou menos sua configuracdo atual a partir da década de 1950 - podemos identificar
“tradicdes” ou “padrdes de intervencdo” diferenciados segundo as fungdes da politica social
comentadas acima. Esses padrdes podem ser pensados como ldgicas subjacentes a cada funcéo,
ou certa perenidade das caracteristicas histdricas dos campos da protecdo social (que inclui,
obviamente, rupturas, avancos e retrocessos).

Aclaramos que na exposicao do historico da protecdo social estatal serdo privilegiadas as
caracteristicas da politica de trabalho e da politica de assisténcia, devido a que a argumentacao
centra-se nas mudancas produzidas pela AUH nos padrdes de intervencdo do sistema de
seguridade social e das acOes estatais dirigidas ao enfrentamento da questdo da pobreza. Porém, é
preciso destacar que ndo descartamos a ocorréncia de outras rupturas (ou mesmo continuidades)
— como, por exemplo, as possivelmente produzidas nas politicas de salde e educagdo por causa
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da imposicédo de condicionalidades - mas que ndo serdo analisadas nesta oportunidade, por fugir

aos objetivos do presente trabalho.

2.1. O PONTO DE PARTIDA: A SOCIEDAD DE BENFICENCIA DE LA CAPITAL

Situamos em 1823 o ponto de partida do historico das intervengdes do Estado em matéria
social (ou da protegéo social estatal) devido ao aparecimento em Buenos Aires da Sociedad de
Beneficencia de la Capital (SBC), instituicdo criada pelo presidente Bernardino Rivadavia para
administrar estabelecimentos assistenciais ja existentes dirigidos a mulheres e criancas. Alguns
deles eram heranca do periodo colonial: o Colegio de Nifias Huérfanas, a Casa de Nifios
Expositos, o Hospital de Mujeres e varias escolas para meninas na capital do pais (naquela época
ainda ndo havia educacdo para elas). A sua criacdo significou, alids, a secularizacdo da
assisténcia, na medida em que a funcdo de atencdo a pobreza foi praticamente arrebatada a Igreja
Catolica por um presidente com conhecida oposicéo a tal institui¢do religiosa. O Estado passou a
ser o principal financiador das atividades, e a administragdo foi deixada nas méos de mulheres da

classe alta com “espirito filantropico” escolhidas para tal finalidade.

Com anterioridade a criacdo da SBC, as atividades de protecdo social eram desenvolvidas
por uma variedade de instituicfes civis e religiosas (sociedades caritativas e de beneficéncia),
sendo os seus principais destinatarios as pessoas mais pobres, as criangas, 0s idosos e as mulheres
maes, ou seja, os setores avaliados como mais “vulneraveis” e em piores condi¢des para procurar
sustento proprio. O modelo de beneficéncia hegemdnico valorava virtudes como a humildade e a
disposicdo para o trabalho, e o critério para dar assisténcia era o “merecimento” (bom

comportamento, sacrificio, abnegacao, resignacao cristd).

Em 1880, a SBC passou a se vincular organizacionalmente ao Ministério do Interior, e
logo ap6s da sancdo da Lei N° 1.420 em 1884 (que estabeleceu a obrigatoriedade do ensino
fundamental em todo o pais), transferiu ao Estado nacional as escolas que tinha sob sua
responsabilidade. Com o transcorrer do tempo, a SBC foi somando novas instituicbes até
transformar-se na “corporagdo assistencial mais poderosa do territorio” (GOLBERT, 2010: 24) e
constituir-se na principal resposta oficial aos problemas sociais. Nos inicios do século XX, a SBC

administrava asilos e escolas de érfaos, a Casa de Nifios Expdsitos, o Hospital de Hombres, o
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Hospital de Mujeres, hospitais neuropsiquiatricos de homens e mulheres, centros de recuperacéo
de tuberculosos e maternidades. Em 1934, chegou a administrar 25 instituicdes sanitarias e
assistenciais (GOLBERT, 2010), que dirigiam suas agdes aos ‘“pobres, miseros e proletarios”
(MORENO, 2012: 8).

Até o ano de 1930, mais de 80% do financiamento da SBC era pablico: primeiro a partir
do orcamento da cidade de Buenos Aires, e depois do Estado nacional. O restante provinha da
Loteria Nacional e de doagBes privadas. No entanto, a organizagdo tinha autonomia na

administracdo desses recursos.

A SBC teve vigéncia por mais de um século, foi dissolvida s6 em 1947 durante o governo

de Juan Peron.

2.2. ACHEGADA DA IMIGRACAO

A fins do século XIX, Argentina incorporou-se ao mercado econémico mundial como
pais exportador de matérias primas, especificamente, as produzidas pela atividade agropecuaria,
no intuito de aproveitar as novas oportunidades que se abriam pelo desenvolvimento do
capitalismo mundial. Como consequéncia dessa mudanga, o funcionamento da economia ganhou
uma dindmica inédita na histéria do pais: houve expansdo do comércio interior e exterior,
aumento geral da riqueza, crescimento das atividades estatais, construcdo de obras publicas
necessarias para o desenvolvimento comercial (a construgdo de ferrovias, por exemplo) e um
incipiente comeco da industria. Mas para fortalecer e expandir o novo modelo adotado e inserir 0
mercado argentino na divisdo internacional do trabalho, ainda faltava um fator de producéo cuja

disponibilidade era escassa por esses tempos: estamos falando da méo de obra.

Assim, com o objetivo de multiplicar a oferta de trabalho, o Estado estimulou, atraves de
diversas politicas, a chegada de imigrantes europeus ao pais. Como destaca Ezequiel Adamovsky
(2012) em sua histdria sobre as classes populares em Argentina, “em apenas vinte seis anos, entre
1869 e 1895, a populacdo total do pais passou de pouco menos de 1.800.000 a quase quatro
milhdes de habitantes; em 1914 o nimero havia-se dobrado novamente, chegando a mais de oito
milhdes. O ingresso foi tdo numeroso que em 1914 quase um terco da populagédo argentina (e a
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metade dos habitantes de Buenos Aires) era estrangeira. Embora numa propor¢do menor, a
entrada de imigrantes seguiria sendo massiva até a década de 1950” (ADAMOVSKY, 2012: 27).

Na transicdo do século XIX ao XX, a massiva quantidade de imigrantes foi protagonista
principal de duas mudangas que interferiram decisivamente na conformacéo da politica social da
época: 0 crescimento da populacdo urbana e o aparecimento das primeiras organizacdes de

autoprotecao dos trabalhadores.

Grande parte das familias vindas para ocupar o extenso territério nacional ndo conseguiu
trasladar-se para o campo e ficou estabelecida em Buenos Aires e outras cidades da regido
pampeana?®, incrementando o tamanho e a densidade da populacdo urbana. O nlmero de
habitantes de Buenos Aires cresceu também por causa da migracdo interna de trabalhadores
acompanhados de suas familias, que preferiam as condi¢des de emprego da cidade,
especificamente, o assalariamento, por oposicao a relacdo laboral quase servil que predominava

nas regides do interior do pais.

Os baixos salarios dos trabalhadores traduziam-se na impossibilidade de acessar a
moradia, 0 que empurrava as familias pobres de imigrantes a morar em casas coletivas de
aluguel, que hoje sdo um simbolo da cultura e da estética popular dessa época: os conventillos®.
Cada individuo ou familia alugava um quarto, com direito a um ou dois banheiros
compartilhados por todos os inquilinos. Segundo o censo de 1904, existiam 2.462 corticos em
Buenos Aires, dos quais 23% ndo tinham banheiro, 18% tinham um, e 56% tinham dois. Em
1914, aproximadamente 61% da populacdo de Buenos Aires moravam em corticos ou em casas
precarias (MORENO, 2012).

A imigracdo significou uma ruptura no mundo do trabalho, pois trouxe consigo, da
Europa, ideias anarquistas e experiéncia em organizacgdo sindical e em formas associativas de

protecdo coletiva. Desse modo, influenciou enormemente a apari¢do de associacfes coletivas de

%8 Quero me referir as provincias de Buenos Aires, Cordoba e Santa Fé, que gozam de uma localizacdo geografica
estratégica desde o ponto de vista econémico, pela proximidade ao porto principal e a presenca de grandes extensdes
de terra fértil apta para atividades agropecuérias. Ver mapas no ANEXO B: a regido pampeana combina alta
densidade populacional, com planicies e clima “morno”. Todos os mapas disponiveis em www.mapoteca.educ.ar,
site de mapas do Ministerio de Educacion.

# Cortigos.
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trabalhadores na Argentina, que se conformavam segundo a origem nacional dos trabalhadores
ou em funcdo da atividade laboral desenvolvida. Os servicos oferecidos pelas organizagdes de
coletividades e as sociedades de oficios procuravam satisfazer diversas necessidades, desde
atencdo médica e provisdo de medicamentos, até pagamento dos funerais, educacdo das criancas
e recepcdo dos imigrantes recém-chegados. As organizacdes de operarios também estabeleceram
esquemas de fundo coletivo para segurar os associados em caso de perda de renda ou gastos
inesperados, e defenderam melhoras relativas as condigdes de trabalho dos associados, sendo

responsaveis pelas primeiras experiéncias de reivindicagGes coletivas no pais.

Em 1857, formou-se a primeira organizacdo operaria do pais, a Sociedad Tipografica
Bonaerense, constituida por ramo de atividade. Em 1858, apareceram duas importantes
instituicOes de ajuda mutua baseada na origem nacional dos imigrantes: a Sociedad Espafiola de
Socorros Mutuos, e a organizacéo italiana Unione e Benevolenza. Em 1878 foi criado o primeiro
sindicato de Argentina, a Union Tipogréfica, que organizou, em 1879, a primeira greve contra a

reducdo dos saldrios.

A fins de 1902, o sindicato de estivadores do porto organizou uma greve para reclamar
melhores condi¢des de trabalho. O Estado respondeu a demanda com repressdo, incentivando a
solidariedade de operarios de outros estabelecimentos e desencadeando a primeira greve geral do
pais. Novamente, a resposta repressiva estatal foi a Ley de Residencia, que habilitava ao governo
deportar aos estrangeiros envolvidos em protestos e causadores de ‘“desordem social”
(considerados perigo para a ordem estabelecida). Posteriormente foi sancionada a Ley de Defensa
Social, que aprofundava a severidade da Ley de Residencia e estendia algumas das suas
prescricdes a populacdo nativa. Mas a acdo repressiva, contrariamente aos seus objetivos,

alimentava os protestos.

Assim, configurou-se uma nova agenda de problemas para a politica social. Um deles foi
0 aparecimento de conflitos laborais massivos, derivados do crescimento e da influéncia da

organizagdo coletiva dos trabalhadores, que a propria elite comegou a chamar de “questdo

social”® (FALAPPA e ANDRENACCI, 2009). A primeira reacio do Estado, que representava os

% Zimermann (1995) define a questdo social argentina como o conjunto de consequéncias sociais do processo de
imigracdo massiva, urbanizagdo e industrializacdo que transformou o pais, entre as que se contaram problemas nas
areas de vivenda, sanidade e salde publica, o aumento da criminalidade urbana, o protesto operario e o surgimento
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interesses de uma coalizdo de elites provinciais interessadas no desenvolvimento econdmico-
produtivo das suas préprias terras, assumiu a forma de politicas repressivas. No entanto, gracas

ao impulso dado pelas propostas dos “liberais reformistas™*

, prosperaram iniciativas para uma
abordagem ndo repressiva da questdo social. Foi um processo analogo ao descrito por Netto e
Braz (2011) em relacdo a situacdo da Europa Ocidental e Central depois das revolucdes

democratico-populares de 1848:

0 conservadorismo burgués (...) ndo impediu que segmentos capitalistas
mais ldGcidos compreendessem a ineficacia de respostas puramente
repressivas ao movimento operdrio. Com essa compreensdo, tais
segmentos deixaram de se opor a medidas estatais que oferecessem
minimas garantias aos trabalhadores (como a limitacéo legal da jornada de
trabalho, a regulamentagdo do trabalho feminino e infantil, etc.) e
passaram até a defender reformas sociais que reduzissem os efeitos da
exploracdo sobre os trabalhadores (NETTO e BRAZ, 2011: 185).

O Estado comegou a agir combinando repressao e regulacdo das formas de emprego, a
fim de garantir seu principal objetivo estratégico: o crescimento econdmico através da insercédo
internacional agroexportadora do pais. Exemplos dessa nova regulacdo séo as leis de descanso
nos domingos (1904) e a de protegéo do trabalho feminino e infantil (1907). Em 1907 comegou a
funcionar também o Unico organismo regulador de conflitos capital-trabalho prévio a década de
1940: o Departamento Nacional del Trabajo (DNT), que, no entanto, teve as suas primeiras
atuacBes apenas em 1916, logo apds a mudanca de regime politico, com o estabelecimento do

voto universal para homens, secreto e obrigatorio.

Paralelamente, a sancdo da Lei N° 1.420, de 1884, estabeleceu a obrigatoriedade do
ensino fundamental em todo o territério nacional, como uma estratégia dirigida a integrar a

imensa massa de imigrantes a vida laboral e cultural argentina, e transferir um volume minimo de

de novas correntes ideoldgicas que desafiavam a validez das instituigdes politicas e econdmicas vigentes
(ZIMERMANN, 1995: 11-12)

30 surgimento dos “liberais reformistas” nos Ambitos politico e académico relacionou-se & necessidade de
introduzir cdmbios nas instituicdes, que para a politica social significaram o abandono dos principios de laissez faire
que haviam caraterizado o liberalismo do século XIX. Procuravam resgatar o principio de cidadania, a través da
reforma politica e de certas intervencdes do Estado em matéria social, por exemplo, nas areas de salde publica,
medicina social e criminologia. Para mais informacéo, ver ZIMERMANN, Eduardo. Los liberales reformistas: La
cuestion social en la Argentina, 1890-1916. Buenos Aires: Sudamericana, 1995.
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recursos simbdlicos e técnicos. Mediante o ensino da lingua espanhola, 0 combate ao
analfabetismo e a socializacdo de simbolos e padrbes culturais, o sistema educativo publico
procurava configurar uma oferta de méo de obra apropriada para o desenvolvimento econémico

esperado.

Outro dos problemas que constituiu a nova agenda da politica social a partir da chegada
da imigracdo foi a questdo sanitaria. No campo ideoldgico, a partir de 1870, comeca a pesar a
influéncia do higienismo (derivado do positivismo) ndo s6 no mundo da medicina, mas também
na constru¢ao ideoldgica da politica assistencial, outorgando um fundamento “cientifico” as

acOes de controle e atencdo a populacéo pobre, e promovendo a racionalizagéo da filantropia.

Em relacdo as instituicdes, a SBC brindava atencdo médica a qualquer habitante da
capital em forma gratuita. A partir de 1890 comegou a funcionar em Buenos Aires a Asistencia
Plblica, instituicdo municipal que tinha como fun¢do a aten¢do dos chamados “pobres de
solenidade” (denominagdo do periodo colonial que identificava os pobres de nascimento) e
implementava essencialmente servicos sanitarios, como vacinas e profilaxia de doencas

infecciosas.

A Asistencia Publica criou em 1892 o Patronato de la Infancia, cujos objetivos eram a
protecdo das criancas (especialmente os recém-nascidos, doentes, trabalhadores, abandonados,
mendigos, maltratados e moradores de corticos) e o seu desenvolvimento fisico, intelectual e
moral. As principais atividades consistiam na atencdo médica, educacdo e asilo. Alias, entre 1892
e 1914, o Patronato editou a Revista de Higiene Infantil, dirigida por médicos higienistas e
encarregada da difusdo de conhecimentos médicos sobre criancas, e conselhos sobre criacdo e
higiene na escola e na fabrica. O Patronato ndo era financiado diretamente com recursos publicos
oficiais, mas recebia doacdes do Estado (terrenos, edificios, subsidios). Também obtinha recursos
da Loteria Nacional, de coletas e da exploracdo de duas instituicdes técnico-educativas (uma

Escuela de Artes y Oficios e uma Colonia Agricola Industrial).

Nos inicios do século XX o Estado considerou a necessidade de estabelecer um
organismo publico para coordenar uma estrategia nacional de atencdo as criangas. Foi assim que
em 1906 criou a Direccion de la Primera Infancia, cuja funcéo era promover assisténcia medica,

educativa e social para esse grupo populacional.
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2.3. 0S GOVERNOS DA UNION CIVICA RADICAL (1916-1930)

A partir da Ley Saenz Pefia, que havia sido aprovada em 1912, e que incorporou o0 voto
universal, secreto e obrigatorio, unicamente para 0os homens, acabaram a restricdo massiva a
participacdo politica e os mecanismos fraudulentos institucionalizados através dos quais se
elegiam os representantes. Significou a entrada massiva de setores medios e populares a vida
politica do pais. Inaugurava-se, assim, um novo periodo histoérico do pais, caracterizado pela

ampliac&o dos direitos politicos.

A Union Civica Radical (UCR), partido politico que resultou ganhador por trés mandatos
consecutivos a partir de 1916, havia sido formado em 1891 para resistir, por vias nao eleitorais, a
corrupgdo e ao autoritarismo dos governos anteriores. A vitoria presidencial da UCR em 1916 foi
possivel pelo abandono da posigdo “abstencionista” em relagdo as elei¢cdes, ¢ gragas a

implementacdo do voto universal, cuja aprovacao tinha sido impulsionada pelo préprio partido.

Em relacdo a politica social, a principal caracteristica deste periodo, e que o diferencia do
anterior, é que o Estado foi gradativamente responsabilizando-se ndo apenas pelos membros mais
“débeis” da sociedade (pobres, criangas, idosos, maes solteiras), mas também pelo bem-estar da
populacdo trabalhadora, ou seja, dos individuos jovens e saudaveis. Nesta época, houve uma
importante producédo de legislacdo laboral e de normas de protecdo dos trabalhadores, a saber: a
Lei N° 10.505 (do ano 1918), de regulacdo do trabalho a domicilio; as leis de reciprocidade com
Espanha e Italia em caso de acidentes de trabalho (1921); a 11.317 (1924), que estabelecia as
condicdes de trabalho de criancas; a 11.318 (1924), que proibia o trabalho noturno nas padarias; a
11.278 (1925) que estabelecia o salario como forma de pagamento por trabalho e proibia outros
meios (como mercadorias ou vales), e a 11.544 (1929) que limitava em 8 horas por dia e 48 por
semana a jornada maxima de trabalho. Também nesta época surgiram as primeiras caixas de
aposentadorias vinculadas aos setores profissionais diretamente ligados a expansdo econémica do

pais, por exemplo, os empregados ferroviarios.

As conquistas dos trabalhadores constituiam uma parte das respostas oficiais a forte
atividade de anarquistas, socialistas e sindicalistas, cujas principais ferramentas de reivindicacao
eram as greves em demanda de melhores condicOes laborais. Produziram-se graves conflitos de

carater gremial, derivados de outro tipo de resposta estatal, exatamente oposta ao outorgamento
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de beneficios: os eventos da “Semana Tragica™** e os fuzilamentos na Patagdnia® evidenciaram a

violenta capacidade repressiva do Estado.

Apesar dos conflitos sociais, 0 governo promoveu ativamente espacos de negociacao de
demandas entre os trabalhadores e os empregadores. Através do Departamento Nacional del
Trabajo, o Estado aprofundou seu interesse pela mediacdo publica dos conflitos laborais e pelo
controle das condigdes de trabalho no processo produtivo. Incorporou também uma série de
novas instituicdes e legislacdo social destinada a proteger aos trabalhadores frente aos riscos da
vida, como velhice, doenca e acidentes de trabalho. Um dos efeitos de tal intervencdo foi o
impulso dado as organizagdes operarias “dialoguistas” (por exemplo, a Confederacion General
de los Trabajadores (CGT), surgida na década de 1920).

A atitude protetora do poder publico em relacdo as criangas mudou por completo em
relacdo a etapa anterior. Em 1919, durante a presidéncia de Hipolito Yrigoyen, foi promulgada a
chamada Ley Agote (N° 10.903), cujo espirito ja ndo era o cuidado da infancia pobre, abandonada
ou trabalhadora, mas o seu controle. Segundo a lei, o Estado tinha o direito de separar as criangas
das familias consideradas de vida “imoral” (pela sua pobreza, dureza no tratamento dado aos
filhos, alcoolismo ou negligéncia), e coloca-las em instituicGes de beneficéncia publicas ou
privadas, sob tutela estatal. A partir de fins do século XIX, logo apds a chegada massiva de
imigrantes ao pais, aumentou significativamente o nimero de criancas na cidade de Buenos
Aires, muitas das quais permaneciam na rua devido ao escasso espago dos corticos em que
moravam, a impossibilidade de ficar ali durante o dia, e também em decorréncia do exercicio de

»34(1907), na qual a populagdo

atividades laborais. Apos a chamada “revolta dos inquilinos
infantil teve ativa participacdo, as criancas comecgaram a ser vistas como um fator de desordem e
agitacdo social, e ate de perigo e crime potencial. Este modelo de criminaliza¢do da infancia, que

a vinculava diretamente a delinquéncia, legitimou a criagdo, ao longo do século XX, de uma

%2 A denominagdo “Semana Tragica” faz referenca a uma série de enfrentamentos ocorridos em Buenos Aires em
janeiro de 1919, entre trabalhadores anarquistas e setores nacionalistas durante a primeira presidéncia de Yrigoyen
(1916-1922). O enfrentamento teve inicio com a ocupacéo, por parte dos operarios, de uma inddstria metaldrgica em
reclamo de melhores condi¢des de trabalho, que foi duramente reprimida tanto pelo Estado como por “milicias”
organizadas pelo setor patronal.

% Fusilamento massivo de operérios na Provincia de Santa Cruz (ao sul da Argentina) entre os anos 1920 e 1921, em
resposta a greve contra a exploragéo patronal.

% Espécie de “greve” de inquilinos, que consistiu, basicamente, em nio pagar o aluguel.
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“poderosa engenharia de institutos assistenciais e penais, instituigdes psiquiatricas ou

comunidades terapéuticas” (GOLBERT, 2010: 30) para asilar criancas e adolescentes.

A respeito da questdo sanitéria, estritamente associada as condi¢des socioecondmicas da
populacdo e as agdes de salde publica, havia alta incidéncia de doencas infectocontagiosas, como
tuberculose, sifilis, paludismo e diarreia nas criangas, que gerava elevados indices de mortalidade
infantil. Mas o sistema de saude continuou com seu carater “ndo universal”, combinando a
atengdo privada, os servigcos das organizacdes “mutualistas” e os das institui¢des filantropico-

caritativas.

Nesta época, o sistema educacional estendeu-se a todo o pais. A reforma universitaria de
1918 completou a abrangéncia do sistema educativo publico, com a incorporacdo do componente

superior gratuito, laico e democratico em sua organizacdo politica interna.

Durante os governos radicais, a SBC continuou sendo a principal, e insuficiente, resposta
oficial a pobreza. Prosseguiu administrando importantes instituicdes de salde, dentre eles, o
Hospital Rivadavia. Mas existiam profundas desigualdades entre a oferta assistencial da capital e
a disponivel no interior do pais. Nas provincias de Cordoba e Tucuméan existiam sociedades de
beneficéncia similares a da Capital, criadas na segunda metade do século XI1X para administrar
um escasso nimero de hospitais e asilos, em relacdo a densidade populacional e indices de
pobreza (GOLBERT, 2010).

Na politica assistencial, comeca a generalizar-se um conflito entre a filantropia e caridade
e um saber técnico/cientifico, que limitou a hegemonia das sociedades de beneficéncia e tirou a
sua soberania nas areas educativa e sanitaria. O objetivo desse novo saber sistematico era pér a
assisténcia social a servico do desenvolvimento do mercado de trabalho. E dessa época o critério

de constatagdo da renda para determinar a pobreza e o surgimento dos “visitadores sociais”.

2.4. A CRISE DE 1930 E O PRIMEIRO GOVERNO AUTORITARIO (1930-1945)

O crack de Wall Street produzido em setembro de 1929 desencadeou uma crise que logo
fez sentir seus efeitos na estrutura econémica argentina, gerando um conjunto de problemas de

ordem econdmica, social e politica que legitimou a primeira intervencdo autoritaria a um governo
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eleito democraticamente, dentre uma série de varios golpes que configuraram o cenario de
instabilidade politica da Argentina no século XX. O processo iniciado, liderado por militares,

- < 35
teve como objetivo a chamada “restauragdo conservadora™”.

O peso da crise caiu sobre os trabalhadores, que viram cair drasticamente 0s seus
ingressos. Modificaram-se as bases do modelo de desenvolvimento que girava em torno da
exportacdo de matérias primas agropecuarias. A queda nas exportacdes e a consequente falta de
divisas para importar bens favoreceram o aparecimento de uma industria local capaz de
substituir importacoes, observando-se uma expansio, sobretudo na chamada “industria liviana”,
por exemplo a téxtil. Os novos estabelecimentos localizaram-se nas principais cidades da regido

pampeana: Buenos Aires, ou grande Buenos Aires, Rosario e Cordoba.

O Estado comecou a regular os mercados financeiro e dos bens exportaveis, e criou novos
impostos. O fluxo imigratério acabou, mas foi substituido pela migracéo interna de trabalhadores
as cidades pampeanas que eram atraidos pela nova induastria. O perfil laboral do pais sofreu uma

profunda modificacdo a partir desta etapa. As relacdes salariais expandiram-se.

Em relacdo a politica do trabalho, consolidou-se a relacdo de negociacao entre o Estado e
os sindicatos. Nesse contexto, a acdo estatal limitava-se a criacdo de condi¢des para a negociacdo
entre trabalhadores e empregadores e a institucionalizacdo dos acordos na legislacdo. No entanto,
0 Estado continuou combinando estratégias de mediacdo de conflitos laborais com repressdo dos
trabalhadores. Sé no final da década recomecaram os conflitos laborais, até esse momento 0s
sindicatos eram controlados pelo governo e tinham suas atividades paralisadas. Em geral, o

periodo é caracterizado pela auséncia das massas populares na construcdo do destino do pais.

Neste periodo apareceram 0s primeiros esquemas de seguros sociais. Alguns sindicatos
comecgaram a prover servicos de salde, que se constituiram na origem das futuras Obras Sociales.
O Estado fez obrigatoria a afiliacdo aos seguros, e criou seus proprios institutos previdenciarios
para funciondrios publicos. Com razdo, Falappa e Andrenacci afirmam que “o sistema de politica
social encaminhava-se assim, cedo, a uma cobertura setorial de base corporativa, ndo cidada”
(2009: 25). Enquanto isso, a provisao de servigos publicos de saude continuou sendo subsidiria:
0 Estado coordenava intervencdes de higiene publica e controle de doencas, e promovia as

% Pois tinha o objetivo de retornar o pais & ordem politica anterior a 1916, caracterizada pela auséncia de
participacéo popular.
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instituicOes privadas para a atencdo aos setores de baixa renda. O Estado também outorgava
subsidios a numerosas sociedades de beneficéncia responsaveis por servicos de atencdo médica e

assisténcia social.

No @mbito da politica assistencial, consolidou-se a passagem da filantropia a assisténcia
social iniciada na década de 1920. Houve uma importante mudanca na concepcao da pobreza: ja
ndo era interpretada como consequéncia de dificuldades individuais, mas como produto do
funcionamento da sociedade como sistema. Assim, a superagdo da pobreza passou a ser
concebida como uma responsabilidade da organizacdo social, & vez que o trabalho erigiu-se como
0 meio por exceléncia para tal superacao. A populacdo pobre passou a ser vista como recurso; dai
que a politica assistencial foi reorganizada para garantir a reprodu¢do da “potencial” forca de

trabalho.

Até aqui, o periodo “embrionario” (LO VUOLO et al., 2002) da protegdo social argentina.

2.5. O ESTADO SOCIAL (1945-1955)

A denominacdo escolhida para nomear este periodo deve-se a mudanca operada no Estado
em relacdo a questdo social, pois a partir desta etapa, e diferentemente das anteriores, a atividade
estatal interferiu sistematicamente nos problemas socioecondmicos, dotando suas intervengoes de

uma abrangéncia inédita, mas também fragmentando-as em funcéo das relacdes salariais.

O governo assumiu uma estratégia de desenvolvimento tipica de pds-guerra, que consistiu
em uma alianga entre 0 governo e os sindicatos, no aumento do gasto publico e da renda dos
trabalhadores, e no aproveitamento da situacdo econdmica posterior a Segunda Guerra Mundial
para estimular o desenvolvimento de uma industria suficiente para contribuir a expansao do
mercado interno. Configurou-se um esquema redistributivo financiado com a lucratividade das

exportacOes agropecuarias da regido pampeana.

A politica social passou a estar no centro da cena. Houve uma expansao das intervencgdes
sociais estatais, com eixo no crescimento econémico, na criacdo de emprego, no aumento dos
salarios e na consolidacdo dos instrumentos associativos da seguridade social. O Estado comecgou
a regular a renda dos assalariados atraves de diversos mecanismos, com 0 objetivo de garantir o

aumento efetivo. Assim, promoveu a instituicdo do décimo terceiro salario, a diminui¢do dos
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precos das mercadorias da cesta basica, a queda dos precos dos servigos publicos, o

congelamento de aluguéis, o controle de precos e o subsidio aos alimentos.

O contrato de trabalho passou a estar fortemente protegido pelo Estado. Nas negociagdes
coletivas de trabalho, os assalariados eram apoiados pelo Estado, e as empresas que aceitavam as

melhoras demandadas pelos trabalhadores eram beneficiadas com politicas crediticias e fiscais.

O Estado fez obrigatoria a afiliacdo aos sindicatos, 0 que permitiu 0 acesso massivo aos
beneficios que estes brindavam (hospitais, hotéis de turismo, clubes recreativos) e o
aprofundamento da sua dimenséo prestadora de servigos sociais (além das aposentadorias e 0s
servigos de salde, aparecimento das primeiras asignaciones familiares). Mas também contribuiu

para consolidacdo da fragmentacdo do sistema de seguros sociais.

O projeto original do governo de Peron era unificar os fundos provenientes das
contribuigdes dos trabalhadores em um sistema nacional de seguridade social dirigido a cobrir
todos os riscos da vida laboral. Alias, parte desses fundos seria utilizado na criacdo de um sistema
de saude publica para os ndo contribuintes, ou seja, desempregados, ndo assalariados ou
trabalhadores informais. Mas 0 governo encontrou resisténcia nos sindicatos, que pretendiam
manter a autonomia e o controle sobre as caixas e a provisdo dos servicos. Como veremos, a
génese da seguridade social argentina ficou marcada pela ndo resolucéo de esta tensdo: o sistema
seguiu sendo essencialmente sindical, restringido aos trabalhadores afiliados as organizacdes

sindicais, e com intervencéo estatal habilitada apenas para regular.

No entanto, a regulacédo estatal conseguiu a ampliacdo da cobertura e a homogeneizacao
das cotizacbes e dos beneficios entre sindicatos. Mas a melhora nos beneficios ndo foi
acompanhada da aumento no orgcamento das caixas, comecando um processo de descapitalizacdo
que teve como resultado a gradual transformacédo do regime de capitalizacao (fundo comum que é
investido) em sistemas de reparticdo (transferéncia direta dos fundos dos contribuintes aos

passivos).

Outra consequéncia do fracasso do projeto de unificagdo da seguridade social foi a

permanéncia de um sistema publico de salde débil e fragmentario. O Ministerio de Salud
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Publica, & época dirigido por Ramén Carrillo®®, elaborou o Cédigo Sanitario e de Assisténcia
Social, e o Plano Analitico para executa-lo, mas o projeto foi fortemente resistido pelo setor

privado, pelos sindicatos, pelos grémios médicos e por alguns setores do proprio Estado.

Assim, podemos afirmar que “a politica social do peronismo classico ndo consolidou um
direito social de base cidadd, mas reforcou, completou e expandiu as solucbes que o0s
assalariados haviam criado através dos seus sindicatos. O seu centro simbolico foi, mais que
a igualdade material para os cidad&os, a justica social para os trabalhadores.” (FALAPPA ¢
ANDRENACCI, 2009: 28).

A assisténcia social comegou a ser pensada como parte de uma politica global, da qual
tinha que ser protagonista o Estado e ndo as damas da alta sociedade. Assim, a SBC foi
dissolvida em 1947 e substituida, a partir de 1948, pela Fundacion Ayuda Social Maria Eva
Duarte de Perdn, que mais tarde passou a chamar-se simplesmente Fundacion Eva Perén. Foi
criada através do Decreto N° 20.547 para ser dirigida pela esposa do Presidente, eclipsando o
funcionamento do setor filantrépico-caritativo e da propria Direccion Nacional de Assisténcia
Social. As acgdes que realizava incluiam ajuda social direta e manutencdo de uma rede de
instituicdes assistenciais dirigidas a construir casas, ajudar as pessoas a completar os estudos, e
criar estabelecimentos educativos, sanitarios e recreativos. No inicio, a forma de financiamento
da Fundacdo era estatal, mas foi se expandindo mediante contribuicdes exigidas pelo Estado ao
setor industrial, e mais tarde através de descontos sobre o salério dos trabalhadores. Também
recebia doacGes privadas, de Estados provinciais e de municipios. Em 1953, as atividades da FEP
representavam 80% do gasto em salde e 20% do gasto em educacdo (FALAPPA e
ANDRENACCI. 2009).

2.6. INSTABILIDADE POLITICA E CONSOLIDACAO DOS DIREITOS SOCIAIS
PARA OS TRABALHADORES (1955-1976)

O periodo foi caracterizado pela instabilidade politica (sucessdo de golpes de Estado,

governos de facto e interregnos democraticos), com ciclos de desarticulagcdo e recomposi¢édo das

% Médico sanitarista, primeiro Ministro de Salud Pdblica da Argentina. Desenvolveu uma enorme estratégia
sanitaria que incluiu o enfrentamento de doencas endémicas das regides mais pobres do pais, a duplicacdo da
capacidade hospitalar, e o desenvolvimento da medicina preventiva e da atencdo materno-infantil.
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aliancas sociais. O peronismo foi proscrito como organizacao politica, mas continuou sendo a
principal forca eleitoral. O l6cus mais importante de expressao da forca politica proibida foram

os sindicatos. Eles dedicaram-se a defender as conquistas logradas durante o periodo 1945-1955.

Nos anos que seguiram aos governos de Perdn, a principal preocupacdo das autoridades
estatais, civis e militares, em relacdo a politica do trabalho foi neutralizar o lugar central dos
sindicatos no sistema de relacGes laborais, e, dessa forma, reduzir o poder das organizacdes que
representavam o cenario mais importante de identidade da forca politica proscrita. Por sua parte,
os sindicatos opuseram firme resisténcia em defesa das suas prerrogativas, 0 que permitiu a

recuperacdo e até a expansdo dos direitos dos trabalhadores.

Durante o periodo, houve manutencdo de uma politica social inclusiva, cuja ancoragem
principal eram os sindicatos de trabalhadores assalariados. Através deles, uma parte importante
da populacéo tinha acesso a beneficios previdenciarios, de saude e asignaciones familiares.

Houve um processo de consolidacao da politica do trabalho do periodo anterior: regulacédo
estatal do contrato de trabalho e de um sistema de seguros sociais fragmentado em corporacfes
profissionais. O aspecto que gerava mais conflito na relagéo entre o Estado e as organizacfes dos
trabalhadores era a renda destes Ultimos, o que inclui o salario, os beneficios da seguridade social

e 0s precos dos bens que integram a cesta basica.

A ditadura militar do periodo 1955-1958 comecou intervindo nas administracdes
sindicais e proibindo a participacdo dos antigos dirigentes peronistas nas eleicdes de novos
representantes. Os processos de negociagéo coletiva foram frequentemente suspensos, a0 mesmo
tempo em que as leis de regulacdo do contrato do trabalho sofriam modificacdes em favor dos
empregadores, que agora estavam habilitados para realizar as mudancas necessarias em fungédo do
aumento da produtividade. No entanto, a decisdo de proibir a participacdo nas eleigbes dos
sindicatos daqueles que ocuparam cargos hierarquicos no periodo peronista ndo teve o efeito
previsto, pois resultou vencedora uma segunda linha de dirigentes do mesmo grupo, que era

hegeménico.

O presidente que se seguiu, Arturo Frondizi (1958-1962), eleito “democraticamente”
(com a principal forca politica do pais proibida), flexibilizou o tratamento dado aos sindicatos,

eliminou algumas restri¢cdes, mas deu continuidade a proscri¢do do partido peronista.
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Em 1963, ainda com o peronismo proscrito, foi eleito presidente Arturo lllia, cuja
intervencdo nas relacdes laborais tentou combinar duas estratégias: por uma parte, a melhora dos
salarios dos trabalhadores, e por outra, a modificacdo na regulacdo das organizacGes sindicais
para permitir o surgimento de uma forga politica contra-hegemonica ao peronismo. Durante a sua
presidéncia foi sancionada a Ley del Salario Minimo, Vital y Movil, que unificou o valor das

remuneracGes minimas de todas as profissdes.

Em 1966, a presidéncia de Illia foi interrompida por um golpe de Estado civico-militar. A
nova ditadura que comecava, e se estenderia até 1972, diferenciou-se das anteriores por seu
propésito de "fundar uma nova institucionalidade, jogando para um futuro afastado a
transferéncia do governo, unicamente para quando houvesse sido 'refundado’ o pais social e
econdmico em termos andlogos aos do experimento nacionalista-neocorporativista dos '50 no
vizinho Brasil." (FALAPPA e ANDRENACCI, 2009: 42).

Nesse periodo, o Estado aprofundou o controle e a regulacdo dos trés componentes da
seguridade social (aposentadorias, seguros de saude ou obras sociales e asignaciones familiares)
com dois objetivos: tirar poder dos sindicatos e racionalizar o sistema. No caso da previdéncia
(aposentadorias), as intervencdes publicas pioraram os problemas financeiros. O Estado, ao
mesmo tempo em que utilizava os fundos previdenciarios a baixo custo, aumentou o valor dos
beneficios e os vinculou a uma porcentagem fixa e elevada (82%) do salario de um trabalhador
em atividade. Por esse motivo, a inflacdo também foi um fator de desestabilizacdo do sistema, na
medida em que as cotizacGes ndo aumentavam em igual proporcao que os beneficios. Em 1968,
os fundos previdenciarios foram unificados em trés caixas (a dos trabalhadores autbnomos, a dos
empregados de comercio e a dos industriais), e as cotizacdes e beneficios homogeneizados. A
reforma também aumentou o valor das contribuicdes, subiu a idade de aposentadoria e
estabeleceu um minimo de anos de aportes ao sistema (foi a Ultima grande reforma até os anos
90).

Em relacdo as Obras Sociales (seguros de saude), em 1970 criou-se o Instituto Nacional
de Obras Sociales (INOS), encarregado de coordenar e regular o sistema de seguros de saude,
que determinou a incorporacgdo obrigatoria de toda a populacdo formalmente assalariada. A Lei
N° 18.610 estabeleceu que as obras sociales fossem financiadas com aportes obrigatorios de

empregados e empregadores. Porém, a fragmentacdo agravou-se (pela debilidade do INOS e
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pelas estratégias dos sindicatos para combinar 0s servigos proprios com atencdo contratada ao
setor privado). Em 1971 foi criado o Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados (INSSJyP).

Esta evolugdo singular do sistema de saude consolidou o classico e ainda vigente carater
de piramide de trés pisos da salde argentina, com um andar superior de atencdo privada, um
andar intermédio de qualidade de cobertura variavel para os assalariados formais, composto pelas
obras sociales e um “andar térreo” de hospitais ptblicos gratuitos de capacidade e qualidade

diversas.

A respeito das asignaciones familiares, a aprovacdo em 1969 da Lei N° 18.017 de Cajas
de Subsidios y Asignaciones Familiares ampliou as coberturas, aumentou o valor dos beneficios e

criou uma caixa para os funcionarios das instituicoes estatais.

Em 1973 retorna a democracia, com a eleicdo do Presidente Héctor Campora, que apos
cinquenta dias renunciou e deu lugar ao lider exilado Juan Perdn, que acabara de regressar ao
pais. No seu curto governo (morreria oito meses depois de ser eleito, em julho de 1974), Peron
tentou um “pacto social” entre sindicatos, empresarios ¢ o Estado para decidir precos e salarios.
Os sindicatos recuperaram, através de uma série de leis, o poder perdido sobre o sistema de

relacdes laborais.

Apds a morte de Perdn, assumiu sua esposa, Maria Estela Martinez de Peron, que era a
Vice-presidente. Ela conseguiu manter o pacto social herdado do seu marido e teve sucesso com
as reformas, como a promulgacao, no final de 1974, de impostos sobre os salarios para fortalecer
0 sistema previdenciario. Em 1975, o Ministro de Economia, Celestino Rodrigo, aplicou uma
desvalorizacdo da moeda acompanhada de aumentos de tarifas, conjunto de medidas que foi
popularmente chamada de “rodrigazo”. O 24 de margo de 1976 um golpe de Estado orquestrado
pelos lideres das trés forcas armadas constituidos em junta militar pés fim a seu governo, e deu

inicio a noite mais negra da historia argentina.

2.7. O RETROCESSO DA PROTECAO SOCIAL ESTATAL (1976-2002)

O projeto do governo civico-militar que se imp6s autoritariamente em marco de 1976
pretendeu “reorganizar” o pais em todas as ordens: econdmica, politica e social. O objetivo era
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refundar o modelo de acumulacdo capitalista, ou melhor, regredi-lo a épocas pretéritas nas quais
a Argentina integrava-se aos mercados econémicos mundiais como produtora de matéria primas
derivadas da atividade agropecuéaria. Assim, respondia-se tanto as necessidades das elites
econdmicas locais, quanto a sua viséo acerca do lugar que a economia nacional devia ocupar na
divisdo internacional do trabalho. Na perspectiva de Falappa e Andrenacci (2009), a ditadura de
1976 (que se autointitulou de “Processo de Reorganizagdo Nacional”) teve o objetivo de
“disciplinar todos os atores do pais para refundar a economia argentina sobre suas bases
classicas, desarmando seletivamente os componentes do Estado tutelar.” (FALAPPA e

ANDRENACCI, 2009: 44).

Para facilitar o entendimento, devemos dizer que o caso argentino foi mais um na onda
generalizada de ditaduras civico-militares ocorridas em Ameérica Latina no contexto da chamada
crise da divida, depois das quais os paises da regido ficaram em uma situacdao que é sintetizada
pelo atributo comumente dado aos anos 80: a década perdida (Laurell, 1998). A pobreza por
renda nesse periodo passou de 40 a 48%, envolvendo a 136 e 200 milhdes de latino-americanos
em 1980 e 1990 respectivamente (LINDENBOIM, 2013, a partir de dados da CEPAL). Em
Argentina, a0 mesmo tempo em que o Estado assumia o custo do endividamento do setor privado
(em face as variacdes do dolar), a divida externa se multiplicava junto com os juros derivados dos
refinanciamentos do Fundo Monetério Internacional (FM1)*’, ao qual o pais se vinculava desde a
presidéncia de Pedro Aramburu (1955-1958).

As politicas de abertura econdmica implementadas a partir da década de 1970

(aprofundadas mais tarde durante a presidéncia de Carlos Menem), que significaram a primeira

experiéncia argentina de aplicagdo de um modelo econdmico associado a um projeto neoliberal®,

% 0 governo argentino durante a ditadura aceitou empréstimos com altissimos juros oferecidos a partir do excesso de
“petroddlares” que seguiu a crise do petrdleo, para responder menos as suas proprias necessidades como as da banca
internacional. Outra forma de endividamento, que contribuiu & multiplicacdo da divida externa publica por quatro
neste periodo, foi a estatizagdo da divida externa privada mediante seguros de cambio (seguros ante a mudanga do
preco do dolar oferecidos pelo Estado as empresas que tinham pedido empréstimos na banca estrangeira; taxa para
conter o risco de desvalorizacdo da moeda, até a finalizacdo do pagamento da divida por parte da empresa) e pases
(prorrogacgdo de vencimentos). Para mais informagéo, ver o documentario de Diego Musiak (2004) “La mayor estafa
al pueblo argentino”.

% Falamos em modelo econdmico associado a um projeto neoliberal seguindo a Filgueiras (2005), quem faz uma
distincdo entre os conceitos de neoliberalismo, projeto neoliberal e modelo econémico neoliberal periférico
(analisando o caso brasileiro). O primeiro conceito faz referencia a doutrina politico-econdmica mais geral,
formulada por Hayek e Friedman (e outros) logo apés a segunda guerra mundial. O segundo diz respeito a forma
como, concretamente, essa doutrina expressou-se em um programa politico-econdmico especifico no Brasil. Ja o
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incidiram na deterioracdo da qualidade de vida de grande parte da populacdo. Iniciou-se um
processo de desindustrializacdo e ajuste econémico que gerou queda dos salarios, aumento do
desemprego e extensdo da informalidade laboral, cuja consequéncia mais dramética foi a
ampliacdo do nimero de pobres e expulsos do sistema de seguridade social.

Basicamente, produziu-se uma mudanca significativa no modelo de acumulacgéo de capital,
que se materializou no abandono do processo de industrializacdo por substituicdo de importagdes
(IS1) em vigéncia desde os anos ‘30, seguido do inicio de outro ciclo baseado na insercdo do pais
no mercado internacional, através da exportacdo de matérias primas. No contexto da ISI, quando
0 mercado interno era o principal destino da producdo industrial, a forca de trabalho constituia-se
em um elemento chave do crescimento econémico e um dos suportes do modelo de acumulacao
por causa da sua capacidade de absorcdo de mercadorias. Mas a mudanca do modelo, a partir da
qual o mercado interno perdeu centralidade, converteu o salario (a retribuicdo pela utilizacdo de
forca de trabalho) em mais um custo do capital, que devia ser reduzido para melhorar a

competitividade internacional.

Ocorreram importantes mudancas na situacdo dos trabalhadores a partir da assungéo deste
novo modelo de acumulacdo de capital. Houve queda de salarios®, aumento do desemprego,
produto da desindustrializacdo e desaceleracdo do ritmo de crescimento do emprego, junto com
precarizacdo e diferenciacdo das condi¢bes de insercdo laboral entre os trabalhadores. A
consequéncia direta deste processo foi a expulsdo massiva de cidaddos do sistema de seguridade
social (segundo dados de Golbert (2010), em 1981 a proporcdo de pessoas com cobertura de

saude gremial, ou obra social, tinha caido 60%), e 0 aumento da pobreza e da indigéncia.

Com a mudanca do modelo produziu-se também o enfraquecimento do poder de
negociacdo dos trabalhadores, decorrente da perda do papel central que estes tinham durante a
ISI. Adicionalmente, outra fonte de perda de poder politico e desincentivo a organizacao coletiva
foi a repressdo e o disciplinamento exercido pelo Estado sobre os trabalhadores, que incluiu a
intervencdo dos sindicatos, a suspensdo de negociagOes coletivas, a proibicdo das greves,

sindicalistas sequestrados, torturados e assassinados.

modelo econdmico liberal periférico é resultado da forma como o projeto neoliberal se configurou segundo a
estrutura pré-existente no pais, o que faz com que seja diferente em cada pais de América Latina, embora o carater
periférico seja compartilhado.

% Os salarios cairam um 60% nos primeiros dois meses de ditadura (GOLBERT, 2010).
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O governo que seguiu a Ditadura Militar, eleito democraticamente em 1983, com Raul
Alfonsin a frente (pertencente a Union Civica Radical, histérico rival do peronismo) tentou
imediatamente reverter o processo a partir de aumentos salariais, controles de precos e subsidios
publicos. Mas o primeiro plano econémico do jovem governo democratico, que baseou sua
intervencdo nos antigos instrumentos do Estado Social, foi logo suplantado pela forca da crise.
No diagnostico do governo, o fracasso do pais devia-se a fragilidade da democracia e a
persisténcia do autoritarismo como obstaculo a construcdo da Republica. Entre as corporacdes
que faziam parte da Argentina autoritaria, segundo o diagnostico de Alfonsin, estavam o0s
sindicatos (GOLBERT, 2010).

As politicas de Carlos Menem (1989-1999) que assumiu antecipadamente a presidéncia
ante a crise institucional e os episddios hiperinflacionarios que forcaram a saida de Alfonsin,
aprofundaram a implementacdo do modelo econdmico associado ao projeto neoliberal iniciada na
Gltima ditadura, agravando o processo de empobrecimento da populacdo e a expulsdo do mercado
de trabalho.

As causas dos elevados indices de desemprego durante a década de 1990, inéditos na
historia argentina, e do consequente aumento da pobreza, encontram-se nas transformacdes no
funcionamento econémico do pais e na modificacdo das possibilidades de intervencdo estatal na
economia ocorridas durante as duas presidéncias de Menem. No campo da politica
macroeconémica (NEFFA, J., 2008) foi fixada a taxa de cambio peso/délar com o objetivo de
combater a inflagdo, estimulando as importacbes e desalentando as exportagdes pela
sobrevalorizacdo do peso em relacdo ao dolar; foram implementadas politicas para atrair capitais
estrangeiros atraves da concessao de vantagens comparativas (p. ex., altas taxas de rentabilidade
do sistema financeiro, ou auséncia de condi¢des em relacdo ao destino dos investimentos) com o
propdsito de compensar as baixas taxas internas de investimento; foram privatizadas a totalidade
das empresas do setor publico justificadas em acusacGes de ineficiéncia, ineficicia, baixa
rentabilidade, déficit cronico, lentiddo, burocracia excessiva e corrupcdo do Estado; a
modernizagdo das empresas privatizadas introduziu nelas novas tecnologias que ampliaram
rapidamente a produtividade horaria, possibilitando a subcontratacdo e a demissdo dos
trabalhadores com antiguidade e dificuldades para se adaptar as novas tecnologias, que foram

substituidos por empregados mais jovens, qualificados e sem experiéncia sindical; foram

68



eliminados os obstaculos que protegiam o mercado interno do comercio internacional de bens e
capitais, o que debilitou especialmente as pequenas e médias industrias de capital nacional
(NEFFA, J. op.cit.).

Em relacdo a regulacdo do mercado de trabalho, o periodo caracterizou-se pela
flexibilizacdo dos vinculos laborais, pela desprotecdo do setor assalariado, pelas dificuldades da
populacdo para obter uma insercdo laboral satisfatoria, pela precarizagdo do emprego existente, e

pela diminuicdo da capacidade de compra dos salarios e da sua participagdo no PIB.

Com a aprovacdo das leis de flexibilizacdo do vinculo laboral, a perda de poder politico
dos trabalhadores atingiu 0 ponto mais expressivo: a negociacdo coletiva das condicdes laborais
foi suplantada pela negociacdo direta entre o empregado e o empregador, o que fragilizou
enormemente a posi¢cdo do primeiro. Dessa forma foi possivel atingir certo crescimento
econdmico, cujos beneficios foram apropriados em forma exclusiva por uma minoria, 0 que

contribuiu ao crescimento da desigualdade expressada no aumento do desemprego e da pobreza.

O governo de Fernando de la Rua, que comegcou em 1999, manteve o0 regime de
convertibilidade da moeda apesar das dificuldades econémicas herdadas da década menemista.
Durante a sua presidéncia foi implementado o congelamento e posterior expropriacdo do dinheiro
depositado nas contas bancéarias particulares para cobrir a falta de recursos. Foram ensaiadas
novas formas de endividamento publico, mas o peso da divida externa aumentava o déficit fiscal.
Houve corte de gastos na administracdo publica, foi postergado por trés anos o vencimento de
diversas dividas estatais, 0 que elevou a porcentagem de juros. Apesar de todo o improvisado a
crise econdmica continuou, até provocar um dos episodios mais dramaticos da histéria recente
argentina: as manifestacGes do 19 e 20 de dezembro de 2001, e a imediata renuncia do presidente

de la Rua.

No campo da protecdo social estatal, o periodo é caracterizado pela degradacéo de todos
0s componentes da seguridade social e dos servigos universais (educacdo e saude publicas), ao
mesmo tempo em que a assisténcia social assume carater protagonista. Neste periodo
produziram-se o que Falappa e Andrenacci (2009) chamam de “quatro atos tragicos” que
marcaram o desaparecimento dos tracos basicos do Estado Social argentino: as crises de 1975-
1976, de 1981-1982, de 1989-1990 e de 2001-2002.
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No que diz respeito a politica de trabalho, produziu-se a lenta dissolucdo das estruturas
que regulavam e protegiam as relacdes laborais, assim como dos espacos de negociagédo coletiva
das condicBes de trabalho, ai incluida a questdo salarial. O primeiro golpe foi contra as
organizacOes sindicais: a ditadura transformou o sistema de relacGes laborais sobre o qual
baseava-se 0 seu poder, comecando pela suspensao das leis de negociacdo coletiva e de Obras
Sociales, que haviam sido aprovadas em 1975, como visto anteriormente. Ainda no periodo
ditatorial, foram eliminadas as contribui¢cGes dos empregadores como fonte de financiamento da
seguridade social, e substituidas por impostos regressivos que acabaram deixando nas méos dos
trabalhadores e do resto da populacdo a responsabilidade pelo financiamento do sistema. Logo
apos, no periodo democratico, a inflacdo da década de 1980 contribuiu com a queda dos salarios

reais e 0 acirramento dos conflitos na relacdo Estado/sindicatos.

Mas na década de 1990 o dano foi profundo. Uma série de leis foi desmontando um-a-um
os instrumentos fundamentais da regulacdo da relacdo laboral institucionalizados na Lei N°
20.744 de Contrato de Trabajo de 1974, que havia sido suspensa durante a ditadura, e revivida
em 1988. Esse processo € popularmente conhecido como flexibilizagao do contrato de trabalho, o
que significou uma maior liberdade para adaptar os contratos individuais e 0s espagos de
negociacao coletiva as necessidades de aumento da produtividade do capital. O argumento para
justificar esse movimento era que a reducdo do custo do fator de producao trabalho era condicao

para o crescimento econémico.

Na area das politicas universais, a queda do investimento publico combinada com o
aumento da demanda (originada na populacdo desempregada e empobrecida, que tinha sido
expulsa da estrutura da seguridade social), teve como consequéncia a degradacdo de todos os
servicos estatais. A prépria precarizacdo dos servicos serviu de justificativa para a posterior
privatizacdo. O Estado retirou-se de todos 0os mecanismos que asseguravam um piso de protecao
social com critério universalista: 0s servicos de agua, energia, transporte y comunicagdes. A
salde e a educacdo passaram por um processo de descentralizacdo do nivel nacional aos niveis
provincial e municipal, cujo triste resultado foi uma desuniversalizacdo dos Unicos componentes
da protecdo social com ldgica cidadd, pois a degradacdo da qualidade dos servigos afastou

diretamente aos setores com capacidade de pagamento. Assim, pareciera existir nesta etapa uma
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tendéncia segundo a qual, na medida que o sistema democratico representativo se consolida, a

politica social deixa de funcionar como garantidora de condi¢cGes materiais de cidadania.

Neste periodo, a assisténcia social passou a ser protagonista no campo da politica social.
“A nova politica de assisténcia apresentou-se como um conjunto relativamente planificado de
programas pontuais, intervencdes de curto ou medio prazo dirigidas a resolver necessidades
especificas (alimentacdo, atencdo a salde, moradia) ou criar fontes de renda monetaria
alternativas ao emprego.” (FALAPPA ¢ ANDRENACCI, 2009: 55). Essa multiplicidade de
programas pontuais foi financiada com ajuda de aportes de agéncias internacionais de crédito
como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento, como parte da estratégia
desses organismos para impor a reconversdo econémica pensada pelo Consenso de Washington,
aproveitando a necessidade do pais de acessar os fundos de financiamento. Desta época sdo
paradigmaticas as intervengdes estrategicamente focalizadas nos grupos com maiores
necessidades relativas, que passaram a chamar-se de “populagao-objetivo”. Enquanto as agéncias
internacionais de crédito planificavam, a execucdo das acOes era responsabilidade de organismos
estatais descentralizados ao nivel local, articulados com organizacfes ndo governamentais,

comunitérias e religiosas.

Nos paragrafos seguintes aprofundaremos a analise das formas de protecao social estatal
de duas presidéncias (ao longo de trés mandatos presidenciais) do periodo que estamos
descrevendo: a de Alfonsin e as de Menem, por serem em seu ambito que se produziram as agdes
mais caracteristicas desde o ponto de vista da degradacdo da protecdo social estatal que

mencionavamos no inicio.

2.7.1. Governo de Raul Alfonsin (1983-1989)

“(...) porque com a democracia nd0 apenas se vota, mas também se come,
se educa e se cura.” (Fragmento do discurso de assuncdo de Raul Alfonsin

como presidente ante a assembleia legislativa, 10/12/1983)

Como diziamos mais acima, e como € demonstrado pelas palavras de assuncdo do
presidente, o governo iniciado em 1983, logo apos sete anos da mais obscura ditadura vivida em

Argentina, depositava todas as expectativas de transformacdo da dura realidade que herdou na
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vigéncia das instituicdes democraticas. No seu diagnostico, a situacdo de fracasso que o pais
havia atingido devia-se a fragilidade da democracia e a persisténcia do autoritarismo em
instituicdes chave para o seu funcionamento, dentre elas, os sindicatos (que, vale, lembrar, eram

de outra “bandeira” politica).

O clima de enfrentamento com os sindicatos atravessou toda a presidéncia de Alfonsin. O
primeiro capitulo da “novela” foi o conflito derivado da proposta do ministro de trabalho de
“democratizar” o funcionamento dos sindicatos, que consistia na introdu¢do de mecanismos para
garantir o pluralismo politico e permitir a fiscalizacdo publica. Mas o projeto de lei foi rejeitado
pelos parlamentares do partido peronista. Nos seis anos em que durou o0 mandato houve treze
greves gerais, as quais 0 governo respondeu com o blogueio continuado dos mecanismos de
negociacao coletiva. Porém, em 1987 houve espaco para uma trégua social: o Estado acordou
com os sindicatos uma pausa nas greves em troca da reativagao das leis de negociagéo coletiva e

de Obras Sociales de 1975, suspensas pela ditadura militar.

O governo de Alfonsin tentou refazer o desenho da politica social com uma légica mais
universal e republicana, para acabar com a tradicdo corporativista e fragmentada da protecdo
social argentina, mas enfrentou forte oposi¢cdo dos sindicatos. Em 1988 o governo tentou
implementar a Lei do Seguro Nacional de Salde, cujo objetivo era integrar o conjunto de Obras
Sociales e o sistema publico para criar um seguro de satde universal. Porém, o projeto encontrou,
mais uma vez, a oposi¢do dos sindicatos, que acusaram o governo de querer “nacionalizar” os
fundos de saude dos trabalhadores. Como residuo da lei, foi criada apenas a Administracion
Nacional del Seguro de Salud, dirigida a compensar as diferencas or¢camentarias das Obras

Sociales (homogeneizacdo da qualidade dos servicos).

Em 1984, o Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) publicou o informe “A
pobreza em Argentina”. Pela primeira vez o Estado produzia um estudo sistematico dos
problemas sociais do pais falando em “pobreza”, reconhecendo a importancia de um fenémeno
considerado novo no pais, € mudando o foco tradicionalmente centrado na questdo do trabalho,
que tinha dominado até esse momento a producdo estatistica em relagcdo aos problemas sociais. O
informe analisava a situacdo social do pais apds sete anos de ditadura, com o objetivo de
contribuir para a decisdo acerca do destino que devia dar-se ao orcamento das politicas sociais.

Assim, ocorreu o reconhecimento de um novo problema social, além das tradicionais questdes
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relacionadas ao mercado de trabalho e aos servicos universais: a pobreza e os pobres

converteram-se em nucleo da nova questao social argentina (VOMMARO e DANIEL, 2013).

O proprio presidente ja tinha “hierarquizado” o fenomeno da pobreza ao fazer dela um

dos eixos do seu discurso de final de campanha em outubro de 1983:

(...) E por isso que eu fiz apenas um juramento: ndo havera mais criancas
com fome dentre as criancas da Argentina. Essas criangas com fome sdo
as mais desamparadas dentre os desamparados, e sua condi¢do nos marca
com um estigma que deve envergonhar-nos como homens e como
argentinos (...) Por isso, quando nds propomos privilegiar a melhoria das
condi¢cbes de vida dos setores mais postergados, estamos propondo
resgatar, 0 mais rapidamente possivel, a maior fonte de nossa riqueza,o
maior capital de nossa pétria (...) (ALFONSIN, 1983a).

A pobreza converteu-se em uma questdo de grande importancia que exigia répida
superacao, sobretudo em um contexto de recuperagdo democrética e confianga na capacidade das
instituicOes para assegurar o bem-estar da populacdo. As condi¢cOes de vida dos setores populares

passaram a estar no centro da cena da politica social.

Raul Alfonsin propds implementar um programa de assisténcia com uma abrangéncia
inédita. Assim, a traves da aprovacdo da Lei N° 23.056 foi criado o Programa Alimentario
Nacional (PAN), uma estratégia de distribuicdo de alimentos destinada as familias pobres de todo
o territorio nacional que previa, além da assisténcia alimentar, ac6es dirigidas a educacédo para a
salde, controle de crescimento das criancas, compras comunitarias, desenvolvimento de hortas e

provisdo de 4gua potavel®.

A Lei facultava ao “Poder Executivo Nacional para a realizacdo de um programa
destinado a enfrentar a critica situacdo de deficiéncia alimentaria aguda da populacdo mais
vulneravel e de pobreza extrema” (Art. 1°), com duracdo prevista de dois anos (Art. 13°). O
conjunto das acdes era dirigido pelo Ministerio de Salud y Accién Social, que tinha a
responsabilidade de identificar a populacdo objetivo da estratégia através de “censos dos quais
[surgiam] as necessidades e prioridades de aplicagdo” (Art. 2°), e mediante informacdes

atualizadas fornecidas por organismos publicos nacionais e provinciais.

Segundo a Lei de criagdo do PAN, por meio de sua implementacdo se procuraria

%0 \er cartaz informative do PAN em ANEXO C.
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“fomentar ¢ orientar a solidariedade social, a doag¢ao de bens e os servi¢os de trabalho voluntario
mediante a participagdo comunitaria e a difusdo dos objetivos e conteudos do Programa” (Art. §°).
A distribuicdo das caixas de alimentos foi feita desde centros que se instalaram em escolas,
clubes e paroquias, segundo o objetivo de estimular a participagdo comunitaria, e também para
subsidiar a definicdo da populacdo a ser atingida, aproveitando o conhecimento direto do
territorio destas instituicbes. Calcula-se que as caixas PAN chegaram a 1.320.000 familias
(GOLBERT, 2010).

2.7.2. Governos de Carlos Menem (1989-1999)

Durante a década da presidéncia de Carlos Menem, produziram-se as mudangas mais
profundas no esquema da protecdo social vigente desde a década de 1940: para antecipar,
diremos que foi desativado o que ainda funcionava. O balanco social da implementacdo do
projeto neoliberal em Argentina mostra o crescimento exponencial da concentracdo econémica,
da pobreza e da desigualdade, formando um “coquetel letal” junto com a perda de capacidade de

protecdo de todas as instituicbes da politica social estatal.

No campo das politicas do trabalho, ocorreram mudancas nas instituicdes e nas normas
juridicas de regulacdo do mercado laboral, cujos objetivos foram reduzir o custo do uso da
mercadoria forca de trabalho, desfigurar a relacdo salarial e debilitar o poder da organizacao
coletiva dos trabalhadores. Embora aos fins analiticos aparecam como objetivos independentes,
os trés estdo ligados e sdo subsidiarios de um proposito maior: baratear o custo da producéo e

aumentar a produtividade.

Foram aprovadas a Ley Nacional de Empleo N° 24.013 (1991) e uma nova Ley de
Contrato de Trabajo. Através da primeira criou-se o Consejo Nacional del Empleo, la
Productividad y el Salario Minimo Vital y Movil, composto por representantes dos empregados,
dos empregadores e do Estado, que, ndo obstante, reuniu-se apenas uma vez em toda a década,
sem modificar o valor do salario. Implementou-se também o Sistema Integral de Prestaciones
por Desempleo e o Fondo Nacional de Empleo, que atingiu, no entanto, uma por¢do minima do
conjunto dos desempregados: entre 5 e 8%. Outra mudanga fundamental no campo das
instituicdes foi a transferéncia da gestdo dos processos judiciarios do &mbito laboral para o civil e

comercial. Assim, em caso de quebra, a nova empresa constituida para dar continuidade a falida
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ndo estava obrigada a assumir as dividas contraidas com os trabalhadores.

No ambito da normativa, a lei N° 24.013 também introduziu as “formas promovidas de
emprego”’, caracterizadas pela sua precariedade, na medida em que eram modalidades
estabelecidas através de contratos por tempo determinado, sem garantia de estabilidade ou
protecdo contra demissdes arbitrarias, sem direito ao pagamento do aviso prévio e da indenizacao,
e ndo totalmente regidas pelo direito individual e coletivo de trabalho vigentes*'. Essas formas
promovidas de emprego foram implementadas com o objetivo declarado de “estimular” a
contratacdo e o registro dos trabalhadores, mas ao mesmo tempo os vinculos informais de
trabalho multiplicaram-se pelo ndo cumprimento do registro dos trabalhadores por parte dos

empregadores.
Outras formas de flexibilizacdo, precarizacéo e retrocesso dos direitos adquiridos foram:
e estagio laboral para estudantes universitarios (méo de obra ndo onerosa para o capital);
e eliminacdo de restricbes maximas em relacdo a dias e horarios de trabalho;
e fracionamento das férias anuais (Lei de PyME N° 24.447/95);

e proibiu-se qualquer ajuste no valor do salario, e o Decreto N° 1334/91 condicionou 0 aumento

salarial ao crescimento da produtividade;

e as Pequenas e Médias Empresas (PyME), que na década dos '90 contratavam 80% do total dos

assalariados, podiam pagar o 13° salario atrasado e até em trés vezes;

e implementacdo do vale alimentacdo, beneficio de carater ndo remunerativo que permitiu aos
empregadores responder aos reclamos incrementando o salario dos trabalhadores, mas sem

realizar contribuicdes ao sistema de seguridade social;

e em relacdo a extingdo do contrato de trabalho, reduziram-se o periodo de aviso prévio e o
valor da indenizagdo para os trabalhadores com menos de dois anos de antiguidade, e

simplificou-se o procedimento administrativo para demissdo coletiva;

e diversas outras modalidades juridicas para eliminar a relacdo salarial, sair da jurisdi¢cdo do

direito do trabalho e evitar o pagamento das contribui¢des da seguridade social: por exemplo,

*! Exemplos no Brasil desse tipo de formas promovidas de emprego s&o o contrato experiéncia e o contrato
temporario.
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implementacao de sistemas de terceirizacdo e sub-contratacdo da forca de trabalho.

Nesse contexto, € um equivoco falar em desregulacdo dos mercados, pois o que o Estado
verdadeiramente fez foi gerar novas regulamentagdes mais “amigdveis” com o mercado, criando
as condi¢Bes para a concentracdo econémica. Houve uma logica que articulou as medidas: o
incremento das taxas de ganho do capital para assegurar uma elevada taxa de investimento,
utilizando como instrumentos a reducdo dos salarios, a diminuicdo da contribuicdo dos
empregadores ao sistema de seguridade social, a flexibilizacdo dos vinculos trabalhistas, a
intensificacdo do trabalho e a expansdo da produgdo. O resultado destas politicas foi o
desemprego e subemprego massivos, a expansdo da informalidade, a precarizacdo e a reducao

dos salarios dos trabalhadores, muitos dos quais ficaram abaixo da linha de pobreza.

Com excecdo do j& mencionado seguro de desempleo, os quatro componentes da
seguridade social (previdenciario, obras sociales, riscos de trabalho e asignaciones familiares)
sofreram um retrocesso em termos distributivos e de solidariedade. Reduziram sua cobertura
horizontal (populacdo atingida) e suas garantias, introduzindo mecanismos de mercado (seguros
privados), de individualizagio dos riscos e de autoprotegdo individual. Essa situagdo normativa,
combinada a expulsdo massiva de pessoas do mercado de trabalho, produziu a reducdo do
numero de beneficiarios. Para ilustrar com um exemplo, a fins da década de 1990 apenas 64%
dos idosos estavam cobertos pelo sistema, situacdo que piorou na virada de século, com um saldo
de apenas 61% de idosos atingidos em 2003 (DANANI e HINTZE, 2013).

Recém chegado ao governo, Menem unificou por decreto o sistema de seguridade social
(N° 2284/1991), fundindo o Instituto Nacional de Prevision Social com a Caja de Subsidios
Familiares para Empleados de Comercio, a Caja de Subsidios Familiares para Personal de la
Industria, a Caja de Asignaciones Familiares para el Personal de la Estiba, Actividades
Maritimas Fluviales y de la Industria Naval, e com um futuro sistema de seguro para
desempregados. Mais tarde, em 1993, segundo a Lei N° 24.241 foi criado o Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones, que na realidade significou a privatizacgdo do componente

previdenciario da seguridade social.

O sistema de asignaciones familiares também sofreu transformacdes. Depois da
nacionalizacdo dos fundos das caixas de subsidios profissionais e da cria¢do do Sistema Unico de
la Seguridad Social, primeiro através de um decreto e logo mediante a Lei N° 24.714 de 1996,
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fixaram-se tetos salariais acima dos quais os trabalhadores perdiam o direito as asignaciones, e

reduziram-se as situacOes cobertas.

No ambito das politicas de assisténcia, em 1989 o PAN foi substituido pelo Bono
Solidario de Emergencia através do Decreto N° 400/1989, que em vez de repartir alimentos
outorgava vales intercambiaveis por determinadas mercadorias, a cambio de uma declaracdo
juramentada onde constasse a necessidade alimentaria. Em 1990 a estratégia foi ampliada
mediante a Lei N° 23.767 de Politicas Sociales Comunitarias, segundo a qual foi implementado
um “programa destinado a atencdo das necessidades alimentarias, sanitdrias, assistenciais,
habitacionais e/ou locativas dos setores sociais mais carentes do pais, com fomento da promocao
e a solidariedade sociais e a participagdo comunitaria” (Art. 1°). As unidades executoras
nacionais e provinciais atenderam as necessidades de alimentacdo, de saude o de assisténcia
mediante prestacdes diretas de bens e servigos, em quanto as habitacionais e locativas foram

satisfeitas com subsidios. Os municipios também eram envolvidos na implementacdo da Lei.

Da mesma forma que a Lei do PAN, a presente norma estabelecia um periodo de vigéncia

de dois anos, que podia ser prorrogado por um prazo de tempo equivalente (Art. 9°).

Outro tipo de estratégias implementadas reiteradamente durante a década de 1990 foram
0s programas de emprego, capacitacdo laboral e servicos de emprego, que consistiam em
transferéncias de renda condicionadas ao desenvolvimento de uma atividade laboral no ambito
publico ou privado. Cabe destacar, que o "vinculo empregaticio” gerado ndao dava acesso aos
beneficios da seguridade social. Um programa de emprego paradigmatico dos anos 90 foi o Plan
Trabajar, financiado pelo Banco Mundial e implementado a partir de 1996 pelo Ministerio de
Trabajo. Consistia na transferéncia de um beneficio monetario fixo, com a condicdo de
cumprimento de uma contraprestacdo laboral em obras de infraestrutura comunitéria de baixa
complexidade (por exemplo, conservacdo de pracas e espacos verdes da cidade, auxilio em

atividades administrativas de escolas e hospitais).
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CAPITULO Ill - AS RUPTURAS PROMOVIDAS PELA AUH NO PADRAO DE
PROTECAO SOCIAL ESTATAL

As perguntas que procuramos responder com a presente dissertagdo referem-se as
modificagfes que a criacdo da AUH gerou no padrdo de protecdo social estatal argentino.
Especificamente, as questdes norteadoras do estudo giram em torno de mudangas na
institucionalidade estatal e nas gramaticas da politica social produzidas pela implementacdo da
AUH. Em outras palavras, busca-se examinar inflexdes, continuidades e rupturas na relacéo
Estado-sociedade geradas a partir da incorporacdo da populagdo sem vinculo formal/legal de
trabalho ao sistema de seguridade social, e a transformacdo do status legal da principal estratégia
de combate a pobreza, que deixou de ser mais um programa no conjunto dos chamados
Programas de Transferéncias Condicionadas de Renda (PTCR) para integrar-se como um dos
beneficios do Régimen de Asignaciones Familiares (RAF).

A hipétese da pesquisa, que fornece uma resposta provisoria a tais interrogantes, € que a
criacdo da AUH e as caracteristicas da sua implementacdo produziram, de fato, mudancas em
algumas tradi¢Oes da protecédo social estatal argentina. Sem descartar outras rupturas (ou mesmo
continuidades) ndo analisadas nesta dissertacdo (por exemplo, as possivelmente produzidas nas
politicas de saude e educacdo por causa da imposicdo de condicionalidades, ou a impulsionada no
campo das politicas sociais dirigidas as criancas*?), defendemos mudancas em pelo menos trés
tradicOes de intervencdo presentes em duas funces da politica social (dizemos funcdes nos
termos assinalados por Falappa e Andrenacci, 2009. Ver pag. 36): na exclusividade da politica
de seguridade social (no campo das politicas do trabalho), na baixa institucionalidade da
politica de assisténcia, e no vinculo pernicioso (e naturalizado como inevitavel) entre

clientelismo politico e politicas de assisténcia social.

Em primeiro lugar, defendemos a ideia de que se ampliou a capacidade de protecdo
social (DANANI, HINTZE, 2011) do sistema de seguridade social, que tradicionalmente
restringiu a abrangéncia dos seus beneficios aos assalariados formais, subordinando a garantia do
direito a capacidade contributiva e ao status laboral de cada um dos potenciais beneficiarios.

Exclusivamente para o conjunto da populacéo vinculada formalmente com o mercado de trabalho,

*2 para mais informagdo sobre as mudancas produzidas pela implementacdo da AUH nas politicas de infancia,
consultar a obra de Roxana Mazzola (2012) Nuevo Paradigma. La Asignacion Universal por Hijo en la Argentina,
editada por Prometeo Libros.
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ou seja, contribuinte ao regime atualmente chamado de SUSS (Sistema Unico de la Seguridad
Social), o Estado co-financia e administra uma série de prestacées em forma de bens e servicos,
assegurando dessa maneira a sobrevivéncia do trabalhador e da sua familia, inclusive nos

momentos de auséncia de trabalho.

Em segundo lugar, argumentamos que a incorporacdo da AUH no SUSS significou
também uma ruptura na forma de enfrentamento da questdo da pobreza na Argentina, a qual era
caracterizada, desde a década dos '90, pela existéncia de uma multiplicidade de programas
extremamente focalizados e de vigéncia transitéria (as vezes incerta). O Decreto 1.602/09
localizou a estratégia na Ley de Asignaciones Familiares, o que reforca o estatuto legal da
transferéncia ao inclui-la no conjunto de componentes da protecdo social estatal com maior nivel
de institucionalizacdo e legitimidade entre a populagdo, e desse modo, afianca a vigéncia do
direito a recebé-la (ou, no minimo, ajuda a ter uma perspectiva mais otimista no sentido de

garantia de seguranca a seus beneficiarios).

Por altimo, com a incorporacdo das transferéncias condicionadas de renda ao RAF,
modificaram-se aspectos da gestdo das primeiras que outorgam maior transparéncia ao processo e
contribuem para a sustentabilidade politica dos beneficios dirigidos aos pobres. A centralizacdo
dos componentes de implementacdo na ANSES (inscri¢des de novos candidatos, verificacdo do
cumprimento dos requisitos, registro dos dados no banco de dados da seguridade social,
financiamento) junto com a transferéncia monetéria direta aos beneficiarios sem necessidade de
intermediarios (o que chamamos de “bancarizacdo” dos pagamentos, através de uma conta
gratuita associada a um cartdo de débito) contribui a tornar o acesso ao beneficio menos

vulneravel ao risco de praticas discricionais ou clientelisticas.

Um aspecto que ajuda a compreender o que mudou nessas tradicdes da protecdo social a
partir da implementacdo da AUH € o analise do sentido desta estratégia como parte de uma
“totalidade” maior de decisdes do Estado nos campos politico e econdmico. Uma espécie de
“enquadramento” da medida em um certo “clima de época”, ou melhor, em um “tric6” de
intervencdes sociais e econdmicas contemporaneas. Dai a decisdo de analisar o ultimo periodo do
histdrico da protecéo social estatal neste capitulo, apartado dos seus antecedentes: da necessidade
de pensar uma “logica de intervencdo social kirchnerista” no qual inscrever o objeto de estudo

desta dissertacdo, a AUH e seu correlato institucional, vinculando-o com um conjunto maior de
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politicas sociais do Estado, com as quais comparte certa “loégica” de intervencdo que

exploraremos em seguida.

3.1. A POLITICA SOCIAL ARGENTINA A PARTIR DE 2002: EXPANSAO DA
CIDADANIA E CRESCIMENTO DO SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL

A caracterizacdo deste periodo talvez seja a mais complexa devido a curta distancia
historica dos fatos, o que dificulta, ou melhor, tinge de provisoriedade a anélise. Da mesma forma
que para 0s outros momentos da protecdo social estatal, cuja descri¢do foi reconstruida através da
consulta de fontes bibliograficas, de documentacdo normativa oficial e da prépria versdo
governamental sobre os fatos, a reconstrucao da etapa que segue adiciona as fontes bibliograficas
e normativas, a revisdo de duas publicagdes do Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién
sobre as politicas sociais da década kirchnerista, outorgadas pela Direccion Nacional de Disefio y

Comunicacién Institucional do préprio ministério, em novembro de 2013*.

Continuando com a histdria que abandonamos no Capitulo Il (nos sucessos dramaticos de
dezembro de 2001), depois da renincia do presidente De la Rua (1999-2001), que praticamente
fugiu do seu cargo em face da gravidade das manifestacdes sociais e da perda de legitimidade
social do poder politico*, o novo mandatario, Eduardo Duhalde (2002-2003), comegou seu
governo desvalorizando a moeda para sair do regime de convertibilidade, o0 que contribuiu para
aprofundar a ja regressiva distribuicdo da renda: naquele periodo, a pobreza atingia 55% da
populacdo, dos quais a metade era indigentes (GOLBERT, 2010). Como podemos ver no gréafico
a seguir, o seculo XXI estreou com as taxas de desemprego extremamente altas: em 2002-2003
superavam 0s 20%. JA no momento da assuncdo do Presidente Néstor Kirchner em 2003, o
desemprego tinha descido dos 22% de 2002 aos 16%, com a mediacdo de programas ativos de

emprego que analisaremos nas proximas paginas:

*® As publicacdes do Ministerio de Desarrollo Social mencionadas sd0 KIRCHNER, Alicia (2007). La Bisagra.
Memoria, Verdad, Justicia, Organizacién Social. Politicas Sociales en Accion, e KIRCHNER, Alicia (2013).
Politicas Sociales del Bicentenario. Un modelo nacional y popular. VVolumes | e 1l.

* 0O reclamo mais ouvido por aqueles dias era “que se vayan todos” (o que em portugués seria “fora todos os
politicos”).
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GRAFICO 2: Taxas de desemprego e subemprego demandante y nio
demandante. Total urbano. Maio de 1990 - Maio de 2003 (% da populacio
Taxas economicamente ativa)
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A partir de 2003, durante as presidéncias consecutivas de Néstor Kirchner e Cristina
Fernandez de Kirchner, os cdmbios introduzidos na politica econdmica permitiram uma intensa
recuperacdo econdmica, que ancorou no aproveitamento das novas e favoraveis condi¢des do
comeércio internacional, e na utilizacdo da capacidade instalada posta em movimento a partir da
crise do regime de cambio fixo (ou de convertibilidade) e a posterior desvalorizacdo monetaria.
Neste periodo comecou um ciclo de crescimento econdmico cujos beneficios, a diferencia da
década menemista, atingiram amplamente a populacéo, incluindo aos assalariados e contribuindo
na reducdo do desemprego e da pobreza, e em menor medida a desigualdade. Nos proximo
grafico podemos observar a melhora da taxa de participacdo salarial operado em Argentina a

partir de 2003, com independéncia da medicao que se privilegie:
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GRAFICO 3: Participacao salarial em Argentina. 1993-2011 (em % do PIB)
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Fonte: LINDENBOIM, 2013. Elaborado com dados do Centro de Estudios sobre Poblacién, Empleo y
Desarrollo — CEPED, Faculdade de Economia, Universidad de Buenos Aires, e da Direccién Nacional de Cuentas
Nacionales — DNCN.

O governo implementou um novo esquema de crescimento vinculado ao comeércio
exportador e ao fortalecimento do mercado interno que permitiu a criacdo de oportunidades de
emprego e a incorporacdo de trabalhadores ao mercado formal de trabalho. A estratégia de
incentivo a0 emprego registrado procurou também a incorporacdo ao sistema de seguridade
social a amplos setores da populacdo que tinham sido expulsos ou nunca haviam estado incluidos

nele.

No grafico a seguir, que apresenta as taxas de pobreza e indigéncia entre maio de 2001 e o
primeiro semestre de 2011 segundo as medi¢fes de duas instituicbes, podemos observar que
houve um importante processo de recuperacdo dos indicadores que medem as condicdes de vida
da populacdo, resultado de uma intervencdo estatal em politica social orientada a garantir a renda
da populacdo através do emprego formal, atualizacdo dos salarios, controle de pregos e subsidios
a bens e servicos da cesta basica. Ainda assim, devemos dizer que a situacdo continua sendo
preocupante, sobretudo se considerarmos que atualmente perto de 35% dos assalariados nao estao
inseridos no mercado formal de trabalho — destacando o fato de que pouco mais de trés de cada

82



quatro trabalhadores sdo assalariados — (LINDENBOIM, 2013). A persisténcia dessa
informalidade tem efeitos negativos sobre o sistema de seguridade social e sobre a participacao
salarial na distribuicdo de renda, constituindo-se em uma dupla contribuicdo ao aumento da

pobreza e a desigualdade.

GRAFICO 4: Taxas de pobreza e indigéncia. Total urbano. Maio de 2001 - 1°
semestre de 2011 (% da populagéo)
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Fonte: LINDENBOIM, 2013. Elaborado com dados do Instituto Nacional de Estadisticas y Censos —
INDEC, e do Centro de Investigacion y Formacion de la Republica Argentina — CIFRA, vinculado a Central de

Trabajadores Argentinos — CTA.

Em relacdo a intervencdo do Estado nas condic¢des de compra/venda de forca de trabalho,
0 governo promoveu a reativacdo das negociacgdes coletivas. Depois de dez anos de inatividade,
se reconstituiu o Consejo del Salario Minimo, la Productividad y el Empleo, integrado por
representantes do governo, dos sindicatos e das agrupagdes empresarias. A partir desse momento,

0s niveis do salario minimo ajustaram-se uma vez por ano.
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A politica de trabalho dos governos do casal Kirchner completou-se com uma importante
reforma no Sistema Unico de Seguridad Social, que transformou dois dos seus componentes,
cujos beneficios atingem trés grupos populacionais mais vulneraveis: as criancas e adolescentes,

os deficientes e os idosos.

O primeiro componente reformado foi o previdenciario, com aumentos por decreto dos
beneficios, que elevaram o valor das aposentadorias minimas em 13 oportunidades entre 2003 e
2005 (GOLBERT, 2010). Posteriormente, essas intervenc¢des foram institucionalizadas na Lei N°
26.417 de Movilidad de las Prestaciones del Régimen Previsional Publico, do ano 2008, que
implementou um sistema e uma férmula para aumentar o valor das aposentadorias em forma

automatica duas vezes por ano.

A partir de 2004 ampliou-se a cobertura horizontal do sistema previdenciario com a
incorporacdo das aposentadorias para donas de casa e empregados(as) domésticos(as), e a
moratoria previdenciaria. A partir da san¢do da Lei N° 25.994 se estabeleceu uma moratoria ou
“jubilacion anticipada” para permitir que as pessoas que tinham ficado fora do sistema de
seguridade social pudessem acessar a um beneficio previdenciario pagando uma prestacao
minima durante cinco anos. Gracgas a essa medida, mais de dois milhdes de idosos conseguiram
uma aposentadoria, 0 que, na época, representou mais de 45% do total de beneficiarios do
sistema. Dessa forma, quase 90% da populacdo maior de 60 anos ficou coberta pelo sistema
(GOLBERT, 2010; DANANI e HINTZE, 2013). No proximo grafico, que mostra a evolucao da
cobertura previdenciaria, é possivel observar o crescimento exponencial da porcentagem de

idosos incorporados ao sistema de seguridade social:
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GRAFICO 5: Evolugéo da cobertura previdenciaria de idosos em idade de se-aposentar e

maiores de 65 anos. Total urbano. 3° trimestre de 2003 - 2° trimestre de 2012 (% de idosos)
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Fonte: DANANI e HINTZE (2013)

A reforma no sistema previdenciario aprofundou-se com a modificacdo e posterior
extin¢do do SIJP, pesada heranca do menemismo. Em um primeiro momento, a Lei N° 26.222 de
2008 permitiu aos trabalhadores voltar ao sistema previdenciario publico de reparticdo,
modificando a restricdo vigente desde a implementacdo da Lei N° 24.241 (restricdo que nao
permitia sair do sistema privado para retornar ao publico). Posteriormente, a Lei N° 26.425 do
mesmo ano eliminou o componente previdenciario de capitalizacdo e unificou novamente o
sistema na modalidade publica de reparticdo baseada na solidariedade (intra e intergeracional),
sob a denominacdo Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA). Com parte desses recursos
previdenciarios recuperados (que antigamente administravam as AFJPs) foi conformado o Fondo

de Garantia del Sistema.

O segundo componente da seguridade social que foi objeto de uma importante reforma
neste periodo foi o Régimen de Asignaciones Familiares, pois em outubro de 2009 o Poder
Executivo criou por Decreto N° 1602 a Asignacién Universal por Hijo (AUH), que estendeu a

asignacion por filho, a asignacao por filho deficiente, e posteriormente a asignacdo preé-natal
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(criada por Decreto N° 446/2011), a setores da populacdo nunca cobertos pelo sistema de
seguridade social. Atualmente, estima-se que entre 80 e 90% de criancas e adolescentes sdo
atingidos pelo sistema de seguridade social (DANANI e HINTZE, 2013).

No campo da saude publica, houve algumas novidades j& durante a curta presidéncia de
Duhalde (2002-2003), periodo no qual foram implementados o programa Remediar, ainda
existente hoje, que consiste na provisdo gratuita de medicamentos para populacdo de baixos
recursos sem cobertura sanitaria; o Programa Nacional de Salud Sexual y Reproductiva atraves
da Lei N° 25.675, que garante o acesso livre e gratuito a informacao e servigos de salde sexual e
reprodutiva para toda a populacdo; a obrigatoriedade da prescricdo de medicamentos por nome
genérico, para favorecer a concorréncia entre laboratorios e permitir a queda dos precos, e a
reforma do Programa Médico Obligatorio (vigente desde 1997), que estabeleceu uma lista de
216 medicamentos de cobertura obrigatdria por parte de obras sociales e empresas de medicina

privada.

No ano de 2004 comecou a ser implementado o Plan Nacer, no ambito do Ministerio de
Salud, que funciona como um seguro provincial de atencdo sanitaria dirigido a mulheres gravidas
até 45 dias ap6s o nascimento do filho, e a criangas menores de seis anos sem outra cobertura

médica.

A politica de assisténcia social neste periodo, inversamente ao acontecido na década
anterior, concentrou-se em poucos, porém massivos, programas sociais. No curto periodo que
durou a presidéncia de Duhalde, desde janeiro de 2002 até a assuncdo de Néstor Kirchner em
maio de 2003, ocorreram ja algumas inovagdes implementadas em face da urgéncia dos
deteriorados indicadores de bem-estar social. A mais relevante foi a criacdo de um programa de
transferéncia condicionada de renda com contraprestacdo laboral, o Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados (PJyJHD) que rapidamente atingiu a mais de dois milhdes de pessoas (GOLBERT,
2010), magnitude que provocou a rapida suspensdo das inscrigdes e a impossibilidade de
incorporacdo de novos beneficidrios. A ativa (e inédita) participacdo de organizagdes sociais na
definicdo dos sujeitos beneficiarios e nas areas geogréaficas de implementagéo favoreceu o carater
massivo e a “capilaridade” do programa, mas também dificultou o controle da condicionalidade
exigida para a permanéncia nele (BORGHINI, BRESSANO e LOGIUDICE, 2013).

O PJyJHD foi criado mediante o Decreto N° 565/2002 para “ser aplicado enquanto
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durasse a emergéncia ocupacional, que por este decreto se ratifica, até 31 de dezembro de 2002,
destinado a chefes(as) de lar com filhos até 18 anos, ou deficientes de qualquer idade, e a lares
nos quais a chefa ou conjuge, concubina ou co-habitante do chefe estivesse gravida, todos eles
desempregados e residentes permanentes no pais” (Art. 2). Em margo de 2003, o Ministerio de
Trabajo estendeu a abrangéncia das transferéncias monetarias aos idosos através do Plan
Mayores (Resolucdo 155/03), que admitia pessoas maiores de 70 anos, com residéncia

permanente no pais, sem outros beneficios previdenciarios ou assistenciais.

No inicio, o PJyJHD ndo estabelecia em forma explicita a obrigacdo de uma
contraprestacdo para receber a transferéncia. No entanto, a condicionalidade laboral foi logo
implementada como resposta as criticas da Mesa Del Dialogo Argentino (formada pelo governo,
0 Programa de NacBes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD e a lIgreja Catolica) que
argumentou acerca da necessidade de solicitar aos beneficiarios a realizacdo de atividades que

facilitariam a posterior reinsercdo no mercado de trabalho.

A atividade laboral imposta como condicionalidade ndo podia ter duracdo menor de
quatro horas diérias nem maior de seis, e devia ser aprovada pelo municipio. Podia consistir em
atividades comunitarias com impacto na melhoria da qualidade de vida da cidade (construgdo e
reparacao de edificios publicos, tarefas de apoio ou administrativas em instituicbes publicas,
escolas e hospitais, atencdo a criancas e idosos, manutencdo de pracas e espacgos publicos), ou
participacdo em atividades de capacitacdo, que incluiam cursos de formacao profissional e até a
possibilidade de retornar ao sistema escolar para finalizar os ciclos incompletos.

Durante o ano de 2002, o PJyJHD foi financiado com recursos do Estado nacional, atraves
de verbas realocadas (que eram destinadas a programas assistenciais anteriores) e impostos as
exportacdes®. Ja4 em 2003, adicionaram-se recursos provenientes de um empréstimo de 600

milhdes de ddlares do Banco Mundial®®.

** No momento de criagdo do PJyJHD, o governo tinha declarado o default (cessacdo de pago da divida externa) e
existiam restricBes para obter recursos de agéncias internacionais de crédito.

4 Ver caracteristicas do empréstimo financiado pelo Banco Mundial em
http://www.bancomundial.org/projects/P073578/social-protection-vi-project-jefes-de-hogar-heads-
household?lang=es
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Em 2004, j& sob a presidéncia de Néstor Kirchner, o PJyJHD sofreu reforma e
desarticulacdo: os seus beneficiarios foram classificados segundo critérios de “empregabilidade”
(sequindo demandas dos organismos internacionais de financiamento, que ainda participavam no
financiamento dos programas de assisténcia). O grupo considerado de “inempregaveis” (em geral
mées) foram absorvidas pelo Programa Familias para la Inclusién Social, criado em 2004 no
ambito do Ministerio de Desarrollo Social. O setor de desempregados em condi¢fes de voltar ao
mercado de trabalho, avaliados como “empregaveis”, passaram a ser assistidos pelo Seguro de
Empleo e Capacitacion, implementado pelo Ministerio de Trabajo, que manteve a

contraprestacdo laboral (...).

O Programa Familias herdou o formato do PJyJHD, apenas mudando a condicionalidade
da transferéncia: passaram a ser exigidos o cumprimento do calendario de vacinas para as
criangas, controles de acompanhamento pré-natal a cada dois meses para as mulheres gravidas e
assisténcia regular a escola de criancas e adolescentes. Os beneficiarios ndo foram selecionados
especialmente para o programa, mas foram “encaminhados” desde o PJyJHD, o que ndo permitiu

a inscricdo de novos titulares.

Depois de vérios anos de convivio, o PJyJHD e o Programa Familias foram desativados,
e seus beneficiarios absorvidos por uma nova estratégia no campo da assisténcia, que consistiu na
sua inclusdo na seguridade social: a AUH. Com a criacdo dela, a politica de assisténcia sofreu
uma transformacdo. A nova modalidade de transferéncia monetaria, que manteve as
condicionalidades do Programa Familias, inovou em varios aspectos: reconheceu como
populacdo beneficiaria, além dos desempregados, aos trabalhadores néo registrados, com salario
menor ao minimo, vital e movel; o beneficio ganhou permanéncia para toda pessoa que reuna 0s
requisitos, sem limitacdo temporal nem numérica para a inscricdo, nem restricdo nenhuma em
relacdo a duragdo da estratégia, o que permite o acesso continuo da populacdo que dela precisar e
reforca o carater massivo e distante da focalizagdo propria dos anos 1990 — destaquemos que a
AUH dobra em beneficiarios ao Programa Familias— (BORGHINI, BRESSANO e
LOGIUDICE, 2013). Houve também uma importante mudanca institucional, pois a gestdo da
transferéncia trasladou-se do Ministerio de Desenvolvimento a ANSES, convertendo esta ultima

instituicdo, e através dela ao Ministerio de Trabajo, em 6rgéo central da politica de assisténcia.
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3.2. O QUE MUDOU NA TRADICAO DA POLITICA DO TRABALHO? AAUHE A
RUPTURA NA EXCLUSIVIDADE DO SISTEMA DE SEGURIDADE SOCIAL

Comecaremos a defesa em favor das nossas hipoteses acerca das rupturas que a AUH
produziu nas tradicbes da seguridade social e da assisténcia dizendo que o padréo de
intervencido social histéorico em Argentina pode ser caracterizado como um “hibrido
institucional” (LO VUOLDO et al., 2002), ou também como uma combinacéo entre um tipo de
Welfare State “institucional” e outro “residual” (utilizando os termos de Titmuss, apud
ESPING-ANDERSEN, 1991). Quando dizemos ‘“hibrido institucional” queremos ressaltar a
coexisténcia de tradicBes de intervencdo diferenciadas segundo areas da protecdo social, que
acabaram contribuindo a conformacdo de um sistema fragmentado: assim, enquanto a politica do
trabalho tem sido impulsionada por “forgas” corporativistas, a educacao e a saude publica foram
pensadas segundo esquemas com pretensdes de universalidade, e a politica de assisténcia social
tem ocupado um lugar bastante mais modesto, com funcges tipicas de um modelo de Estado de
Bem-estar liberal, e com certo protagonismo sé a partir da década de 1980. No sentido da
distincédo feita por Titmuss, diriamos que os componentes previdenciario, de educacéo e de salde
publicas aproximam-se a modelos de Welfare State mais institucionalizados, e que, pelo contrario,
a assisténcia tem assumido um carater residual, que se expressa basicamente na sua baixa

institucionalidade.

No campo das politicas do trabalho, que j& associamos a um modelo corporativista*’, as
instituicdes da seguridade social estatal foram consolidando um padréo de intervengdo
dirigido exclusivamente aos trabalhadores formalmente registrados (desde que os beneficios
sdo parcialmente financiados com as préprias contribuicdes dos trabalhadores) e diferenciado
segundo grupos profissionais, institucionalizando dessa forma divisdes entre grupos de
trabalhadores.

Por outra parte, o sistema de seguridade social, cuja funcdo em Argentina tem sido a de

proteger aos trabalhadores registrados em caso de situagfes que colocam em risco seus processos

*" Mecanismo de relacionamento diferenciado entre o Estado e os diferentes sectores da sociedade. E um fator
fundamental de desigualdade nos procedimentos burocraticos, devido a que os direitos e as prerrogativas sdo
associadas ao valor individual ou grupal. E em definitiva uma estratégia de defensa de interesses utilizada por grupos
sociais. E considerado um instrumento para obter legitimidade politica. Para informag&o sobre corporativismo como
gramaética politica no Brasil, ver Nunes (1997).
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de reproducdo e socializacdo, atingiu um forte grau de institucionalizacdo, “dominando” na
conformacédo do sistema de protecdo social, e fazendo com que o conjunto de direitos sociais
tenha se identificado, ou pelo menos ‘“caminhado” junto, ao conjunto de direitos dos
trabalhadores formalmente registrados. Nesse sentido, podemos acrescentar que o padrédo de
protecdo social argentino tendeu a se reduzir ao modelo de seguro social baseado em
contribuicdes dos trabalhadores. Prova disso é a presenca dos direitos laborais na Constituicéo
Nacional (no Artigo 14bis, cuja historia retomaremos em breve) como Unica referéncia a direitos

sociais na maxima legislacéo do pais.

Outra evidéncia da tendéncia a reducdo da protecao social as instituicbes de seguridade
social, é a importancia das instituicdes de protecdo dos trabalhadores no complexo da politica
social e a intensidade da intervencdo estatal para materializar seus direitos, atributos que
podemos enxergar através da analise da distribuicdo interna do orcamento que o Estado dispde
para a manutencdo do conjunto de componentes da protecdo social. Observemos através do
quadro a seguir o destino dos recursos previstos para a secdo Gasto Publico Social na Ley de

Presupuesto Nacional 2013:
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TABELA 2: Gasto Publico Social na Ley de Presupuesto Nacional 2013

Jurisdicéo Orcamento
(em milhdes de pesos)

ANSES 249.602,5
Ministerio de Desarrollo Social 35.878,9
Ministerio de Educacion 34.462,3
Ministerio de Salud 12.736,9
Ministerio de Planificacion Federal*® 10.773,3
Programas sociais executados pelo Tesoro Nacional* 4.930
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Produtiva 4.118,9
Ministerio de Trabajo* 3.952,9
Sub-total Gasto Publico Social® 356.455,7

Fonte: Elaboracéo propria com base em Cogliandro (2013)

Se deixarmos de fora o orcamento da AUH, previsto em 14.096,3 milhdes de pesos
(COGLIANDRO, 2013: 20), e o do Programa Conectar Igualdad® (que entrega um computador
aos alunos e docentes de escolas publicas de ensino médio, educacdo especial e institutos de
formacéo docente), é possivel observar que 0 montante dos recursos dirigidos a seguridade social
do grupo de trabalhadores registrados, aposentados e desempregados que cotizaram no Fondo de
Desempleo ™ (233.799,5 milhdes de pesos) é quase sete vezes maior que 0 orcamento para

educacdo, e quase vinte vezes maior que o destinado a salde.

*® Programas de vivenda, urbanismo, proviséo de 4gua potavel e saneamento basico.
* Programa de proviséo de 4gua potéavel e saneamento basico.
% programas de insercéo laboral e regularizagéo do vinculo trabalhista.

*! Foram excetuados da lista o gasto social realizado por outros ministérios e pelo resto da Administracéo Publica
Central (216.762), 0 gasto primario (573.217,7) e os servigos da divida publica (55.495).

%2 Previsto em 1.706,7 milhdes de pesos (COGLIANDRO, 2013: 20).

%3 E por isso tém direito ao Seguro de Desempleo.
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Daqui em diante, propomos fazer uma revisao “rasante” de alguns contetidos tratados no
Capitulo 11 desta dissertacdo, com o objetivo de sustentar historicamente nossa caracterizacao do
padrdo de intervencdes estatais no mundo do trabalho. Como ja dissemos, acreditamos que este
assumiu um modelo corporativista e de crescente institucionalizacdo do conjunto de
organizacoes e normas de protecdo dos trabalhadores, materializando o direito a seguridade
social unicamente para os trabalhadores registrados e suas familias (na medida em que o
subordinou a contribuicdo) e excluindo da prerrogativa a trabalhadores informais e

desempregados.

Embora nesta dissertacdo situemos em 1823 o inicio do que poderiamos chamar de
protecdo social estatal - com a Sociedad de Beneficencia de la Capital, primeira instituicao social
(com servicos assistenciais, de saude e educativos) criada e co-financiada pelo Estado -,
acreditamos que a constituicdo de um sistema de protecdo social, com o conjunto de instituigdes
modernas nas quais reconhecemos o0s tracos fundamentais das instituicbes atuais, comegou a
desenvolver-se a partir das primeiras intervencdes do Estado nas relacdes de trabalho, em face a
chegada da imigracdo, & expansdo do assalariamento como forma predominante de relacdes

laborais e ao aparecimento de conflitos sociais e laborais massivos.

Sem perder de vista 0 seu principal objetivo estratégico, que era o crescimento econdmico
através da insercdo internacional agroexportadora do pais no capitalismo mundial, o Estado
enfrentou o aparecimento dos conflitos combinando repressdo do movimento operério e
regulacdo das formas de compra e venda de forca de trabalho. Assim, na véspera do centenario da
patria (1910) foram legisladas as primeiras normas de protecdo do trabalhador em relacdo as
condicdes de trabalho, e foi criada a Unica instituicdo de intervencdo nas relacdes capital/trabalho
prévia a década de 1940: o Departamento Nacional del Trabajo. O prdprio sistema educativo,
que havia sido instituido em 1884, pode ser considerado uma politica de trabalho, na medida em
que foi pensado para contribuir & configuracdo de médo de obra preparada (e integrada) para o

desenvolvimento econémico esperado.

Ja em uma nova etapa da protecdo social, que se inaugura com a mudanca do regime
politico produto do estabelecimento do voto universal, secreto e obrigatorio para todos os

cidaddos homens, o Estado aprofundou suas intervengdes nos conflitos entre o capital e os
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trabalhadores atraves da mediacdo publica, do controle das condigdes de trabalho e da geracdo de
espacos de negociacao, embora continuou reprimindo as revoltas dos operarios. O poder publico
ocupou-se também de produzir legislacdo social e novas instituicdes para proteger aos
trabalhadores dos riscos da vida. Desta época sdo também as primeiras caixas de aposentadorias.

Depois de 1930, durante a primeira experiéncia autoritaria de um século XX caracterizado
pela instabilidade politica, o Estado consolidou sua relacdo de didlogo e negociacdo com 0s
sindicatos, sem davida empurrado pelo papel preponderante dos trabalhadores no processo de
substituicdo de importacGes que se iniciava nessa década. No entanto, a intervencao estatal nesse
contexto limitou-se a criacdo de espacos de negociacdo entre trabalhadores e empregadores, e na
posterior institucionalizacdo dos acordos na legislacdo. Nessa década apareceram 0s primeiros
esquemas de seguros sociais e alguns sindicatos comegaram a prover também servicos de salde
(origem das obras sociais). Posteriormente, o Estado fez obrigatoria a afiliagdo aos seguros, e

criou os seus proprios institutos previdenciarios para funcionarios publicos.

Seguindo com a revisao histérica das caracteristicas da politica do trabalho, lembramos
que durante as duas presidéncias de Juan Peron (1945-1955) consolidaram-se os instrumentos
associativos da seguridade social no marco de uma alianca entre 0 governo e os sindicatos, em
funcdo da qual os trabalhadores eram apoiados pelo Estado nas negociacdes das condigdes
laborais, a vez que ampliavam o seu escopo de beneficios, e enquanto isso 0 governo assegurava
sua legitimidade. O Estado dispds toda uma série de normas e mecanismos para proteger a
posicdo dos trabalhadores no processo produtivo, regulando as condi¢fes de compra/venda de
méao de obra e garantindo o aumento efetivo dos salarios. Nesta época foram implementados o

pagamento durante as férias, indenizagdes por demissdo ou invalidez e o décimo terceiro salario.

Neste periodo ocorreu o primeiro intento, por parte do Estado, de unificacdo e
generalizacdo a toda a populacdo dos beneficios da seguridade social administrados pelos
sindicatos. O projeto original do governo era unificar os fundos provenientes das contribuigdes
dos trabalhadores em um sistema nacional de seguridade social, e destinar parte desses recursos a
criagdo de um sistema de saude publica para 0s ndo contribuintes. Mas houve resisténcia dos
sindicatos que, alias, consolidaram e aprofundaram sua dimensédo prestadora de servicos sociais:

aléem das aposentadorias e a atencdo a saude, comecaram a implementar as primeiras
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asignaciones familiares. Porém, a regulacdo estatal conseguiu ampliar a cobertura e

homogeneizar as cotizacdes e 0s beneficios entre os sindicatos.

Falappa e Andrenacci (2009), autores que tem se constituido em forte referéncia na
elabora¢do desta dissertacdo, argumentam que “a politica social do peronismo cldssico nao
consolidou um direito social de base cidadd, mas reforcou, completou e expandiu as solucdes que
os assalariados haviam criado através dos seus sindicatos. O seu centro simbolico foi, mais que a
igualdade material para os cidaddos, a justiga social para os trabalhadores.” (FALAPPA e
ANDRENACCI, 2009: 28). Embora acreditemos que suas palavras contem alto grau de verdade,
somos obrigados a discordar ao lembrar que no ano de 1949, durante a primeira presidéncia de
Peron, reformou-se a Constituicdo Nacional, e, dentre outras mudancas introduzidas, foi
incorporado conteudo a respeito dos direitos sociais: a cultura e educacgdo, dos idosos, das
criancas, das mulheres e dos trabalhadores. Também foram incluidas referéncias a funcéo social
da propriedade, a intervencdo do Estado na economia e a propriedade estatal das fontes de
energia e dos servigos publicos. Mas em 1955 o governo peronista foi derrocado, e através de
uma espécie de "ato institucional” militar, de carater constitucional, emitida em 1956 pelo
governo antidemocratico que seguiu, a Constituicdo de 1949 foi deixada sem efeito e regredido
seu texto a versao de 1853 (com as modificacdes de 1860, 1866 e 1898), desativando dessa forma
os direitos sociais que haviam sido incorporados. Em 1957 houve uma nova reforma que restituiu
unicamente os direitos dos trabalhadores no célebre e ainda vigente Artigo 14 bis, que citaremos

a continuacao:

Artigo 14 bis.- O trabalho nas suas diversas formas gozara da protecéo das leis,
as quais assegurardo ao trabalhador: condicdes dignas e equitativas de labor,
jornada limitada; descanso e férias remuneradas; retribuicdo justa; salério
minimo vital mével; igual remuneracdo por igual tarefa; participagdo no lucro
das empresas, com controle da producdo e colaboracdo na direcdo; protecdo
contra a demissdo arbitraria; estabilidade do funcionario publico; organizacdo
sindical livre e democratica, reconhecida pela simples inscrigdo em um registro
especial.

Serdo garantidos aos grémios: acordar convénios coletivos de trabalho; recorrer
a conciliacdo e a arbitragem; o direito de greve. Os representantes sindicais
gozardo das garantias necessarias para o cumprimento da sua gestéao sindical e as
relacionadas com a estabilidade de seu emprego.

O Estado outorgara os beneficios da seguridade social, que tera carater integral
e irrevogavel. Em especial, a lei estabelecera: o seguro social obrigatorio, que
estara a cargo de entidades nacionais ou provinciais com autonomia financeira y
econbmica, administradas pelos interessados com participacdo do Estado, sem
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gue possa existir superposicao de aportes; aposentadorias y pensées moveis; a
protecdo integral da familia; a defensa do bem de familia; a compensacéo
econdmica familiar e o aceso a una vivenda digna. (CONSTITUCION DE LA
NACION ARGENTINA, 2004, grifos nossos).

No Artigo 14 bis esta contida a Unica referéncia a direitos sociais no texto constitucional
argentino>, a qual, como vemos, est4 dirigida exclusivamente aos trabalhadores (formalmente
registrados), as organizacgdes sindicais e a garantia dos beneficios da seguridade social (que o

Estado outorga a esses mesmos trabalhadores).

Avancando no exame das caracteristicas historicas da politica do trabalho em Argentina,
gue como vemos produziu as instituicdes mais emblematicas da protecdo social estatal, cedo
podemos observar como suas intervencfes, além de dirigir-se e beneficiar unicamente aos
trabalhadores formalmente registrados (que, como sugere Golbert (2010), até a década de
1940 nunca superou 0 7% da populagdo economicamente ativa), foram construindo uma
tendéncia a fragmentacdo de sua cobertura segundo setores profissionais, em funcdo da
forca de cada um para conseguir vantagens corporativas. Desde esse momento, a politica
social argentina cumpriu, predominantemente, um papel de distribuicdo de renda dentro
dos proprios grupos de assalariados, raramente procurou estabelecer condi¢cbes minimas de
cidadania para a totalidade da populacédo ou basear suas acdes em uma logica cidada. A
expansdo do sistema de protecdo foi menos pelo aumento da quantidade de direitos basicos

universais, e mais por imitacao de privilégios entre grupos de trabalhadores.

O processo argentino é analogo ao ocorrido no Brasil no periodo entre a década de 1930 e
a ditadura comecada em 1964, que Santos (1979) caracterizou com o conceito de cidadania
regulada para ressaltar o fato de que os direitos de cidadania eram decorrentes dos direitos das

profissbes reconhecidas e reguladas por lei. Segundo o autor, as raizes da cidadania regulada

encontram-se ndo em codigo de valores politicos, mas em um sistema de
estratificacdo ocupacional [que] é definido como norma legal. Em outras
palavras, sdo cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se encontram
localizados em qualquer uma das ocupacges reconhecidas e definidas em leis. A
extensdo de cidadania se faz, pois, via regulamentacéo de novas profissdes e/ou

> Esta afirmacdo faz sentido se excluimos os instrumentos internacionais (tratados e declaracdes) sobre direitos
humanos aos que Argentina aderiu, e cujos textos tém hierarquia constitucional.
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ocupacBes, em primeiro lugar, e mediante ampliacdo do escopo dos direitos
associados a estas profissdes, antes que por expansdo dos valores inerentes ao
conceito de membro da comunidade. A cidadania est4d embutida na profisséo e
os direitos do cidaddo restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no processo
produtivo, tal como reconhecido por lei (SANTOS, 1979: 75).

A etapa que seguiu ao peronismo foi extremamente instavel politicamente, com sucessdo
de golpes de Estado e curtos periodos semidemocraticos. Em relacdo a politica do trabalho, o
Estado agiu em varias oportunidades de forma contraria aos interesses dos trabalhadores,
intervindo nos sindicatos, proibindo ao peronismo de participar em eleicOes e de se expressar
politicamente, e suspendendo os mecanismos de negociacdo coletiva. Mas também consolidou a
regulacdo do contrato de trabalho e conservou os tracos gerais da estrutura da seguridade social:
fragmentacdo em corporacgdes sindicais, e abrangéncia exclusiva aos trabalhadores

registrados e afiliados aos sindicatos.

Durante o governo da ditadura comecada em 1966, o Estado aprofundou o controle sobre
0s trés componentes da seguridade social (com o objetivo de restringir o poder dos sindicatos): 0s
fundos previdenciarios foram unificados em trés caixas, a Ley de Cajas de Subsidios y
Asignaciones Familiares ampliou as coberturas, aumentou o valor dos beneficios e criou uma
caixa para os funcionarios das instituicGes estatais, a0 mesmo tempo que a criacdo do Instituto
Nacional de Obras Sociales (INOS) procurou coordenar e regular o sistema de seguros de salde
sindicais. Com esta ativa intervencdo do Estado na organizacdo sindical e nas instituicdes
através das quais as corporacdes profissionais administravam protecdo dos trabalhadores,
produziu-se uma mudanca na tendéncia a fragmentacdo que ja era uma caracteristica
principal da seguridade social, embora o rasgo “elitista” do sistema, no sentido da

abrangéncia exclusiva aos trabalhadores registrados, continuou vigente.

Em 1976 iniciou-se a ultima ditadura em Argentina, a irrupgdo violenta de uma alianca
civico-militar que afundou o pais na noite mais negra da sua historia. Durante essa etapa o
sistema de leis de protecdo do contrato de trabalho, que havia precisado de mais de meio século
para se constituir, foi devastado. A atividade sindical foi suspensa, o direito a greve anulado, o
status legal da Confederacion Nacional del Trabajo (CGT) ndo mais reconhecido, dirigentes
operarios e delegados de fabrica desaparecidos, torturados e mortos. Para baixar o custo laboral e
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favorecer a setores capitalistas, foram eliminadas as contribui¢cGes dos empregadores a seguridade
social e substituidas por impostos regressivos (por exemplo, imposto ao consumo), o que fez com
que o sistema comecasse a ser financiado ndo s6 pelos préprios trabalhadores, mas também
indiretamente pelos ndo trabalhadores e desempregados.

Em 1983 foi novamente eleito um presidente em forma democratica, Radl Alfonsin, quem
tentou refazer o desenho da politica social com uma logica cidadd, para acabar com a tradicéo
corporativista e fragmentada da protecéo social argentina. Durante o seu governo produziu-se o
segundo intento de unificacdo e generalizacdo a populacdo dos beneficios da seguridade
social administrados pelos sindicatos, impulsionado pela ideia do Ministro de Saude de
articular um seguro de saude unificado e universal. Em 1988 foi apresentado o projeto de Ley del
Seguro Nacional de Salud, cujo objetivo era integrar o conjunto de obras sociales e o sistema
publico, para neutralizar as fortes desigualdades entre os seguros de salde sindicais e incluir
gradativamente a populacdo sem cobertura. O projeto sofreu resisténcias do setor privado e dos
sindicatos, que acusaram o0 governo de buscar "nacionalizar" os fundos de salde dos
trabalhadores. Finalmente, a proposta foi aprovada e desarticulada em duas leis, que mais tarde,
no entanto, foram "congeladas" pela administracdo de Carlos Menem (1989-1999).

Recém chegado ao poder, e através de um decreto (2284/1991) que ademais desregulava
0 comercio interior e exterior, criava os entes reguladores das empresas publicas privatizadas,
fazia a reforma fiscal (“e outras milongas mais™), Menem criou o Sistema Unico de la Seguridad
Social (SUSS), dependente do Ministerio de Trabajo, que unificou fungdes e objetivos do
Instituto Nacional de Previsidén Social e de quatro caixas de subsidios familiares profissionais.
Desta maneira, foram unificados sob gestdo estatal e generalizados a populacéo
trabalhadora dois componentes da seguridade social: o previdenciario e as asignaciones

familiares.

Mas a seguridade social ndo escapou a onda privatizadora e “desestatizadora” de
empresas do setor pablico que caracterizou a década menemista: também por decreto, foi
decidida em 1993 a desregulacdo das Obras Sociales, e pouco tempo depois, 0 governo
impulsionou a modificacdo profunda do sistema previdenciario a partir da combinacdo do regime

publico, fundamentado na outorga de beneficios por parte do Estado (financiados através de um

97



sistema de reparto simples entre ingressos e egressos), e de um regime previdenciario privado
baseado na capitalizacdo individual. No mesmo ano (1993), o governo nacional e 0s governos
provinciais assinaram o Pacto Federal para el Empleo, la Produccién y el Crecimiento, no qual
foi acordada a reducdo da contribuicdo dos empregadores ao sistema de seguridade social como
parte de um compromisso do Estado nacional para reduzir a carga impositiva e de seguridade

social sobre o custo laboral.

Durante a etapa da protecdo social seguinte, e a ultima desta dissertacdo, 0s governos de
Néstor Kirchner e Cristina Fernandez de Kirchner implementaram uma ativa politica de fomento
ao emprego registrado, acompanhada por uma politica social orientada a incorporar no sistema
de seguridade social a agueles que tinham sido excluidos ou nunca haviam estado dentro.
Através da moratoria previdencidria de 2004, dois milhdes de pessoas acessaram a uma
aposentadoria minima, representando em aquele momento mais do 45% do total de aposentados
do sistema (GOLBERT, 2010).

Em 2008, o regime previdenciario privado de capitalizacdo individual foi eliminado, e
reunificado o sistema em um Unico regime previdenciario publico chamado de Sistema Integrado
Previsional Argentino (SIPA), para ser financiado mediante um sistema solidario de reparto.
Com os recursos recuperados, que até esse momento eram administrados por empresas privadas
de seguros (AFJPs), foi conformado um fundo de garantia do sistema. No mesmo ano, a Lei N°
26.417 de mobilidade dos beneficios do SIPA, instituiu um sistema e uma férmula para atualizar

o valor da aposentadoria minima (prestacao basica universal) duas vezes por ano.

Em relacdo a primeira hipdtese da nossa dissertacdo (que argumenta a ruptura (parcial) da
I6gica excludente que caracteriza as instituicdes de seguridade social), haviamos introduzido que
até o momento da incorporacdo da AUH, o RAF dirigia seus beneficios unicamente aos
assalariados formais ou a aqueles que o foram no passado (aposentados), ou seja, 0 setor da

populacdo que destina (ou destinou) uma parte do seu salario a co-financiar o sistema.

A partir do decreto 1602/09 ampliou-se a cobertura do RAF em dois sentidos: no sentido

horizontal, comecou a atingir, pelo menos com dois dos seus beneficios (acrescido depois com a

> Com excegdo dos beneficios previdenciarios dirigidos a donas de casa.
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Asignacion por Embarazo para Proteccion Social), a um setor da populacdo antes ndo coberta
por ndo ser contribuinte. Através da AUH foram incluidos no SUSS os sujeitos historicamente
excluidos dele: os ndo registrados formalmente como trabalhadores e por isso néo
contribuintes ao sistema. No momento de implementacdo da estratégia, 1.782.896
desempregados e empregados no setor informal da economia, passaram a ter direito a receber
asignaciones familiares nos casos de presencia na familia de filhos menores de 18 anos (ou
criangas/adolescentes sob-responsabilidade), ou deficientes sem limite de idade. Ja em junho de
2012, o numero de beneficiarios tinha ascendido a 1.829.525, o qual significava 3.424.458
asignaciones a mais (considerando AUH, por filho deficiente e por gravidez) das 3.796.575 que
eram outorgadas a filhos de trabalhadores registrados (Boletin Estadistico de la Seguridad Social,
2° trimestre de 2012). Podemos ver que com a implementacdo da AUH, pelo menos no segundo
trimestre de 2012, dobrou-se a quantidade de criancas e adolescentes com direito a seguridade
social. Segundo dados de Cogliandro (2013), o Gasto Publico Social previsto na Ley de
Presupuesto Nacional 2013 para Asignaciones Familiares foi de $14.936,4 milhGes, enquanto
para a AUH foram previstos $14.096,3 milhdes para atingir 3.597.014 criancas e adolescentes, e
219.044 gravidas.

Desde que na ldgica da seguridade social a nogdo de cidadania esta atrelada a de trabalho,
subordinando a garantia do direito a capacidade contributiva e ao status laboral de cada um dos
potenciais beneficiarios, “a novidade da AUH estd na identificacdo de um novo sujeito de
direito: o trabalhador informal e desempregado” (DANANI, HINTZE, 2011: 159). Por outra
parte, a extensdo das asignaciones por filho a trabalhadores informais e desempregados é uma
politica a favor da equidade distributiva das transferéncias, pois incorpora (parcialmente) as

familias de baixa renda ao sistema de seguridade social.

A cobertura do RAF ampliou-se verticalmente também, a partir da implementacédo da
AUH, pois avangou no reconhecimento da necessidade de renda em casos de cargas de familia,
com independéncia do tipo de vinculo trabalhista dos seus integrantes. Nesse sentido, a AUH
tende a universalizar tanto o direito da familia a protecédo social do Estado, desvinculando a
garantia desse direito da contribuicdo prévia, quanto o direito das criangas a obter os beneficios
da seguridade social, estabelecido na Lei N° 26.061 de Proteccion Integral de los Derechos de

los Nifios y Adolescentes, segundo advoga o proprio texto de criagdo da AUH.
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3.3. O QUE MUDOU NAS TRADICOES DA POLITICA DE ASSISTENCIA? A AUH E
AS RUPTURAS NA BAIXA INSTITUCIONALIDADE E NO RISCO DE USOS
CLIENTELISTICOS

Tal como argumentamos no item anterior, acreditamos que o padrdo historico de
intervencao social estatal em Argentina pode ser caracterizado como um “hibrido
institucional”, que combina logicas de intervenc¢ao corporativistas, universalistas e residuais
e que acabou contribuindo a conformacdo de um sistema fragmentado. Ja& diziamos que nesse
“quebra-cabe¢as” da protecdo social, a politica de assisténcia social tem ocupado um lugar
bastante reduzido, pelo menos em termos de planificacdo e recursos, com funcées tipicas de um
modelo de Estado de Bem-estar liberal (ESPING-ANDERSEN, 1991), e com certo protagonismo
S0 a partir da década de 1980.

Daqui em diante, da mesma forma que no item anterior, propomos fazer outra “rasante”,
recuperando contetdos tratados no Capitulo Il desta dissertacdo, com o objetivo de sustentar
historicamente nossa caracterizacdo de tradi¢fes de intervencdo estatal, desta vez na politica de
assisténcia. Mas a diferenca da andlise feita em relacdo as caracteristicas da intervencdo estatal no
mundo do trabalho, que partiu desde as origens, a fins do século XIX, nesta oportunidade
procuraremos reconstruir os rasgos tradicionais da politica de assisténcia dos ultimos trinta anos,
ou seja, desde o processo redemocratizacdo ocorrido na década de 1980. Por aqueles dias, a
questdo da pobreza entrou com forca na agenda estatal, e as politicas de assisténcia social
passaram a ter um protagonismo inédito no conjunto de intervencfes sociais do Estado. No
entanto, ao longo do tempo consolidaram progressivamente seu carater residual, expresso na

baixa institucionalidade de suas a¢6es e 0 permanente risco de usos clientelisticos.

Como dissemos no capitulo anterior, durante a presidéncia de Alfonsin (1983-1989),
quando a questdo social argentina saiu do seu historico foco nas relacdes de trabalho para
comecar a expressar-se cruamente nos fendmenos da pobreza e da indigéncia, foi aprovado
através da Lei N° 23.056 o Programa Alimentario Nacional (PAN), destinado as familias pobres
de todo o territorio nacional, prevendo, além da distribuicdo de alimentos, acdes dirigidas a
educacdo para a saude, controle de crescimento das criangas, compras comunitarias,

desenvolvimento de hortas e provisdo de agua potavel.
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A Lei facultava ao “Poder Executivo Nacional para a realizacdo de um programa
destinado a enfrentar a critica situacdo de deficiéncia alimentaria aguda da populacdo mais
vulneravel e de pobreza extrema” (Art. 1°), com duragdo prevista de dois anos (Art. 13°). O
conjunto das acbes era dirigido pelo Ministerio de Salud y Accion Social, que tinha a
responsabilidade de identificar a populacao objetivo da estratégia através de “censos dos quais
[surgiam] as necessidades e prioridades de aplicacdo” (Art. 2°), e mediante informagdes

atualizadas fornecidas por organismos publicos nacionais e provinciais.

Segundo a Lei de criagdo do PAN, por meio de sua implementacdo se procuraria
“fomentar ¢ orientar a solidariedade social, a doac¢ao de bens e os servi¢os de trabalho voluntario
mediante a participacdo comunitaria e a difusdo dos objetivos e conteudos do Programa” (Art. 8°).
A distribuicdo das cestas de alimentos foi feita desde centros que se instalaram em escolas,
clubes e paroquias, segundo o objetivo de estimular a participacdo comunitaria, e também
para subsidiar a definicdo da populacdo a ser atingida, aproveitando o conhecimento direto

do territério destas instituicoes.

Em 1989, ja durante a presidéncia de Menem, o PAN foi substituido pelo Bono Solidario
de Emergencia através do Decreto N° 400/1989, que em vez de repartir alimentos outorgava
vales intercambidveis por determinadas mercadorias, mediante uma declaracdo juramentada onde
constasse a necessidade alimentar. Em 1990 a estratégia foi ampliada mediante a Lei N° 23.767
de Politicas Sociales Comunitarias, que estabelecia um "programa destinado a atencdo das
necessidades alimentares, sanitarias, assistenciais, habitacionais e/ou locativas dos setores sociais
mais carentes do pais, com fomento da promocdo e a solidariedade sociais e a participacao
comunitaria” (Art. 1°). Os recursos necessarios para o financiamento foram distribuidos entre os
Estados nacional e provinciais nas seguintes proporgdes: “para a Nacdo, em 43,34%, ¢ 56,66%
para as provincias” (Art. 5°). E possivel observar uma tendéncia de descentralizacio da
assisténcia (do nivel nacional ao local) operada nesta etapa. Da mesma forma que a Lei do PAN,
a presente norma estabelecia um periodo de vigéncia de dois anos, que podia ser prorrogado por

um prazo de tempo equivalente.

Em relacdo a tendéncia a descentralizacdo da assisténcia, no sentido de repasse de
responsabilidades e jurisdi¢cdes do nivel central a niveis locais, a década de 1990 inovou com o

aparecimento de programas sociais administrados e implementados por governos provinciais e
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municipais nos seus proprios territorios, tema cujo tratamento mereceria outra dissertacao.

Na década de 1990, a resposta do menemismo as graves consequéncias sociais produzidas
pelas politicas de ajuste estrutural e a reforma do Estado foi a implementagdo de uma politica
social transitoria, organizada no formato de “programas” (BORGHINI, BRESSANO e
LOGIUDICE, 2013). Coerentemente com as “sugestdoes” das agéncias internacionais de crédito
(BM, BID) que por esses anos comecaram a participar no desenho e financiamento dos
programas sociais, consolidou-se uma modalidade de intervencéo social afastada das politicas
do trabalho (de regulacdo do mercado de trabalho e provisdo de seguridade social) e dos
servigos universais. A estratégia adotada pela Secretaria de Desarrollo Social (criada em 1994,
afastou a politica de assisténcia do ambito do Ministerio de Salud y Accion Social), segundo
orientacfes do Banco Mundial, foi o desenho de uma série de programas destinados a assistir

grupos considerados vulneraveis.

A politica social generalizou-se, entdo, como uma intervencao social de assisténcia,
de carater transitorio, focalizada nos setores vulneraveis (pobres e excluidos do mercado de
trabalho) e distribuida por organizacGes sociais. Instituiu-se, alids, a figura da
“contraprestacao” (laboral, educativa ou sanitiaria) como condicido para “ter direito” a
assisténcia. Em dois anos de funcionamento da Secretaria de Desarrollo Social, foram
implementados 56 programas (GOLBERT, 2010), todos de curta duracdo, facilmente
substituiveis por outros, financiados com recursos volateis, e cujas possibilidades de
continuidade dependiam da boa vontade politica e das prioridades do or¢camento publico.

Outro tipo de estratégias implementadas reiteradamente durante a década de 1990 foram
0s programas de emprego, capacitacdo laboral e servicos de emprego, que devido as suas
caracteristicas, serdo incluidos como parte das politicas de assisténcia, pois a atividade
laboral desenvolvida era na verdade a contraprestacdo exigida para o recebimento de uma
transferéncia monetaria, que de forma alguma dava acesso aos beneficios da seguridade social.
Em 1995 estavam sendo implementados 31 programas (GOLBERT, 2010), com problemas de
descontinuidade, superposicdo de objetivos e beneficiarios, baixa cobertura e escassez de

recursos.

Em sintese, tanto nas a¢Ges implementadas pela Secretaria de Desarrollo Social, como

nas politicas de fomento ao emprego e capacitacdo laboral, a l6gica foi a mesma: multiplicidade
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de programas, com tempo de vigéncia limitado, sem garantia de nenhum direito e sem

articulacdo com outras areas para permitir acdes mais integrais.

Destaca-se nesta etapa o fato de que o sistema de protecdo social estatal passou a
promover formas de sobrevivéncia alternativas ao emprego. Houve consenso em torno da ideia
de que “ (...) ndo seria a economia, através do emprego, a que operasse 0 resgate dos caidos, mas
a politica assistencial a que os ‘mantivesse’ o melhor possivel. Grande parte da populacdo, ao
longo dos anos 90 e do primeiro lustro do século XXI, pela primeira vez na historia do pais
sobreviveu em virtude do seu status de cidadania, independentemente do processo econdmico.”
(FALAPPA e ANDRENACCI, 2009: 56. Grifo dos autores).

A crise derivada da politica econdbmica implementada durante a década de 1990, com a
consequéncia do aumento dos indices de desemprego, pobreza e indigéncia, criaram as condigdes
para a emergéncia de movimentos sociais chamados de “piqueteros”, conformados por grupos de
desempregados cuja forma de reclamo mais utilizada foi um tipo de manifestacdo que tinha o
objetivo de fechar estradas e vias principais das grandes cidades (os “piquetes ). Organizavam-se
a partir do territério no qual moravam, e suas reivindicacfes excediam a questdo laboral,

incluindo propostas para melhorar a situagdo sanitéria e educativa.

Como bem nos lembra Neffa (2009), durante a presidéncia de Menem, as organizacgdes
piqueteras “recebiam” programas sociais para ser distribuidos entre os seus integrantes,
circunstancia que transformava esses programas em elementos chave nas negociagdes com
0 governo. A consequéncia inevitavel foi o aumento da politizacao da assisténcia: “(...) a difusao
de instrumentos de diagnoéstico, focalizacdo, planejamento e gestdo ndo conseguiu ocultar a
crescente dependéncia dos aparatos eleitorais dos partidos politicos de um fluxo permanente de
programas sociais que funcionavam como ‘retribui¢cdes’ com as quais procurar lealdade politica
(...)” (FALAPPA ¢ ANDRENACCI, 2009: 56). Ja o governo seguinte, o de Fernando de la Rua,
deixou de reconhecer estes movimentos como interlocutores no didlogo social (NEFFA, 2009),
atitude que agravou o conflito e criou as condicGes para as mobilizacGes populares massivas que

provocaram a saida do presidente e o fim do governo.

Apenas chegado a presidéncia, substituindo ao falido De la Rua, Duhalde (2002-2003)
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anunciou a criacdo de dois novos programas para fazer frente a grave situacdo social®®: o
Programa de Emergéncia Alimentaria e o Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJyJHD), e
a recuperacdo de um antigo, o Programa de Emergencia Laboral, cujos beneficios foram
entregues de forma absolutamente discricionéria em relagdo as regibes e jurisdicGes, e sem
nenhum tipo de controle (CELS, 2003).

Apesar de que a norma destacava que o PJyJHD seria aplicado até fins de 2002, e que nédo
fazia mengdo alguma acerca do nimero maximo de admissdes, o certo é que conseguiram acessar
aqueles que se inscreveram até o 17 de maio de 2002. Logo ap6s, por uma disposicao interna do
Ministerio de Trabajo, fechou a recepcdo de solicitagdes. Apenas comecado, 0 governo de
Kirchner prorrogou a vigéncia do programa até o 31 de dezembro de 2003 (Decreto N °

39/2003), repetindo a acdo cada ano até fins de 2007.

A gestdo financeira do PJyJHD e a aceitacdo definitiva dos beneficiarios eram
concentradas no nivel nacional de governo (no Ministerio de Trabajo), enquanto as inscricdes
(que cada candidato devia fazer mediante o preenchimento de um formulario gratuito), a proposta
de novos beneficiarios e o controle das condicionalidades ficaram sob responsabilidade dos
municipios. Estes Gltimos estavam obrigados a confeccionar um Registro Unico de Beneficiarios
para evitar a multiplicacdo de beneficios dirigidos a uma pessoa, mas 0 registro teve
dificuldades para ser aplicado de forma generalizada, contribuindo a falta de controle e a
ocorréncia de situacdes de clientelismo e favoritismo (NEFFA, 2009). O préprio autor afirma
que a massividade do PJyJHD (2 milhdes de pessoas em maio de 2003) deveu-se, dentre outros
fatores, a possibilidade que tinham algumas organizac6es sociais de fazer elas mesmas as
inscri¢bes de beneficiarios (produto de negociacdes com o governo), e porque havia plena
vigéncia de politicas clientelisticas nos municipios, baseadas na distribui¢do de recursos
atraves de intermediarios politicos que conseguiam aprovacdo de inscrigdes sem a

totalidade dos requisitos cumpridos.

Na opinido de Borghini, Bressano e Logiudice (2013), a participacdo de organizacoes

sociais na “distribui¢do” das agdes teve a vantagem de aumentar a “capilaridade” das estratégias

% Em outubro de 2001, o desemprego na Grande Buenos Aires atingia 0 18,4% da populacdo economicamente ativa;
28% das familias e 32% das pessoas viviam abaixo da linha de pobreza. Dez anos antes, 0 nimero de pessoas pobres
representava o 3% (dados da Encuesta Permanente de Hogares - INDEC).
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de assisténcia, contribuindo, por exemplo, ao carater massivo do PJyJHD. No entanto, essa ativa
(e inédita) participacdo de organizacOes sociais na determinacdo de elementos chave, como a
definicdo da concessdo dos beneficios e das areas geogréficas de implementacdo, dificultou o
controle das condicionalidades exigidas.

Continuando com a questdo das irregularidades na selecdo dos beneficiarios do PJyJHD,
Neffa (2009) comenta que as denuncias de praticas clientelisticas e 0s questionamentos ao
funcionamento do programa comecaram com sua implementacdo. Foram detectados casos nos
quais os beneficiarios deviam “pagar” uma porcentagem da transferéncia, que as vezes superava
0 20%, para acessar ao programa. O Estado nacional recebeu 458 denuncias por extorsdo
(exigéncia de contraprestacbes ndo estabelecidas na lei), e 184 por corrupgdo, envolvendo

funcionarios municipais e pessoal das forcas de seguranga (policiais).

Como foi dito ja neste capitulo, em 2004, j& sob a presidéncia de Néstor Kirchner, o
PJyJHD sofreu reforma e desarticulacdo: os seus beneficiarios foram classificados segundo
critérios de “empregabilidade” (seguindo demandas dos organismos internacionais de
financiamento, que ainda participavam no financiamento dos programas de assisténcia). O grupo
considerado de “inempregaveis” (em geral maes) foram absorvidas pelo Programa Familias para
la Inclusion Social, criado em 2004 no ambito do Ministerio de Desarrollo Social. O setor de
desempregados em condi¢Oes de voltar ao mercado de trabalho, avaliados como “empregaveis”,
passaram a ser assistidos pelo Seguro de Empleo e Capacitacion, implementado pelo Ministerio
de Trabajo, que manteve a contraprestacédo laboral.

O Programa Familias herdou o formato do PJyJHD, apenas mudando a condicionalidade
da transferéncia. Os beneficiarios ndo foram selecionados especialmente para o programa,
mas foram “encaminhados” desde o PJyJHD, o que ndo permitiu a inscricio de novos

titulares.

Depois de varios anos de convivio, o PJyJHD e o Programa Familias foram desativados,
e seus beneficiarios absorvidos por uma nova estratégia no campo da assisténcia, que consistiu na
sua inclusdo na seguridade social: a AUH. Com a criagdo dela, a politica de assisténcia sofreu
uma transformagdo. A nova modalidade de transferéncia monetaria, que manteve as
condicionalidades do Programa Familias, inovou em varios aspectos: reconheceu como

populagdo beneficiaria, além dos desempregados, aos trabalhadores ndo registrados, com
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salario menor ao minimo, vital e moével; o beneficio ganhou permanéncia para toda pessoa
gue retna os requisitos, sem limitacdo temporal nem numeérica para a inscricdo, nem
restricdo nenhuma em relacdo a duracéo da estratégia, o que permite o acesso continuo da
populacdo que dela precisar e reforga o carater massivo e distante da focalizagdo propria
dos anos 1990 — destaquemos que a AUH dobra em beneficiarios ao Programa Familias—
(BORGHINI, BRESSANO e LOGIUDICE, 2013). Houve também uma importante mudanca
institucional, pois a gestdo da transferéncia trasladou-se do Ministerio de Desenvolvimento a
ANSES, convertendo esta Ultima instituicdo, e através dela ao Ministerio de Trabajo, em

orgéao central da politica de assisténcia.

3.3.1. A questéo da fortaleza institucional

Em relacdo a segunda hipdtese da nossa dissertacdo, argumentamos que a incorporacédo da
AUH no SUSS significou uma ruptura na forma de enfrentamento da questdo da pobreza na
Argentina, a qual era caracterizada, desde a década dos '90, pela existéncia de uma multiplicidade
de programas extremamente focalizados e de vigéncia transitdria (as vezes incerta). Como vimos
até agora, a politica de assisténcia sofreu de baixa institucionalidade durante mais de duas
décadas. Tanto o PAN quanto os programas sociais implementados durante o governo de Menem
(1989-1999), com os quais comecamos a revisdo de intervencdes estatais de assisténcia deste
capitulo, caracterizaram-se por ser medidas transitorias; de vigéncia e abrangéncia limitadas a
boa vontade politica e as prioridades do orcamento publico, mas facilmente substituiveis por
outras; financiadas com recursos volateis. J& nos primeiros anos do novo século, o PJyJHG, que
no inicio parecia uma alternativa ‘“centralizadora” e massiva em relacdo a multiplicidade de
propostas hiper-focalizadas da década de 1990, fechou as inscrices com muita antecedéncia a
data prevista na norma de criacdo. Posteriormente, o Programa Familias, que “herdou” o formato
de transferéncia de renda condicionada do PJyJHD, absorveu também uma parte das pessoas

inscritas do programa, ndo permitindo o ingresso de novos beneficiarios.

A inflexdo da AUH em relacdo a tradicdo de baixa institucionalidade da politica de
assisténcia tem a ver com o fato de ter sido incluida através de um decreto em uma lei pré-

existente, que ndo € qualquer lei, mas a que estabelece um dos beneficios mais importantes da
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seguridade social: as asignaciones familiares. Mediante essa incorporacéo, refor¢ou-se o estatuto
legal da principal estratégia de combate a pobreza ao inclui-la no conjunto de componentes da
protecdo social estatal com maior nivel de institucionalizacdo e legitimidade entre a populacéo,
afiancando, desse modo, a vigéncia do direito a assisténcia (ou, no minimo, ajudando a ter uma

perspectiva mais otimista no sentido de garantia de seguranca a seus beneficiarios).

Vérias sdo as vantagens de vincular a politica de assisténcia ao sistema de seguridade
social, comentaremos neste momento as que teriam potencial de fortalecer aspectos relacionados
a institucionalidade da assisténcia social. Por uma parte, o direito a assisténcia consegue "se
aproximar" a um potencial de exigibilidade que sé o sistema de seguridade social tem, que é
claramente derivado do seu esquema de financiamento contributivo (conferir a quantidade de
demandas iniciadas ao Estado por irregularidades nos beneficios previdenciarios). Por outro lado,
pelo fato da AUH ser “mais uma” asignacion familiar, o seu valor tem se atualizado junto ao
valor dos subsidios correspondentes aos trabalhadores formais, o que tem evitado sua
desvalorizacdo e contribuido para a sua previsibilidade, atributo que os PTCR anteriores nunca
tiveram. Ademais, o processo para aceder ao beneficio se “padronizou” junto com o restante dos
procedimentos de acesso as prestacGes da seguridade social, ganhando transparéncia e perdendo

limitacBes em relacdo a vigéncia no tempo ou nimero maximo de beneficiarios.

Last but not least, a vinculacdo da politica de assisténcia ao sistema de seguridade social
trouxe para a primeira duas importantes vantagens em relacdo a sustentabilidade politica das
acOes: pelo lado simbdlico, converteu um plano assistencial em uma extensdo de um beneficio
previdenciario com um alto grau de aceitacdo e legitimidade na sociedade, que, alias, esta
dirigido as criancas (o proprio texto de criacdo da AUH alude ao consenso existente em torno da
necessidade de adotar “politicas publicas que permitam melhorar a situagdo de criancas e
adolescentes em situacao de vulnerabilidade social”); pelo lado material, o financiamento através
dos fundos da seguridade social aumenta as possibilidades de continuidade da transferéncia, a
diferenca dos programas da década anterior, que eram financiados com recursos das agéncias

internacionais de crédito.

A administragdo unificada dos beneficios de todas as categorias de trabalhadores traz
beneficios adicionais, pois a ANSES consegue construir um registro Gnico sobre a situacdo

laboral e a composicao familiar da populacdo, composto por dados que podem ser “cruzados”
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para evitar casos de fraude ou erros de inclusdo. Alids, a ANSES estad presente em todo o
territorio nacional, através de todas as modalidades de atendimento que ja possuia a seguridade

social, o que fortalece a “capilaridade” da AUH e facilita a tramitacio do beneficio®”.

Em sintonia com as caracteristicas da protecdo social estatal na etapa kirchnerista, a AUH
simboliza uma espécie de “passagem” do direito a assisténcia ao direito a seguridade social, na
medida em que permitiu o abandono de um modelo de protecdo social baseado na assisténcia a
outro fundado em principios de seguridade social e direitos de cidadania. A definicdo da
populacdo destinatéria afastou-se dos critérios de focalizacdo baseados na medi¢do do grau de
pobreza ao reconhecer o direito que possuem desempregados e trabalhadores informais a receber

uma asignacion familiar.

3.3.2. O fantasma do clientelismo politico

A respeito da terceira hipotese da nossa dissertacdo, argumentamos que com a
incorporacdo das transferéncias condicionadas de renda ao RAF, modificaram-se aspectos da
gestdo das primeiras que outorgam maior transparéncia ao processo e contribuem para a
sustentabilidade politica dos beneficios dirigidos aos pobres. A centralizagdo dos componentes de
implementacdo na ANSES (inscricBes de novos candidatos, verificagdo do cumprimento dos
requisitos, registro dos dados no banco de dados da seguridade social, financiamento) junto com
a transferéncia monetéria direta aos beneficiarios sem necessidade de intermediarios (0 que
chamamos de “bancariza¢do” dos pagamentos, através de uma conta gratuita associada a um
cartdo de débito) contribui a tornar o acesso ao beneficio menos vulneravel ao risco de préaticas

discricionais ou clientelisticas.

Seguindo a argumentacdo de Auyero (2001), comecaremos dizendo que entendemos o
clientelismo politico como “o intercambio personalizado de favores, bens e servi¢os por apoio

politico e votos entre massas e elites” (AUYERO, 2001: 36), ou, desde o ponto de vista da

" ANSES dispde de multiplas formas de atendimento a populacio, nas quais é possivel se inscrever para receber a
AUH, ou qualquer outro beneficio da seguridade social: as UDAI (Unidades de Atencién Integral, que sdo os
escritérios principais da instituicdo), as UDAM (Unidades de Atencién Mdviles, escritorios itinerantes), terminais de
autoconsulta (instaladas em organiza¢Bes governamentais € ndo governamentais), e pontos de informagdo sobre os
beneficios de seguridade social (stands de ANSES na via publica, em espacos de alta concentracdo ou transito de
cidad&os).
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populacdo, como um mecanismo de resolucdo de problemas através da mediacdo politica em
contextos de privacdo material. E também uma das possiveis gramaticas (NUNES, 1997), uma
das formas de relacdo entre governos e grupos populares organizados e associa¢fes comunitarias,
que “perdura como uma institui¢do extremadamente influente, informal e as vezes oculta”

(O'DONNELL, apud AUYERO, 2001: 35).

Nao totalmente sem razdo, certo “senso comum” argentino sustenta a ideia de que a
politica de assisténcia tem um vinculo (natural) que a associa a praticas clientelisticas baseadas
na légica do favor. Da mesma forma, no mundo das ciéncias sociais “o ‘clientelismo politico’
tem sido uma das imagens mais fortes e recorrentes no estudo das praticas politicas dos pobres —
urbanos ou rurais - na América Latina, chegando a se converter em uma sorte de ‘prisdo

metonimica’ para esta parte do continente” (APPADURALI, apud AUYERO, 2001: 36).

Dizemos que a méaxima ndo é completamente errada, pois consideramos a experiéncia
histdrica da protecdo social na década de 1990, quando o0s programas assistenciais parecem ter
servido de moeda de troca nas negociacbes entre 0s governos (nacional e provinciais) e as

organizag0es sociais, em um contexto de extrema degradacgéo das condic6es de vida da populacéo.

Como ja dissemos neste capitulo, durante a década menemista a politica social
generalizou-se como uma enorme gquantidade de programas de assisténcia, de carater focalizado e
transitorio, muitos dos quais eram distribuidos com participacdo de organizacdes sociais. A
inclusdo destas na implementacdo devia-se, em parte, a necessidade do poder politico de manter
uma base eleitoral “leal” em diferentes setores urbanos com populagdo de baixa renda, o que era

feito através programas que funcionavam como “retribui¢des” ao apoio politico.

Ja no século XXI, durante o curto governo de Duhalde (2002-2003), implementou-se o
paradigmatico PJyJHD, que como vimos foi objeto de todo tipo de usos clientelisticos. A
possibilidade que tinham algumas organizacGes de fazer elas mesmas as inscri¢cdes, somada a
falta de controle das instancias municipais com responsabilidade na implementacéo do programa,

deu lugar a ocorréncia de situacdes de extorsao e corrupcao.

A inflexdo da AUH em relacdo a tradi¢do de usos clientelisticos da politica de assisténcia
tem a ver, como no caso da baixa institucionalidade, com vantagens derivadas de ter vinculado a
politica de assisténcia ao sistema de seguridade social. A administracdo unificada dos beneficios

de todas as categorias de trabalhadores e nédo trabalhadores mediante ANSES permite construir
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um registro unico atualizado sobre a situacdo laboral e a composicdo familiar da populacdo,
composto por dados que podem ser “comparados” para evitar casos de fraude ou erros de
inclusdo. Por outra parte, o processo para aceder a AUH se “padronizou” junto com o restante
dos procedimentos de acesso as prestacdes da seguridade social, outorgando a medida um grau

maior de transparéncia nos processos, e contribuindo a sua sustentabilidade politica.

Finalmente, o estabelecimento de um mecanismo de pagamento da transferéncia
monetaria em forma direta aos beneficidrios, sem necessidade de intermediarios (o que
chamamos de “bancarizacdo” dos pagamentos, através de uma conta gratuita associada a um
cartdo de débito) foi mais uma ruptura da AUH no sentido de transparentar e limitar as praticas
de intermediacdo clientelistas. Assim, a politica de assisténcia afasta-se da légica do favor e

aproxima-se a légica do direito.

3.4. 0S FUNDAMENTOS DA PROTECAO SOCIAL SEGUNDO O KIRCHNERISMO

Embora no inicio alertdvamos acerca da provisoriedade da andlise, decorrente da
proximidade do tempo dos fatos considerados, a tendéncia que inegavelmente observamos nos
ultimos dez anos é a ampliacdo da cobertura horizontal e vertical dos direitos sociais
garantidos materialmente pelo Estado, ou seja, 0 aumento tanto na sua quantidade, como na
variedade de setores da populacdo cobertos, que incorporou grupos historicamente excluidos.
Assistimos também ao aprofundamento da capacidade de protecdo social das instituicdes de
politica social, sobretudo das dirigidas aos extremos etéarios da populacdo (idosos e criangas),
junto com a recuperacao por parte do Estado do papel interventor nos processos econémicos e

nas relacdes capital/trabalho.

O governo implementou um novo esquema de crescimento vinculado ao comércio
exportador e ao fortalecimento do mercado interno que permitiu a criacdo de oportunidades de
emprego e a incorporacdo de trabalhadores ao mercado formal de trabalho. A estratégia de
incentivo a0 emprego registrado procurou também a incorporacdo ao sistema de seguridade
social a amplos setores da populacdo que foram expulsos ou nunca haviam estado incluidos nele.

O prdprio texto de criagdo da AUH (2009, grifo nosso) diz:
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CONSIDERANDO

(...)

Que a chave para una solucgéo estrutural do tema da pobreza continua
afincada no crescimento econémico e na criacdo constante de postos
de trabalho. O trabalho decente continua sendo o elemento coesivo da
familia e da sociedade, que permite o desenvolvimento da pessoa.

Que a melhor politica social de promocdo e articulacdo do tecido
social € o trabalho que, somado a educacéo, a saude, a modernizacao ou
criacdo de infraestrutura, servicos basicos y vivendas, permitird melhorar
as condicdes de vida e avancar sobre o nucleo mais duro da pobreza,
consolidando progressivamente um desenvolvimento humano integral,
sustentavel e inclusivo.

Grande parte das politicas sociais implementadas durante o kirchnerismo implicaram uma

reversdo das estratégias de combate a pobreza, e construiram uma forma de intervencéo social

com tendéncia a seguridade social. Do protagonismo da assisténcia das décadas de 1980 y 1990

se passou a promover inclusdo através da revinculacdo produtiva e laboral dos setores

empobrecidos (com o desenvolvimento de programas de trabalho e economia social) e a

ampliacdo das possibilidades de acesso aos beneficios da seguridade social, “na convic¢do de que

a melhor politica social é a geracdo de emprego” (GOLBERT, 2010: 150). Vejamos o

conteddo dessa estratégia nas palavras do Unico Ministro de Trabalho de toda década

kirchnerista:

Durante os dois primeiros governos do General Per6n, a Argentina fez realidade
0 acesso de milhdes de trabalhadores a vida politica y social do pais.
Conhecemos entdo, e ndo esquecemos 0 que era uma “sociedade do trabalho”
como motor construtor de cidadania. O trabalho cimentou uma identidade
politica nacional, uma Nacdo capaz de se organizar e crescer nos valores do
respeito, a dignidade e a justica. Essa heranga de “sociedade do trabalho” ndo foi
apagada nem por ditaduras militares que esmagaram os direitos humanos, com
particular crueldade nos trabalhadores, nem sequer pelo império da globalizacdo
neoliberal que se estendeu no mundo desde 0s anos oitenta e impus um
pensamento Unico, ante o qual parecia ndo existir alternativas viaveis.

(.)

Podemos afirmar com orgulho que nosso Governo tem mantido uma politica
sistemética e sustentavel apontando a construir um piso de protecdo social e
fortalecendo um sistema que avanca até niveis de universalidade na cobertura. A
Asignacion Universal por Hijo, a ampliagdo dos beneficios previdenciarios e o
constante incremento das prestacdes, tudo no marco da re-estatizacdo do sistema
de seguridade social, reafirmam nossa vocagdo de fazer do desenvolvimento
com emprego registrado e inclusdo social o eixo da nossa gestdo (TOMADA,
C. in GOLBERT, 2010: 7-8, grifo nosso).

111



Desde o ponto de vista institucional, a organizacdo administrativa da protecdo social
parece tender a concentrar-se sob o “guarda-chuva” da seguridade social, coerente com a ideia
desenvolvida pelo Ministro. Assim, uma instituicdo como ANSES, que foi criada para gerir o
jovem SUSS menemista, passou de administrar, como bem diz o seu nome, 0S recursos da
seguridade social (basicamente, previdenciarios, asignaciones familiares e o Fondo de
Desempleo), a incluir baixo sua érbita a politica de assisténcia (AUH — 2009), uma politica de
distribuicdo gratuita de computadores para alunos e docentes do ensino médio (Conectar
Igualdad — 2010), a politica de moradia (PROCREAR - 2012), e uma politica de bolsas de
incentivo a escolarizacdo dirigida a jovens de 18 a 24 anos (PROGRESA — 2014). Durante 0s
mandatos do casal Kirchner, ANSES foi se convertendo na institui¢do central de administracao e
implementagdo da protecdo social estatal, “roubando campos de agdo” e atribuigdes que
tradicionalmente pertenciam a outras areas de governo, por exemplo, aos Ministérios de

Desarrollo Social, Planificacion Federal e Educacion.
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CONSIDERACOES FINAIS

O “espirito” que animou esta dissertacdo que aqui se encerra ¢ um tipo de inquietagdo
dessas que forcam o pensamento a se posicionar, a argumentar, que obrigam a construir um relato
que faca uma espécie de justica frente a opinides infundadas veiculadas no nosso cotidiano. Esse

foi, confesso, o verdadeiro norte da minha pesquisa.

No comego do mestrado, uma das minhas principais preocupacfes em relacdo a politica
social era certa mitologia que gira em torno da Asignacion Universal por Hijo, como de muitas
politicas de assisténcia em geral, a respeito dos efeitos da estratégia na populacdo, dos
comportamentos que estimula, do destino que os beneficiarios ddo ao dinheiro recebido, etc.
Podemos lembrar, s6 para exemplificar, duas opiniGes de personalidades publicas que tiveram
notoriedade mediatica: no més de maio de 2010, o entdo senador da Provincia de Mendoza e
presidente do secular partido politico Union Civica Radical (UCR), Ernesto Sanz, declarou
publicamente que a AUH estava “vazando pela sarjeta da droga e o jogo” *8 Posteriormente, em
marco de 2012, o Ministro de Sadde da Provincia de Corrientes, Julian Dindart, afirmou que “as
adolescentes engravidam porque tém um recurso econdmico como premio por ter um filho” *.
Embora esta dissertacdo ndo responda diretamente a essas declaracdes, ela se dirige a esses
interlocutores, ela quis ser, no fundo, uma espécie de predambulo a discussdao com varias dessas

posicdes profundamente preconceituosas e particularmente desinformadas.

Posteriormente, um fato da politica social brasileira acendeu, como em uma arvore de
natal, todas as ideias de uma s6 vez. Ha quase um ano atras (em maio de 2013), em um final de
semana qualquer, uma onda de boatos sobre o fim do Programa Bolsa Familia provocou a corrida
de milhares de pessoas a lotéricas e agéncias da Caixa Econdmica Federal, em pelo menos dez
estados do pais®. Esse triste episddio serviu, porém, como disparador da reflex&o acerca de um

dos principais problemas das politicas de assisténcia, que, alias, é quase o0 "pai" de varios outros:

%8 Consultar o jornal on-line La Politica de 15/05/2010, disponivel em http://www.lapoliticaonline.com/nota/44397/

% Consultar o jornal Pagina/12 de 21/03/2012, disponivel em http://www.paginal2.com.ar/diario/elpais/1-190089-
2012-03-21.html

% Consultar o jornal Folha de S&o Paulo de 20/05/2013, disponivel em
http://www1.folha.uol.com.br/poder/2013/05/1281750-boato-sobre-fim-do-bolsa-familia-e-criminoso-diz-dilma-em-
pernambuco.shtml
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a baixa institucionalidade. Esse episodio isolado do cotidiano do Brasil deu origem a uma espécie
de "curiosidade comparativa" (“por que acontece isso com as politicas de assisténcia?”) entre
alguns aspectos dos sistemas de protecdo social brasileiro e argentino, que acabou sendo a base
sobre a qual seria escrita esta dissertacdo. Paradoxalmente, estudar o Brasil virou um excelente

exercicio para conhecer Argentina.

O tempo passou, e apos a elaboracdo deste trabalho que hoje apresentamos, produto de
meses de leituras, analises e levantamento de dados, podemos concluir, com toda modéstia e
apoiados na ‘“for¢a dos fatos”, que nossas hipdteses foram confirmadas. A existéncia da
Asignacion Universal por Hijo contribui a materializar o direito® & seguridade social (ou pelo
menos a uma renda basica) das familias com criancas e adolescentes sob-responsabilidade, com
independéncia do tipo de vinculo trabalhista dos adultos. Adicionalmente, permite romper com a
historica exclusividade dos beneficios da seguridade social, tendendo a universalidade de pelo
menos uma das suas prestac@es, e introduzindo um principio de solidariedade intra e inter classe
no seio de um sistema tradicionalmente financiado segundo uma logica contributiva (ou de

seguro social).

Por outra parte, a inclusdo da politica de assisténcia no tradicional sistema de seguridade
social (cujos beneficios gozam de alto grau de institucionalizacdo e legitimidade na sociedade,
derivado, claro, do seu carater contributivo) significa uma tendéncia de ruptura com a tradicéo de
baixa institucionalidade das politicas dirigidas a “aliviar” a pobreza, caracteristica “endémica” de
este tipo de intervencdes que tem favorecido o aparecimento de outros problemas associados,

como sdo o risco do uso clientelistico da assisténcia social ou a instabilidade dos seus beneficios.

Para demonstrar a ocorréncia das rupturas pressupostas na hipotese de pesquisa, tentamos
reconstruir o padréo de protecdo social estatal argentino, enfatizando a existéncia de tradi¢cbes nos
campos das politicas de trabalho e de assisténcia social, nas quais a AUH significou um ponto de
inflexdo, por reconhecer novos sujeitos de direito e por outorgar maior transparéncia aos
mecanismos de distribuicdo do beneficio, contribuindo desse modo a sustentabilidade politica da

estratégia.

81 A pesar de que os direitos “sdo fantoches da burguesia”, como me disse um professor alguma vez.
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Uma critica que poderia ser formulada a respeito da nossa pesquisa é que suas conclusées
nao constituem “descobertas” ou interpretacdes originais sobre a atualidade da politica social na
Argentina, mas “constatacdes” acerca de suas caracteristicas historicas. No entanto acreditamos
que, longe de ser uma simples descricdo da “evolug@o” (ou involugdo) das instituicdes de
protecdo social, a argumentacdo que apresentamos cria novos dados, partindo da localizacao
histérica da AUH em relacdo ao peso exercido pelas tradi¢Bes institucionais nas politicas de
trabalho e de assisténcia e vinculando-a com um complexo de politicas contemporéneas com as
quais se complementa, identificando as rupturas e sublinhando os pontos de inflexdo no mar da

tradicdo das intervencdes sociais do Estado.

Outro faltante que poderia ser identificado € aquele que diz a respeito do “sucesso” da
AUH na reducdo dos indices de pobreza ou indigéncia, e aqui devemos lembrar que o intuito da
dissertacdo foi menos avaliar se as a¢Oes previstas sdo ou ndo eficazes ou eficientes em relagéo
aos seus objetivos, e sim analisar os efeitos da implementacdo da AUH em termos de
ampliacdo/reducdo de direitos sociais e de aumento/diminuicdo da capacidade de protecédo social

do Estado argentino.

Uma agenda de pesquisas sobre temas que derivam da dissertacdo, mas que fugiram aos
seus objetivos, foi aberta com a concluséo deste trabalho, o qual centrou-se na institucionalidade
das intervencOes estatais argentinas relativas a questdo social. Utilizando o que foi aprendido
como uma etapa, podemos prolongar este estudo horizontalmente, examinando o caso brasileiro e
de outros paises da America Latina, comparando-os. E particularmente interessante, alias, o
exame comparado, para 0s casos brasileiro e argentino, da historica identificacdo entre os direitos
sociais e os direitos dos trabalhadores, questdo que refere diretamente ao poder que detém as
corporagOes para decidir os rumos da protecdo social. Podemos também aprofundar a analise
verticalmente, tornando-a mais densa, mostrando as complexas relacdes entre as intervengdes
estatais, a conformacédo estatal e a composi¢do da sociedade civil numa perspectiva historica e
socioldgica, saindo do ambito da institucionalidade e entrando no da funcdo social da politica

social, numa perspectiva que inclua os diversos aspectos da (critica da) economia politica.
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ANEXO A - MODELO DE ANALISE DOS DADOS BIBLIOGRAFICOS E DOCUMENTAIS

Periodo Politicas Sociais do Estado argentino
Politica do trabalho Politica de servigos Politica de assisténcia
universais
Criacdo da 1823 — Criacéo da SBC.
Sociedad de
Beneficencia de
la Capital
(SBC)

A chegada da | 1904 — Lei de descanso dominical. 1880 — Criagédo do A partir de 1870 —
imigracéo (a Departamento Nacional de | Influéncia do
partir de fins | 1907 — Lei de protecéo do trabalho feminino e infantil. Higiene. higienismo.

da década de
1860)

1907 — Criagdo do Departamento Nacional del Trabajo.

1902 — Ley de Residencia (N° 4.144, também conhecida como Ley

Cané).

1910 — Ley de Defensa Social.

1884 — Lei N° 1420, de
obrigatoriedade do ensino
fundamental em todo o
pais.

1906 — Criacédo da
Direccion de la Primera
Infancia.

1890 — Criagéo da
Asistencia Publica em
Buenos Aires (fungdes
basicamente sanitéarias).

1892 — Criacdo do
Patronato de la
Infancia.

Os governos da
Unidn Civica
Radical (1916-
1930)

Violenta repressdo do movimento operario (Semana Tréagica,

fuzilamentos na Patagonia).

1918 — Lei N° 10.505, de regulacédo do trabalho a domicilio.

1921 — Leis de reciprocidade com Espanha e Italia em caso de

acidentes de trabalho.

1918 — Reforma
universitaria.

1919 — Ley Agote, N°
10.903, de controle da
infancia pobre.




1924 — Lei N° 11.317, das condicdes de trabalho das criangas.
1924 — Lei N° 11.318, de proibicdo do trabalho noturno em padarias.

1925 — Lei N° 11.278, que estabeleceu o salario como forma exclusiva
de pagamento por trabalho.

1929 — Lei N° 11.544, de limitacdo da jornada diaria e semanal de
trabalho.

A crise de 1930
e 0 primeiro
governo
autoritario

Consolidou-se a relacdo de negociacdo entre o Estado e os sindicatos:
a acdo estatal limitava-se a criacdo de condicdes para a negociagédo
entre trabalhadores e empregadores e a institucionalizagdo dos
acordos na legislagéo.

O Estado continuou combinando estratégias de mediacao de conflitos
laborais com repressdo dos trabalhadores.

Criac&o dos primeiros institutos previdenciarios para funcionarios
publicos.

Saude publica: escassa
regulacao estatal.

A provisdo de servigos
publicos de saude
continuou sendo
subsidiaria: o Estado

coordenava intervencdes de

higiene publica e controle
de doengas, e promovia as
instituicOes privadas para a

atencdo aos setores de baixa

renda.

Outorgamento de
subsidios a numerosas
sociedades de
beneficéncia
responsaveis por
servicos de atencéo
médica e assisténcia
social.

Consolidou-se a
passagem da filantropia
a assisténcia social.

Importante mudanca na
concepgao da pobreza:
jando era interpretada
como consequéncia de
dificuldades individuais,
mas como produto do
funcionamento da
sociedade como sistema.

O trabalho erigiu-se
cOmo 0 meio por
exceléncia para a
superagéo da pobreza. A
populacdo pobre passou




a ser vista como recurso,
e a politica assistencial
reorganizada para
garantir a reproducéo da
“potencial” forga de
trabalho.

O Estado Diversos mecanismos de regulacdo da renda dos assalariados Saude publica: 1947 — Dissolucdo da
Social (1945- | (objetivo: garantir 0 aumento efetivo): instituicdo do décimo terceiro planejamento estatal SBC.
1955) salario, diminuig&o dos precos das mercadorias da cesta bésica, queda | centralizado.
dos precos dos servigos publicos, congelamento de aluguéis, controle 1948 — Criagéo da
de precos e subsidio aos alimentos. O Ministerio de Salud Fundacién Ayuda Social
Pulblica desenvolveu uma Maria Eva Duarte de
Forte protegdo do contrato de trabalho. enorme estratégia sanitaria | Peron, que mais tarde
que incluiu o enfrentamento | passou a chamar-se
Estatuto do trabalhador rural. de doengas endémicas das | simplesmente
regibes mais pobres do Fundacion Eva Peroén.
O Estado fez obrigatoria a afiliagdo aos sindicatos, o que permitiu o pais, a duplicacéo da
acesso massivo aos beneficios que estes brindavam (hospitais, hotéis capacidade hospitalar, e o
de turismo, clubes recreativos) e o aprofundamento da sua dimenséo desenvolvimento da
prestadora de servigos sociais (além das aposentadorias e 0s servicos | medicina preventiva e da
de salde, aparecimento das primeiras asignaciones familiares). atencdo materno-infantil.
Homogeneizagdo das cotizagdes e dos beneficios entre sindicatos.
Instabilidade | Regulacdo estatal do contrato de trabalho e de um sistema de seguros | Saude publica: modelo 1956 — Aparicéo de
politica e sociais fragmentado em corporagdes profissionais. pluralista de planejamento | Caritas.
consolidagdo descentralizado.
dos direitos Intervencgdo nas administracdes sindicais e proibi¢éo da participacdo Devolugéo da pessoa

sociais para 0s
trabalhadores
(1955-1976)

dos antigos dirigentes peronistas nas elei¢des de novos representantes.

Os processos de negociacdo coletiva foram frequentemente suspensos,
ao mesmo tempo em que as leis de regulagdo do contrato do trabalho
sofriam modificagfes em favor dos empregadores, que agora estavam
habilitados para realizar as mudancas necessarias em funcgéo do
aumento da produtividade.

Consolidacéo do cléssico e
ainda vigente carater de
pirdmide de trés pisos da
salde argentina, com um
andar superior de atencéo
privada, um andar
intermédio de qualidade de
cobertura variavel para os

juridica a SBC.




1964 — Ley del Salario Minimo, Vital y Mévil.

Aprofundamento do controle e a regulacdo dos trés componentes da
seguridade social (aposentadorias, seguros de satde ou obras sociales
e asignaciones familiares).

1968 — Os fundos previdenciarios foram unificados em trés caixas
(trabalhadores autbnomos, empregados de comercio e industriais), e
as cotizacOes e beneficios homogeneizados.

1969 — Lei N° 18.017, de Cajas de Subsidios y Asignaciones
Familiares.

1970 — Criag&o do Instituto Nacional de Obras Sociales (INOS).
1970 — Lei N° 18.610, de Obras Sociales.

1971 — Criac&o do Instituto Nacional de Servicios Sociales para
Jubilados y Pensionados (INSSJyP).

assalariados formais,
composto pelas obras
sociales e um “andar
térreo” de hospitais
publicos gratuitos de
capacidade e qualidade
diversas.

O retrocesso
da protecéo
social estatal
(1976-2002)

Degradacéo de todos os mecanismos de protecdo do contrato de
trabalho e de todos os componentes da seguridade social.

Lenta dissolucdo das estruturas que regulavam e protegiam as relagdes
laborais, assim como dos espacos de negociagdo coletiva das
condigoes de trabalho (incluida a quest&o salarial).

Periodo ditatorial (1976-1983) — Intervencdo dos sindicatos,
suspensao das leis de negociacédo coletiva e obras sociais, proibicao
das greves, sequestro, tortura e assassinato de sindicalistas.

Importantes mudancas na situagéo dos trabalhadores: queda de
salarios, aumento do desemprego (produto da desindustrializacdo e
desaceleracdo do ritmo de crescimento do emprego), precarizacdo e
diferenciagéo das condicdes de insercdo laboral entre os trabalhadores.

Consequéncia direta deste processo: expulsdo massiva de cidaddos do

Saude publica:
consolidag&o e crise do
modelo fragmentado.
Desregulacdo dos mercados
de saude.

A queda do investimento
publico combinada com o
aumento da demanda
(originada na populagao
desempregada e
empobrecida, que tinha sido
expulsa da estrutura da
seguridade social), teve
como consequéncia a
degradacéo de todos os

Protagonismo da
assisténcia.

Multiplicidade de
programas pontuais
financiados com ajuda
de aportes de agéncias
internacionais de
crédito.

1984 — Criagéo do
Programa Alimentario
Nacional (PAN), Lei N°
23.056.

1989 — 0 PAN foi
substituido pelo Bono




sistema de seguridade social.

Foram eliminadas as contribui¢fes dos empregadores como fonte de
financiamento da seguridade social, e substituidas por impostos
regressivos que acabaram deixando nas méos dos trabalhadores e do
resto da populacéo a responsabilidade pelo financiamento do sistema.

Raul Alfonsin (1983-1989) — Tentou reverter 0 processo a partir de
aumentos salariais, controles de precos e subsidios publicos.

Reativacdo das leis de negociacgdo coletiva e obras sociais.

1988 — O governo tentou implementar a Lei do Seguro Nacional de
Saude (objetivo: integrar o conjunto de Obras Sociales e o sistema

publico para criar um seguro de saude universal). Como residuo do
projeto, foi criada apenas a Administracién Nacional del Seguro de
Salud, dirigida a compensar as diferencas or¢camentérias das Obras

Sociales (homogeneizacdo da qualidade dos servicos).

Carlos Menem (1989-1999) — Mudancas nas instituicGes e nas
normas juridicas de regulacdo do mercado laboral, cujos objetivos
foram reduzir o custo do uso da mercadoria for¢a de trabalho,
desfigurar a relacéo salarial e debilitar o poder da organizagdo coletiva
dos trabalhadores (objetivo: baratear o custo da produgdo e aumentar a
produtividade).

Flexibilizacdo dos vinculos laborais, desprotecdo do setor assalariado,
dificuldades para obter uma insercao laboral satisfatoria, precarizagéo
do emprego existente, diminuigdo da capacidade de compra dos
salarios e da sua participacdo no PIB.

A negociagéo coletiva das condigdes laborais foi suplantada pela
negociacdo direta entre 0 empregado e o empregador, o que fragilizou
enormemente a posigado do primeiro.

Novas tecnologias, que ampliaram rapidamente a produtividade
horéria, possibilitando a subcontratacdo e a demissdo dos

Servigos universais.

O Estado retirou-se de
todos 0s mecanismos que
asseguravam um piso de
protecdo social com critério
universalista: os servigos de
agua, energia, transporte y
comunicacdes.

Descentralizagdo da saude e
a educacdo do nivel
nacional aos niveis
provincial e municipal.

1993 — Ley Federal de
Educacion (N° 24.195).

1997- Criacdo do
Programa Médico
Obligatorio (PMO).

Solidario de
Emergencia, Decreto
N° 400.

1990 — Lei N° 23.767 de
Politicas Sociales
Comunitarias.

Implementacéo
programas de emprego,
capacitacdo laboral e
servigos de emprego,
gue consistiam em
transferéncias de renda
condicionadas ao
desenvolvimento de
uma atividade laboral no
ambito publico ou
privado (caso
paradigmatico, Plan
Trabajar, desde 1996,
financiado pelo Banco
Mundial).




trabalhadores com antiguidade e dificuldades para se adaptar as novas
tecnologias, que foram substituidos por empregados mais jovens,
qualificados e sem experiéncia sindical.

No sistema de seguridade social, introducdo de mecanismos de
mercado (seguros sociais privados), de individualizacdo dos riscos e
de autoprotecdo individual.

1991 — Decreto N° 2284, de criacdo do Sistema Unico de la Seguridad
Social (SUSS).

1991 — Ley Nacional de Empleo, N° 24.013. Cria¢do do Consejo
Nacional del Empleo, la Productividad y el Salario Minimo Vital y
Movil, do Sistema Integral de Prestaciones por Desempleo e 0 Fondo
Nacional de Empleo. Introdugao das “formas promovidas de
emprego”’, modalidades contratuales por tempo determinado, sem
contribuigdes patronais a seguridade social, asignaciones familiares
nem direito a indemnizagéo.

1993 — Lei N° 24.241, de cria¢do do Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones (SIJP).

1995 — Lei N° 24.465, de Fomento del Empleo, implementou o
periodo de prova de seis meses de duragao.

1995- Lei N° 24.467, de PyMES, que reduziu exigéncias para
contratar empregados.

1996 — Lei N° 24.714, que fixou tetos salariais acima dos quais 0s
trabalhadores perdiam direito as asignaciones familiares, e reduziu as
situacOes cobertas.

1999 — Lei N° 25.013, de Reforma Laboral.

2000 — Lei N° 25.250, de Empleo Estable (a chamada “Ley Banelco”).




Expanséo da
cidadania e
crescimento do
sistema de
protecdo social
(2002-...)

Reconstituicdo do Consejo del Salario Minimo, Vital y Movil (o
salario minimo tem aumentado uma vez por ano).

Aumentos por decreto dos beneficios previdenciarios. Porteriormente,
Lei N° 26.417 de Movilidad de las Prestaciones del Régimen
Previsional Publico (2008).

2004 — Aposentadorias para donas de casa.

2004 — Lei N° 25.877, de Régimen Laboral. Deroga a chamada Ley
Banelco (25.250), reduz a trés meses e restringe o periodo de prova.

2005 — Lei N° 25.994, de morat6ria previdenciaria.

2008 — Lei N° 26.222, que eliminou a restricdo que evitava o regresso
ao sistema previdenciario publico.

2008 — Lei N° 26.425, criagdo do Sistema Integrado Previsional
Argentino (SIPA) e eliminagdo do componente previdenciario
privado. Conformacdo do Fonto de Garantia del SIPA.

2008 — Lei N° 26.476, de Promocién y Proteccion del Empleo
Registrado.

2008 — Resolucdo 71/08 da Comision Nacional del Trabajo Agrario,
gue equipara a jornada de trabalho rural a do resto dos trabalhadores e
estabelece o pagamentos de horas extra.

2009 — Programa de Ingreso Social con Trabajo, Argentina Trabaja.

2009 — Decreto N° 1602, de criagdo da Asignacion Universal por Hijo
(AUR).

Salde publica: intentos de
coordenacdo federal e
reposicionamento da
seguridade social.

2002 — Criacao Programa
REMEDIAR.

2002 — Lei N° 25.675, do
Programa Nacional de
Salud Sexual y
Reproductiva.

2002 — Obrigatoriedade da
prescicdo de medicamentos
por nome generico.

2002 — Reforma do
Programa Médico
Obligatorio (PMO).
Criagdo do Programa
Médico de Emergencia
(PMOE).

2004 — Criacdo do Plan
Nacer.

2006 — Ley Nacional de
Educacion (N° 26.206).

2010 — Criacéo do
Programa Conectar
Igualdad.

2012 — Criacdo do
PROCREAR.

2002 — Criacdo do Plan
Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados (PJyJHD),
Decreto N° 565.

2003 — Plan Mayores,
Resolucdo N° 155/03 do
Ministerio de Trabajo.

2004 — Criacdo do
Programa Familias
para la Inclusion Social.

2009 — Criacéo da
AUH.

2011 — Criacéo da AUH
por Embarazo.

2014 — Criacédo do
PROGRESA.
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ANEXO C - CARTAZ INFORMATIVO DO PROGRAMA PAN
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ANEXO D - DECRETO 1.602/09 DE CRIACAO DA AUH

ASIGNACIONES FAMILIARES
Decreto 1602/2009

Incorporase el Subsistema no Contributivo de Asignacion Universal por hijo para
Proteccion Social.

Bs. As., 29/10/2009
VISTO las Leyes Nros. 24.714 y 26.061 y el Decreto N° 897 del 12 de julio de 2007, y
CONSIDERANDO:

Que los mas diversos sectores politicos y sociales han expresado su predisposicion favorable a la
adopcion de politicas publicas que permitan mejorar la situacion de los menores y adolescentes
en situacion de vulnerabilidad social.

Que a traves de la Ley N° 24.714 se instituyo con alcance nacional y obligatorio un Régimen de
Asignaciones Familiares.

Que dicha norma abarca a los trabajadores que presten servicios remunerados en relacion de
dependencia en la actividad privada, cualquiera sea la modalidad de contratacion laboral y a los
beneficiarios tanto del Sistema Integrado Previsional Argentino como de regimenes de pensiones
no contributivas por invalidez.

Que, en el régimen establecido por la ley citada se encuentran previstas, entre otras, la asignacion
por hijo consistente en el pago de una suma mensual por cada hijo menor de 18 afios que
estuviere a cargo del beneficiario, asi como la asignacion por hijo con discapacidad.

Que en el mencionado Régimen de Asignaciones Familiares no se incluye a los grupos familiares
que se encuentren desocupados o que se desemperfien en la economia informal.

Que la Ley N° 26.061 tiene por objeto la Proteccion Integral de los Derechos de las Nifias, Nifios
y Adolescentes que se encuentren en el territorio de la Republica Argentina, para garantizar el
ejercicio y disfrute pleno, efectivo y permanente de aquéllos reconocidos en el ordenamiento
juridico nacional y enlos Tratados Internacionales en los que la Nacion sea parte.

Que por el articulo 3° de dicha norma se entiende por interés superior de aquéllos a quienes
protege la maxima satisfaccion, integral y simultanea de los derechos y garantias que a ellos se
les reconoce, entre los que se encuentran el derecho a la obtencion a una buena calidad de vida, a
la educacion y a obtener los beneficios de la Seguridad Social.

Que cabe agregar que el articulo 26 de la Ley N° 26.061 dispone que los organismos del Estado
deberan establecer politicas y programas para la inclusion de las nifias, nifios y adolescentes, que
consideren la situacion de los mismos, asi como de las personas que sean responsables de su
mantenimiento.



Que, si bien las politicas de estado llevadas a cabo han producido una mejora en la situacion
econdomica y financiera del pais reduciendo los niveles de pobreza y de marginalidad
alcanzandose, asimismo, un importante incremento del nivel ocupacional, subsisten situaciones
de exclusion de diversos sectores de la poblacion que resulta necesario atender.

Que, en virtud de ello, se torna necesario contemplar la situacion de aquellos menores
pertenecientes a grupos familiares que no se encuentren amparados por el actual Régimen de
Asignaciones Familiares instituido por la Ley N° 24.714 credndose, a tal fin, la Asignacion
Universal por Hijo para Proteccion Social.

Que la referida Asignacion Universal por Hijo para Proteccién Social consistird en una prestacion
monetaria no retributiva de caracter mensual, que se abonara a uno solo de los padres, tutor,
curador o pariente por consanguinidad hasta el tercer grado por cada menor de DIECIOCHO (18)
afios que se encuentre a su cargo o sin limite de edad cuando se trate de un hijo discapacitado.

Que, como el resto de los beneficios de la Ley N° 24.714, la asignacion que se crea serd
financiada con los recursos previstos en el articulo 18 de la Ley N° 24.241.

Que estos recursos se han fortalecido a partir de las inversiones que se han efectuado de los
fondos que constituyen el Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema Integrado
Previsional Argentino creado por el Decreto N° 897/07 y de la rentabilidad anual obtenida,
resultando posible dar sustento al financiamiento de la Asignacion Universal por Hijo para
Proteccién Social, que por el presente se instituye.

Que el otorgamiento del beneficio se somete a requisitos que deberan acreditarse para garantizar
la universalidad y a la vez preservar la transparencia, condicionandolo al cumplimiento de los
controles sanitarios obligatorios para menores y a la concurrencia al sistema publico de
ensefianza.

Que la ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL (ANSES), como
organismo auténomo sujeto a la supervision de la COMISION BICAMERAL DE CONTROL
DE LOS FONDOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL creada por el articulo 11 de la Ley N°
26.425, debera dictar las normas complementarias pertinentes para la implementacion operativa,
la supervision, el control y el pago de las prestaciones.

Que, forzoso es decirlo, esta medida por si no puede garantizar la salida de la pobreza de sus
beneficiarios y no puede ubicarse alli toda la expectativa social, aunque resultara, confiamos, un
paliativo importante. Queremos evitar entonces el riesgo de depositar la ilusion de que con una
sola medida se puede terminar con la pobreza.

Que, como se ha destacado, una medida de tal naturaleza tiene sin embargo una indudable
relevancia en cuanto significa mas dinero en los bolsillos de los sectores mas postergados. No
implica necesariamente el fin de la pobreza, pero inocultablemente ofrece una respuesta
reparadora a una poblacion que ha sido castigada por politicas econémicas de corte neoliberal.



Que la clave para una solucion estructural del tema de la pobreza sigue afincada en el crecimiento
economico y la creacidon constante de puestos de trabajo. El trabajo decente sigue siendo el
element cohesionante de la familia y de la sociedad, que permite el desarrollo de la persona.

Que la mejor politica social de promocién y articulacion del tejido social es el trabajo que,
sumado a la educacion, la salud, la modernizacion o creacion de infraestructura, servicios basicos
y viviendas, permitird mejorar las condiciones de vida y avanzar sobre el nucleo mas duro de la
pobreza, consolidando progresivamente un desarrollo humano integral, sostenible e incluyente.

Que existe consenso entre la comunidad y las instituciones sobre la urgencia en implementar
medidas que permitan combatir la pobreza asi como brindar apoyo y asistencia a las familias
como nucleo de contencidn natural y bienestar de la sociedad, mediante la adopcion de medidas
de alcance universal.

Que la particular naturaleza de la situacion planteada y la urgencia requerida para su resolucion,
dificultan seguir los trdmites ordinarios previstos por la CONSTITUCION NACIONAL para la
sancion de las leyes, por lo que el PODER EJECUTIVO NACIONAL adopta la presente medida
con caracter excepcional.

Que la Ley N° 26.122, regula el tramite y los alcances de la intervencion del H. CONGRESO DE
LA NACION respecto de los Decretos de Necesidad y Urgencia dictados por el PODER
EJECUTIVO NACIONAL, en virtud de lo dispuesto por el articulo 99 inciso 3 de la
CONSTITUCION NACIONAL.

Que la citada ley determina, que la Comisién Bicameral Permanente tiene competencia para
pronunciarse respecto de la validez o invalidez de los decretos de necesidad y urgencia, asi como
elevar el dictamen al plenario de cada Camara para su expreso tratamiento, en el plazo de DIEZ
(10) dias habiles.

Que el articulo 20 de la Ley N° 26.122 prevé incluso que, en el supuesto que la Comision
Bicameral Permanente no eleve el correspondiente despacho, las Camaras se abocaran al expreso
e inmediato tratamiento del decreto, de conformidad con lo establecido en los articulos 99, inciso
3y 82dela CONSTITUCION NACIONAL.

Que, por su parte, el articulo 22 de la misma ley dispone que las Camaras se pronuncien mediante
sendas resoluciones y que el rechazo o aprobacion de los decretos debera ser expreso conforme lo
establecido en el articulo 82 de la Carta Magna.

Que ha tomado la intervencion de su competencia el servicio juridico permanente.

Que la presente medida se dicta en uso de las facultades que otorga el articulo 99, inciso 3, de la
CONSTITUCION NACIONAL y de los articulos 2°, 19 y 20 de la Ley N° 26.122.

Por ello, LA PRESIDENTA DE LA NACION ARGENTINA EN ACUERDO GENERAL DE
MINISTROS DECRETA:

Articulo 1° — Incorpdrase como inciso c¢) del articulo 1° de la Ley N° 24.714 y sus
modificatorios, elsiguiente texto:



"c) Un subsistema no contributivo de Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social,
destinado a aquellos nifios, nifias y adolescentes residentes en la Republica Argentina, que no
tengan otra asignacion familiar prevista por la presente ley y pertenezcan a grupos familiares que
se encuentren desocupados o se desempefien en la economia informal.”

Art. 2° — Incorpdrase al articulo 3° de la Ley N° 24.714 y sus modificatorios el siguiente parrafo:

"Quedan excluidos del beneficio previsto en el articulo 1° inciso c) de la presente los trabajadores
que se desempefien en la economia informal, percibiendo una remuneracién superior al salario
minimo, vital y mévil."

Art. 3° — Incorpdrase como inciso c¢) del articulo 5° de la Ley N° 24.714 y sus modificatorios, el
siguiente:

") Las que correspondan al inciso c) del articulo 1° de esta ley con los siguientes recursos:
1. Los establecidos en el articulo 18 de la Ley N° 24.241 y sus modificatorias;

2. Los rendimientos anuales del Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema Integrado
Previsional Argentino creado por el Decreto N° 897/07 y modificatorios."

Art. 4° — Incorp6rase como inciso i) del Articulo 6° de la Ley N° 24.714 y sus modificatorios, el
siguiente:

" i) Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social."
Art. 5° Incorporase como articulo 14 bis de la Ley N° 24.714 y sus modificatorios, el siguiente:

"ARTICULO 14 bis.- La Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social consistird en una
prestacion monetaria no retributiva de caracter mensual, que se abonara a uno solo de los padres,
tutor, curador o pariente por consanguinidad hasta el tercer grado, por cada menor de
DIECIOCHO (18) afios que se encuentre a su cargo o sin limite de edad cuando se trate de un
discapacitado; en ambos casos, siempre que no estuviere empleado, emancipado o percibiendo
alguna de las prestaciones previstas en la Ley N° 24.714, modificatorias y complementarias. Esta
prestacion se abonara por cada menor acreditado por el grupo familiar hasta un maximo
acumulable al importe equivalente a CINCO (5) menores."

Art. 6° — Incorpdrase como articulo 14 ter de la Ley N° 24.714 y modificatorios, el siguiente:

"ARTICULO 14 ter.- Para acceder a la Asignacién Universal por Hijo para Proteccién Social, se
requerira:

a)Que el menor sea argentino, hijo de argentino nativo o por opcion, naturalizado o residente, con
residencia legal en el pais no inferior a TRES (3) afios previos a la solicitud.

b) Acreditar la identidad del titular del beneficio y del menor, mediante Documento Nacional de
Identidad.



c) Acreditar el vinculo entre la persona que percibird el beneficio y el menor, mediante la
presentacion de las partidas correspondientes y en los casos de adopcion, tutelas y curatelas los
testimonios judiciales pertinentes.

d) La acreditacion de la condicion de discapacidad sera determinada en los términos del articulo
2° de la Ley N° 22.431, certificada por autoridad competente.

e) Hasta los CUATRO (4) afios de edad —inclusive—, debera acreditarse el cumplimiento de los
controles sanitarios y del plan de vacunacion obligatorio. Desde los CINCO (5) afios de edad y
hasta los DIECIOCHO (18) afios, debe ra acreditarse ademas la concurrencia de los menores
obligatoriamente a establecimientos educativos publicos.

f) El titular del beneficio debera presentar una declaracion jurada relativa al cumplimiento de los
requisitos exigidos por la presente y a las calidades invocadas, de comprobarse la falsedad de
algunos de estos datos, se producira la pérdida del beneficio, sin perjuicio de las sanciones que
correspondan.

Art. 7° — Incorpdrase como inciso K) del articulo 18 de la Ley N° 24.714 y sus modificatorios:

"inciso k) Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social: la mayor suma fijada en los
incisos a) o b), segun corresponda. EIl OCHENTA POR CIENTO (80%) del monto previsto en el
primer parrafo se abonard mensualmente a los titulares de las mismas a través del sistema de
pagos de la ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL (ANSES). El
restante VEINTE POR CIENTO (20%) sera reservado en una Caja de Ahorro a nombre del
titular en el BANCO DE LA NACION ARGENTINA percibido a través de tarjetas magnéticas
emitidas por el banco, sin costo para los beneficiarios. Las sumas podran cobrarse cuando el
titular acredite, para los menores de CINCO (5) afios, el cumplimiento de los controles sanitarios
y el plan de vacunacion y para los de edad escolar, lacertificacion que acredite ademas, el
cumplimiento del ciclo escolar lectivo correspondiente. La falta de acreditacién producira la
pérdida del beneficio.

Art. 8° — Los monotributistas sociales se encuentran alcanzados por las previsiones de la
presente medida.

Art. 9° — La percepcién de las prestaciones previstas en el presente decreto resultan
incompatibles con el cobro de cualquier suma originada en Prestaciones Contributivas o No
Contributivas Nacionales, Provinciales, Municipales o de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
incluyendo las prestaciones de las Leyes Nros. 24.013, 24.241 y 24.714 y sus respectivas
modificatorias y complementarias.

Art. 10. — Facultase a la ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL
(ANSES) a dictar las normas complementarias pertinentes para la implementacion opera tiva, la
supervision, el control y el pago de las prestaciones.

Art. 11. — El presente decreto comenzara a regir a partir del 1° de noviembre de 2009.



Art. 12. — Dése cuenta a la Comisién Bicameral Permanente del HONORABLE CONGRESO
DE LA NACION.

Art. 13. — Comuniquese, publiquese, dese a la DIRECCION NACIONAL DEL REGISTRO
OFICIAL y archivese. — FERNANDEZ DE KIRCHNER. — Anibal D. Fernandez. — Anibal F.
Randazzo. — Jorge E. Taiana. — Nilda C. Garré. — Amado Boudou. — Débora A. Giorgi. —
Julian A. Dominguez. — Julio M. De Vido. — Julio C Alak. — Carlos A. Tomada. — Alicia M.
Kirchner. — Juan L. Manzur. — Alberto E. Sileoni. — José L. S. Barafiao.



ANEXO E - LIBRETA NACIONAL DE SEGURIDAD SOCIAL, SALUD Y EDUCACION

Formularic Libreta Werslan 1.0
ANSES Form. Asignadcion Universal - Salud, Educacicn
FS.1.47 ¥ Declaradon Jurada
Responsable:

Declaracion Jurada del Adulto Responsable

CUIL ded Menor
||I|||||||I

‘Comndicion Lab-oral:

|CLIIL |
AN I I T I A N
Apellido y Mombre

Menor:

|c:u||_ | Formal 1 Informal [
[ Y Y Y Cuenta Propia []  Relacion de Dependencia [

Apellido y Mombre D eado [ Servicio D o [

5 Trabaga =n o mercado Informal, o en el servicio Domestico,
Imdicar = =l sueldo es menor gue el mlario

Finimo, Wizl y Mowil:
s [ mo [
Facha

Complete Edad Memor:
Dromicilio del Ticular:

Calbea:
[ T

Teléfona: Es Celutar? [

Vaounas y Controles de Salud
|::U|L del Menor |
I I T T T T A I |

|C,IJILd-EH“‘Ienur |
I I T T Y I A

M® de Codips Unico del Exoblacimiento (CUE)

L1 1 1 1 1 1 1

Cumple con el/los Controles de Salud para su Edad
Mombre del Establecimiento de Salwd
T TP rFPrFP TP P rerefrrg
LT T T T T T [ T T T 1

Codigo Establecimiento  Fecha

NI N pae— gt it [
Estatal —1
Erirars
Privada 1 marie [
Firma y Seiic del Profesional | Oupa — Seandario [ ]
Ezquema de Yaounacidn para la Edad Cwre [
jEs alumno Regular en el presente Ciclo 20 ] #

INDFT"'T"EI‘B"IEHTC“T“TE'EIHLI”I 1 Fue Alumno Regular en e cicko Anterior 20 [ ] ?
ET I | MO 1 pfpa

LT T T T T T T T T 77T
|_||||||||

Codigo Establecimients Fecha

- - Firma y Sello de la Autoridad Intervencion ARSES
Frma y Sello del Profesional Imtesrwencion AMSES del B ecimi

SAimisterio dETraTéu' FC6mo complear ka libreta? hittpo!fwwosanses govar’LIBRETAS
Social

I
|
I
|
|
1
|
I
1
|
1
|
1
|
I
|
|
1
I
|
Completo ]~ En Curso [_] 'Y [0 mNo [ Gradoisio ]

|
1
|
1
|
I
|
|
1
|
I
|
|
Empleo v Segurid :
|

I

|



Formulario P5.1.47 Dorso

ACTUALIZACION DE DATOS PERSOMALES Y DE RELACIOMES

PERSQMA

Argentinos o Extranjeros con Residencia Permanente en el Pais

DMl LC o LE (original y copiz) - mmmrmasudeperddadﬂmnmmmndn.latmda
documento en tramite ¥ otra documentacion emitida por un Organismo Oficial donde surja el nombre, apeliida. |a
fecha de nacimiento ¥ Mumero de documento (por ejemplo cedula de identidad, licendia de conducir, Pasaporte, etc)
ACREDITACION VINCULOS COM EL TITULAR DE AUH

Hijo Macido en Argentina

Ao Partida o Certificado de Madmiento — Crriginal y Copia (%)

Hijo Macido en el Extranjero

Ao Partida o Certificado de Madmiento Treducido y Legalizado o Apostilla - Crriginal y Copia (+9)
Tenencia de Hijo

Cirigingl ¥ copia de Testimaonio o d2 la Sentencia o del Acuerdo de Partes realizado ante un Mediador matrioulado por
& Ministerio de Justicia de la Macidn, ante Escribana Publico o ante [ Justicia competente, o del Formulario P52 45
“Conformidad de Tenenda”, o del Acuerds Privade con firma certificada por Escribano Publico, Entidad Bancaria o
Auroridad judicial competente, o de Informecion Suraria Judicial.

También se encuentra vigents |2 presentacicn de un Informe emitdo por & Ministeric de Desamrollo Sodial.
Guarda

Ciriginal ¥ copia del Testimaonic o de la Sentencia o del Certificado de Guarda expedido por autoridad judicial.
Tutela

Cirigingl ¥ copia del Testimaonic o de la Sentencia o del Certificado de Guarda expedido por autoridad judicial.
Tutela Legal

Corresponde a Progenitores menores de 18 anios, cuando sus hijos estan sujetos a la Tutels de sus abusios.
Ciriginal ¥ copia de la Partida de Macimiento de cada uno de los progenitores menores; original ¥ copia de la Partda
de Macimiento del Mieto y original ¥ copia de Informacion Sumaria de Conwivencia con los abuslos

Adopcion

Orriginal ¥ copia del Testimonic o copia de la Sentenda de Adopcion

& cargo Asignacion Universal

Informacion Sumaria judicial o Informe emitido por el Ministerio de Desarmollo Sodal donde conste:

= |a relacion de consanguinidad entre ambos (oo — sbuslo — hermano)

* |a convivendcia con el menor o mayor discapacitado

" Que 52 SNCUSTHIE 3 5U Carps

= que no existe puardzdor, tutor o curader designado judicialmente.

* |a fecha da inicio de la relacion®

() Cuando no fuere posible la presentacion de ks partidas exigidas se admite la presenacion de k documentacion
supletoria autorizada por la Ley M° 18327,

COMO COMPLETAR EL FORMULARIO!

= Utillizar preferentenante lapicaras o boligrafios de tinta negra De no ser asi, se podri utilizar tn@ azul.

= Las firmas deberan estar daras.

= Evitar el ingreso erroneo de los datos. Mo @char, borrar ni enmendar el formulario.

DECLARACION JURADA DEL ADULTO RESPOMSABLE

El Adulto Responsable del nino o del adolescente debera firmmar esta Declaracion Jurada una vez al ano para informar

su situacion lzboral

EDMC ACIOM

[Crebera acercarse 3l establecimiento educativo donde concurre el nifko o adolescente para que le completen los datos
a“Educacion” y certifiguen & cumplimiento del ciclo lectivo. Este item es obligatorio para los

rmayores de 5 anos, MO discpadtados

VACUMAS ¥ CONTROLES DE 5ALUD

Debera presentarse en el hospital o establecimients de salud mds cercano a su domicilio, para que los profesionales
le certifiquen & cumplimiento de los controles sanitarios ¥ del plan de vacunacion, completando los datos ©
orrespondientes del fem.

Los ninos/as menores de & anios deben estar imscriptos en el Plan Macer



