CUHSO

AGOSTO 2024 = ISSN 2452-B10X = PAGS. 20-50
RECIBIDD 14/08/2023 - APROBADD 24/04/2024
001 10.7770/CUHSO-V34NI-ARTE42

ARTICULO DE INVESTIGACION

Socio-génesis de sistemas de informacion en la
politica social Argentina

Sociogeny of social protection information systems in Argentine

MALENA VicTORIA HOPP
ELIANA LIJTERMAN

Universidad de Buenos Aires, Argentina

RESUMEN El articulo analiza la socio-génesis de los sistemas de informacién
asociados a la politica social en Argentina, retrotrayéndose a procesos previos
que hicieron técnicamente posible y politicamente pensable su institucionaliza-
ci6én, como parte de un proceso mas amplio de reforma del estado y la asistencia
social. La historizacion de la emergencia de estos sistemas, que han adquirido
una creciente centralidad en la arquitectura de las politicas publicas actuales,
permite comprender la especificidad del caso nacional, alumbrando las dispu-
tas de sentido respecto del imperativo de modernizacién de la politica social
signado por la ideologia neoliberal que les ha sido atribuido.
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ABSTRACT The article analyzes the socio-genesis of the information systems
related to social policy in Argentina, going back to previous processes that
made their institutionalization technically possible and politically feasible, as
part of a broader process of state reform and social assistance. The historiciza-
tion of the emergence of these systems that have acquired a growing centrality
in the architecture of current public policies, allows us to understand the spe-
cificity of the national case, shedding light on the disputes of meaning regar-
ding the imperative of modernization of social policy, marked by the neoliberal
ideology attributed to them.

KEY WORDS State; modernization; social protection; expert knowledge; infor-
mation systems.

Introducciéon

El proceso de introduccion y desarrollo de sistemas de informacion para la protec-
cion social (SIPS) en América Latina es relativamente reciente. La categoria refiere
al conjunto de intervenciones estatales y dispositivos técnicos destinados a relevar,
registrar, producir y analizar informacién en el marco del despliegue de programas
sociales, como parte constitutiva de su diseflo, implementacién, monitoreo y evalua-
cién. Estos sistemas de software recopilan, almacenan, procesan, crean y distribuyen
informacion detallada de la poblacion y de las prestaciones sociales a las que acce-
den las personas. Estin conformados por distintos registros o subsistemas referidos
a los/as destinatarios/as actuales o potenciales, sus condiciones de trabajo y de vida.
Pueden contar también con informacion de contacto, georreferenciada, u otros datos
utiles para la gestion de programas sociales. Se trata de una herramienta de planifica-
cion y coordinacion que, desde el punto de vista normativo, se asocia a la eficiencia,
la transparencia y la rendicion de cuentas, en tanto elementos que pueden contribuir
a vincular las necesidades de las familias e individuos con los programas estatales y
aportar a una visién integral de la proteccion social tendiente a la equidad (Azevedo
etal, 2011; Berner y Hemelryck, 2020; Williams y Moreira, 2020).

En América Latina estos sistemas se han institucionalizado a lo largo de la década
de 1990, al compds de los procesos de reforma neoliberal del estado que, en el campo
de la politica social, se orientaron a tecnificar la asistencia, sector que desde entonces
experiment6 una continua expansiéon y masificacién. La literatura especializada ha
senalado que estas transformaciones derivaron en una asistencializacién de la po-
litica social, lo que acabé por residualizar el contenido de las protecciones (Danani,
2017; Grassi, 2003; Leal Ivo, 2005; Merklen, 2005; Sojo, 2007). De manera que, a me-
nudo, la emergencia y consolidacién de estos sistemas han sido interpretadas como
engranajes de este cambio regresivo en la orientacion de la intervencion social estatal.

21



CUHSO
AGOSTO 2024 - ISSN 2452-610X - VOL.34 - NUM. 1. PAGS. 20-50

Mais especificamente, el desarrollo relativamente simultdneo que experimentaron
los SIPS en distintos paises de la regién se ha inscrito en la proliferacién de programas
de transferencia de renta condicionada, que desde finales de siglo XX devinieron un
instrumento privilegiado de la gestidén socio-asistencial, promovidos por multiples
organismos multilaterales (Carballo y Vecinday, 2019; Canzani y Cancela, 2015; Pue-
llo Socarrés y Gunturiz, 2013). La puesta en marcha de tales transferencias involucré
el disefo de dispositivos técnicos capaces de generar datos de manera continua, so-
bre cuya base monitorear su implementacion, evaluar resultados y redefinir criterios
de elegibilidad, tipos de prestacién, entre otros aspectos vitales de intervenciones
orientadas a poblaciones vulnerables. Desde entonces, estos sistemas han ido conso-
liddndose como piezas cada vez mas centrales en la arquitectura de una politica social
modernizada.

El origen comun vy cierto espiritu de época compartido explican algunos de los
caracteres y rasgos transversales que presentan en la regién. En cuanto a sus funcio-
nes, se encuentran ligadas a la necesidad de focalizacién y optimizacién de recursos
financieros para el desarrollo de los programas de transferencia condicionada de in-
gresos antes referidos. Su institucionalidad se desplegd acompafiada de la constitu-
cién de Ministerios o Secretarias Sociales encargadas de implementarlos. Otro rasgo
comun es su centralizacién administrativa y el desarrollo de andamiajes normativos
que impulsan su creacién, regulan su funcionamiento y las responsabilidades en su
uso, fomentando el intercambio de informacién entre distintas agencias y niveles gu-
bernamentales, al mismo tiempo que garantizando la proteccién y confidencialidad
de los datos personales que contienen (Azevedo et al., 2011). Si bien el financiamiento
externo es un elemento clave de la inversion inicial que estos sistemas requieren, es
importante destacar la coexistencia de fuentes propias con otras provenientes de or-
ganismos internacionales, principalmente del Banco Mundial, como en los casos de
Argentina, Colombia, Chile y Brasil o el PNUD en Costa Rica.

Pese a la clara gravitacidn de los SIPS en las transformaciones contemporaneas de
la politica social, estos sistemas han sido escasamente estudiados. Su orientacion y
sus efectos (buscados o no) en la objetivacion de los problemas, grupos y demandas
sociales tampoco han sido indagados y, por ello, delimitan un drea de vacancia para
el campo de estudios de la politica social. En esta clave, el articulo se propone rele-
var el proceso social por el cual los SIPS se constituyeron en herramientas técnicas
legitimas para la planificacién y gestion de politicas sociales e indagar su producti-
vidad politico-cultural en la definicién de los problemas sobre los que estas politicas
pretenden intervenir, de los sujetos que las mismas comprenden, y de las alternativas
pensables para superar tales problemas. Esta mirada resulta indispensable para com-
prender las mutaciones experimentadas por estos dispositivos en el tiempo, y su re-
lacién con las transformaciones recientes de la politica social en América Latina. En
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particular, interesa enfocar las especificidades nacionales, pues éstas son relevantes
para analizar la evolucién de estos sistemas en el tiempo. Aunque su desarrollo haya
sido continuo, los trayectos de sus usos, funciones e institucionalidad distan de ser
lineales. Por ello, es preciso reconstruir el proceso politico-cultural subyacente para
hacerlos inteligibles, comprender sus efectos, limitaciones y potencialidades.

El caso argentino, al cual se dedica este escrito, es paradigmatico de un desarrollo
heterogéneo, en cuanto a los tipos de sistemas institucionalizados y sus finalidades.
Los primeros SIPS nacionales fueron el SIEMPRO (Sistema de Informacién, Evalua-
cién y Monitoreo de Programas Sociales), creado en 1995, y el SINTyS (Sistema de
Identificacion Nacional Tributario y Social), de 1998. El primero se creé con el obje-
tivo de extraer informacién del funcionamiento de programas sociales para elaborar
diagnosticos sobre “la situacién socioeconémica de la poblacién” y brindar insumos a
“la formulacidn de politicas™. El segundo, con la misién de coordinar “el intercambio
de informacién de personas fisicas y juridicas entre organismos nacionales, provin-
ciales y municipales™. A través de ciclos gubernamentales de diverso signo politico,
sus funciones se complejizaron y ampliaron. Su actuacién conjunta ha derivado en la
creciente unificacién y actualizacién de las bases de datos de los organismos publicos,
con el fin declarado de “una distribucién mas eficaz de los recursos estatales”. Ambos
funcionan actualmente en el marco del Consejo Nacional de Coordinacién de Politi-
cas Sociales, dependiente de la Presidencia de la Nacién Argentina.

Ahora bien, mds recientemente, han proliferado otros sistemas de informacién en
el campo de la politica social, cuyo sentido no se organiza a partir del imperativo de
la eficiencia, la transparencia y la modernizacién de la gestién, sino de la busqueda de
reconocimiento de las poblaciones cuya informacidn se releva (Hopp, 2023). Algunos
de ellos, como el Registro Nacional de Trabajadores/as de la Economia Popular, crea-
do mediante la Ley de Emergencia Social n. 27.345 en diciembre de 2016, y puesto en
marcha en junio de 2020, lograron institucionalizarse como resultado de luchas de
las organizaciones de representacion de grupos histéricamente interpelados como
“pobres” o “desocupados” en su demanda de ser percibidos y tratados como parte del
mundo del trabajo. En la misma direccién el Registro Nacional de Barrios Populares
(RENABAP), creado en 2017 por el Decreto 358, tuvo como propdsito realizar un
diagnostico exhaustivo de las condiciones de vida de las poblaciones mds vulnerables,
a partir del relevamiento y la georreferenciacion (RENABAP, 2021) de las tradicional-
mente denominadas villas, asentamientos y urbanizaciones informales, recategoriza-
das como barrios populares.

1. https://www.argentina.gob.ar/politicassociales/siempro/presentacion.
2. https://www.argentina.gob.ar/politicassociales/sintys/quienessomos.

3. https://www.argentina.gob.ar/politicassociales/sintys/quienessomos.
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Lo anterior advierte sobre el hecho de que cada experiencia nacional se despliega
en un contexto sociohistérico y politico particular que da forma concreta a las confi-
guraciones institucionales, los actores sociales y las redes de saber que dotan de sen-
tido al disefio y la instrumentacién de los SIPS. Ademads, la posibilidad de desanclar la
tecnologia de su contexto de origen en tanto caracteristica constitutiva de ella, habili-
ta usos sociales y reapropiaciones para nuevos objetivos que se distancian de aquellos
que promovieron su emergencia, cuestionando asi el determinismo tecnolégico.

Empero, no se registra produccién académica que reconstruya la trayectoria de
estos sistemas desde esta aproximacion. Sobre esta base, el objetivo de este articulo
es analizar las condiciones de la emergencia de los SIPS en el caso argentino, bajo la
hipétesis de que su instalacién no ha sido resultado, apenas, de la reforma gerencial
de la politica social desplegada bajo la 16gica neoliberal, sino que también puede ser
conectada con preocupaciones y debates previos acerca de la modernizacién del es-
tado, asociados con su democratizacién.

Para ello, mediante una metodologia de trabajo de archivo, se recuperan las discu-
siones politicas y especializadas que tuvieron lugar en los afnos previos a tal reforma,
durante la década de 1980. En este periodo se registra una intensa problematizacién
de la pobreza en base a dos dimensiones. Por un lado, la gestién de la politica social
fue definida como un problema en si mismo para superar la pobreza, encontrando
en su despliegue ciertas arbitrariedades y distorsiones que impedian mejoras distri-
butivas. Por otro, la produccién de informacién estadistica acerca de la pobreza y
de las poblaciones afectadas se configuré como un requisito indispensable para la
adecuada implementacién de programas sociales. Buscaremos demostrar que estos
modos de problematizacion de lo social constituyeron condiciones de posibilidad de
la posterior creacién de SIPS enmarcados en la institucionalidad de la politica social,
pues participaron de la elaboracién de su viabilidad técnica y de los fundamentos de
su necesidad politica. El articulo analizara los sentidos asignados a aquellos sistemas
de informacién en ese momento liminar.

El orden del articulo es el siguiente. Primero, presentamos los antecedentes con-
ceptuales y la perspectiva politico-cultural desde la cual indagamos los SIPS. Luego,
sistematizamos el abordaje metodoldgico, basado en el trabajo de archivo. Las sec-
ciones posteriores se dedican al andlisis de las problematizaciones de lo social antes
mencionadas. El andlisis da cuenta de la instalacién de un imperativo de moderniza-
cion de la politica social en las discusiones politico-especializadas, de manera previa
al despliegue de la reforma gerencial del estado bajo la lgica neoliberal. Dicho im-
perativo involucré una marcada preocupacion por su tecnificacion, asi como por su
democratizacién, mediante la introduccion de sistemas de informacién sobre proble-
mas sociales, necesidades y sus sujetos. En las conclusiones se interpreta este hallazgo
y se sintetizan los resultados y aportes en relacién con el objetivo planteado.
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Politica social, sistemas de informacion y problemas sociales

La generacion, el ordenamiento y la puesta a disposicién de informacion a través
de estadisticas publicas son operaciones incorporadas al funcionamiento corriente
de las sociedades modernas (Filgueira, 2005). Contar con sistemas capaces de gene-
rar datos precisos y confiables constituye, sin duda, una condicién necesaria para la
planificacion y gestion de politicas ptblicas capaces de abordar de forma eficiente la
complejidad de los problemas sociales y favorecer la accesibilidad a las diversas pres-
taciones que ofrecen las mismas (Hopp, 2017). Al mismo tiempo, la produccién de
dicha informacién se asocia a la trasparencia en la gestiéon de los recursos publicos y
es, cada vez mas, una demanda de la ciudadania.

Desde el ambito académico, diversos estudios sobre el estado y la administraciéon
publica en América Latina han sefnalado el rol clave de la produccién de datos y ela-
borado propuestas que buscan contribuir a mejorar el funcionamiento y dotar de
capacidades a los estados para una gestion eficiente de los problemas sociales (estruc-
turales y coyunturales), en el marco del impulso de procesos de modernizacion. Entre
ellos, podemos mencionar el andlisis de Oszlak (2013) respecto de una nueva forma
de entender la vinculacién entre sociedad y estado a partir de la nocién de gobierno
abierto o mas precisamente de estado abierto. Open government y su traduccion al
espaiiol, gobierno abierto, es la nocién que se utiliza mas habitualmente en la litera-
tura. Sin embargo, el autor prefiere el uso de la expresion estado abierto “por ser mds
propia del lenguaje de las ciencias sociales latinoamericanas y por ser mas abarcadora
de las diferentes instancias que conviven dentro del aparato estatal (...) que también
deberian adoptar esta filosofia” (2013, p. 1). Este enfoque parte de entender que la
tecnologia disponible posibilita una comunicacién fluida y una interaccién de doble
via entre el gobierno y la ciudadania. A su vez, la apertura de estos canales de didlogo
permite aprovechar el potencial de esta participacién para contribuir a la gestion es-
tatal. En esta interaccidn, la ciudadania podria colaborar activamente con la gestién
de las politicas y promover, con ello, los componentes deliberativos y participativos
propios de la democracia.
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En esta linea también se encuentran los estudios y acciones que promueve la Red
Académica de Gobierno Abierto?, que aportan elementos interesantes para pensar los
desafios de la gestién de politicas ptblicas en el contexto actual. Por su parte, las re-
comendaciones de las cartas iberoamericanas y documentos del Centro Latinoameri-
cano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) (Clad, 2020; 2007; 1998) ponen en
discusion la idea de eficiencia del modelo neoliberal de reforma gerencial, al afirmar
la necesidad de un estado fuerte capaz de garantizar no sélo el cumplimiento de los
contratos econémicos, sino de asegurar los derechos sociales y la competitividad de
cada pais en el escenario internacional, a partir de “una tercera via entre el laissez-
faire neoliberal y el antiguo modelo social-burocratico de intervencidn estatal” (Clad,
1998, p. 7) que incorpore las nuevas tecnologias y los SIPS en la gestion de politicas
orientadas a garantizar el acceso a derechos sociales. No obstante, el optimismo liga-
do a las virtudes de la introduccién de nuevas tecnologias de la informacién no debe
perder de vista problemas tales como la desigualdad de condiciones y posibilidades
de participacién ciudadana, los intereses en disputa y las relaciones de poder en torno
a la recopilacion y el uso de los datos.

En el campo especifico de estudios de politicas sociales, Azevedo et al. (2011)
presentan andlisis de casos nacionales sobre los sistemas integrados de informacién
para la proteccion social, centrdandose en la evaluacion de su rol y efectividad para la
implementacién de politicas en la experiencia latinoamericana. Canzani y Cancela
(2015) abordan los Sistemas de Informacién del Ministerio de Desarrollo Social de
Uruguay, dando cuenta de las caracteristicas de su disefio, estructura y desarrollo, va-
loracién y posibilidades respecto de la implementacién, seguimiento y evaluacién de
politicas sociales. Esta problemdtica es examinada también en el &mbito municipal, a
partir del andlisis de la politica de asistencia social del municipio de San Pablo, Brasil
(Filgueira y Lorenzelli, 2004). Alli los autores encuentran una articulacién virtuosa
entre la innovacion politica y la modernizacidn gerencial. El caso resulta interesante,
ya que el proceso de construccion de un sistema de informacién en el marco del Plan
de Asistencia Social 2002-2003 se vinculé con los objetivos estratégicos que orienta-
ron una nueva vision de la asistencia que tuvo la pretensién de construir ciudadania
e inclusion social. Para alcanzar este propdsito no sélo fue necesario transformar las
propias practicas de intervencion en el territorio, sino también repensar los modos
en que se registra, procesa y utiliza la informacién asociada a dichas politicas. La
implantacién de un sistema de informacion, en este caso, no siguid estrictamente
criterios de eficiencia y optimizacién de recursos sino que se vincul6 con la intencién
de constituir un sistema de vigilancia de exclusiones y riesgos sociales, y de defensa
de minimos sociales, opuesto a la idea de control y focalizacion que orient? la intro-

4. Los trabajos de la Red se pueden consultar en http://www.redacademicagobabierto.org/que-es-
raga/.
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duccion de este tipo de tecnologias con la instrumentacion de programas de trans-
ferencia condicionada como estrategia de lucha contra la pobreza durante la década
de 1990.

Desde otras perspectivas, se ha centrado la atencion en la problemadtica de la pro-
teccion de datos y las controversias que genera la recoleccion, el almacenamiento
y el intercambio de informacién entre agencias gubernamentales (Gamallo, 2017;
Vecinday, 2021), asi como también en los efectos ligados a la intensificacion de la
vigilancia o el control social de la introduccién de este tipo sistemas basados en las
nuevas tecnologias de la informacién (Avaro, 2017, Carracedo, 2002; Vecinday, 2021).
Otros campos disciplinares han colocado el foco en los problemas del “solucionismo
tecnoldgico’; entendido como la ideologia que legitima un modo de pensar y actuar
a partir de “reformular todo tipo de situaciones sociales complejas como problemas
con definicion clara y soluciones definitivas y computables, o como procesos trans-
parentes y obvios a primera vista que pueden optimizarse sin mayor esfuerzo,apenas
contando con los algoritmos correctos” (Morozov, 2016, p. 24). Especialmente si es-
tas formas de razonamiento son trasladas acriticamente a intervenciones de politica
publica diseniadas a partir de los algoritmos de andlisis de big data, no regulados e
incontestables que califican y clasifican a individuos modelando nuestro futuro como
sociedad (O "Neil, 2017).

La pandemia de COVID-19 colocé en el centro de la agenda social e investigati-
va el uso de tecnologias y sistemas de informacién como elementos clave para dar
respuestas rdpidas y efectivas a los problemas desatados a partir de la situacién de
aislamiento social y de crisis socioeconémica y sanitaria. Al respecto, un estudio del
PNUD (Cejudo et al., 2020) analiza las politicas implementadas por los gobiernos de
la regién para atender los efectos sociales y econdmicos de la pandemia y encuentra
que un instrumento clave para llegar a la poblacién vulnerable han sido los programas
de transferencia de ingresos. Los SIPS existentes en los distintos paises han servido
tanto para identificar a la poblacion destinataria, como para entregar dichas transfe-
rencias. Pero la efectividad y el alcance de estas intervenciones se encontraron con-
dicionados por la cobertura previa de los programas y por la interoperabilidad de los
registros existentes con otras fuentes de informacion. Para el caso argentino, Arcidid-
cono y Perelmiter (2022) estudian la participacién de actores burocraticos, sociales y
politicos en la distribucién y gestion de las politicas sociales a partir del analisis del
proceso de implementacion del Ingreso Familiar de Emergencia (la politica nacional
de transferencias monetarias de mayor alcance durante la pandemia) que constituy6
un caso excepcional de digitalizacion. Si bien las autoras sefialan que los SIPS tuvie-
ron un rol fundamental para lograr una cobertura masiva e inmediata, esto requiri6
de distintas actividades de acompafiamiento y apoyo desarrolladas por mediadores
sociales, politicos y estatales en los territorios que ejercieron un papel de traductores
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de los dispositivos tecnoldgicos necesarios para acceder a esta politica de transferen-
cia de ingresos. Asimismo, otros andlisis resaltaron que la informacién estatal sobre
la potencial poblacidn destinaria era insuficiente, lo cual impidi6 una proyeccién sé-
lida de la cobertura a alcanzar y cruces de informacién entre organismos durante la
implementacion (D’Alessandro, 2022; Gené, 2022).

De este sintético mapeo surge que los sistemas de informacion han sido abordados
desde distintas perspectivas, que dan cuenta de sus mdltiples usos y funciones, asi
como también del cardcter dindmico de su desarrollo como pieza clave del despliegue
de las politicas sociales en la contemporaneidad. Este cardcter dindmico puede vin-
cularse tanto al estimulo de los avances tecnolégicos a escala global, como a la propia
reflexividad de los organismos y sujetos intervinientes en su puesta en funcionamien-
to (Giddens, 1991). Es decir, a la capacidad de estos sistemas de generar un ordena-
miento y reordenamiento de las relaciones sociales a partir del conocimiento que
producen sobre las practicas institucionales y sociales®. En esta direccién, estudios
criticos sefialaron los efectos performativos de los actos digitales, poniendo de relieve
la conexién de los algoritmos de andlisis de datos con ontologias y ensamblajes socia-
les que profundizan procesos de racializacién y desigualacion que moldean nuestras
vidas cotidianas al intervenir en la mirada que construimos sobre nosotros mismos
(Dixon-Romadn, 2016; Riberi et al., 2020). Estos abordajes enfatizan las relaciones so-
cio politicas de poder implicadas en el desarrollo de los SIPS, el cardcter construido
de los datos, y las implicancias éticas de su uso, especialmente en el dmbito de las
politicas sociales (Rojas Lasch, 2021).

Partiendo de afirmar, simultineamente, la reflexividad y el cardcter performativo
de los SIPS, nuestro enfoque se interesa por la construccién social de estos disposi-
tivos técnicos (Vommaro y Daniel, 2013), considerandolos como herramientas que
participan de la implementacién de las politicas sociales y, por ende, de la defini-
cion de los problemas sobre los que se pretende intervenir, de los sujetos que ellos
comprenden, y de las alternativas para superarlos. Tal interrogacion de los SIPS se
asienta en una perspectiva politico-cultural para el estudio de las politicas sociales,
que las aborda como el resultado de un proceso de hegemonizacion sobre los modos
de discutir, definir y tratar la cuestién social (Grassi, 2003). Segin este programa de
investigacion, ellas son, al mismo tiempo, objeto y campo de las luchas sociales por la
produccion de las condiciones de vida, es decir, por los modos de organizar el trabajo
y por el reconocimiento de las necesidades sociales. Luchas por el estado que son,
indefectiblemente, luchas por el sentido de su intervencion (Danani y Hintze, 2023).

5. La nocién de doble hermenéutica planteada por Giddens (1991) nos permite pensar la centrali-
dad de la produccién de conocimiento en la construccién de los problemas. Los conceptos cons-
truidos por las ciencias sociales para su estudio reingresan al campo de las practicas sociales a partir
de las cuales éstos han sido producidos. En ese proceso se reconstruyen tanto a si mismos como al
mundo social que intentan explicar y asi se transforman.
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Como mencionamos en la introduccion, los procesos contemporianeos de pro-
duccién de problemas y politicas sociales no pueden comprenderse con prescinden-
cia de los SIPS. Por un lado, la informacién que ellos producen ha devenido crucial
para la definicion, nominacién y cuantificacién de los problemas sociales, asi como
para la delimitacion y caracterizacién de las poblaciones destinarias de las politicas,
moldeando las formas de acceso a los programas y las estrategias de intervencion des-
plegadas. Por otro lado, las operaciones y categorias movilizadas por estos sistemas
en la produccion de informacion han de legitimarse como técnicamente vélidas, por
lo que su consolidacidn es el resultado de disputas por los modos legitimos de cono-
cimiento, es decir, atafien a la construccién y legitimacién de saberes expertos. De
este modo, los SIPS expresan y construyen formas especificas de interrogar lo social
y de intervenir sobre este espacio. De alli el interés por los mismos como objeto de
investigacion y la relevancia de historizar su introduccion en la gestion de las politicas
sociales argentinas para comprenderlos.

Metodologia. Problematizaciones y redes de saber en el archivo

Partiendo del objetivo de aportar ala reconstrucciéon de las condiciones de emergencia
histérica de los SIPS en Argentina, el articulo analizalos modos de problematizacién
de lo social que sentaron las bases de su viabilidad técnica futura y participaron de la
construccion de la justificacion de la necesidad politica de tales sistemas. La nocién
foucaultiana de problematizacién, a la que aqui se apela, remite al conjunto de prac-
ticas sociales, discursivas y extradiscursivas, que inscriben una determinada cuestién
en objeto para el pensamiento y la accion, es decir, en un problema que demanda ser
encarado, despojandola de la familiaridad y la certidumbre que la mantenia al margen
del campo de visibilidad (Foucault, 1992, 2008)°. Las problematizaciones ligadas a los
SIPS y las redes de saber que las sostuvierondelimitan nuestro objeto de estudio. Ellas
fueron rastreadas a través del trabajo de archivo, método que consiste en el releva-
miento, sistematizacidn y andlisis de fuentes documentales.

6. Son multiples las investigaciones en el campo de la politica social que han partido de esta nocién
como clave teérico-metodoldgica, por ejemplo: Castel (1997); Topalov (2004); en Argentina, Grassi
(2003); Aguilar (2021); Grondona (2021).
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Los indicios de tales problematizaciones surgieron de investigaciones previas, ba-
sadas en el mismo método, que analizaron los procesos de construccion y transfor-
macidn de los saberes del estado en Argentina desde la transicion democratica hasta
el transito al siglo XXI (Lijterman, 2020; 2021). La nocién de saberes estatales refiere
a las redes expertas y profesionales, tanto como a los discursos por ellas elaborados,
que se constituyen desde el estado para abonar a su intervencién (Plotkin y Zimmer-
man, 2012). Aquella indagacién llevé a advertir que, tras la clausura de la dictadura
civico-militar en el pais en 1983, las redes de expertise convocadas para conformar
las dreas sociales del estado, pese a su heterogeneidad, compartian el propdsito de
modernizar su gestién como una via determinante para generar mejoras en la dis-
tribucién y, con ello, coadyuvar a los procesos de democratizacién en marcha. Estas
pesquisas permitieron mapear y caracterizar las redes expertas constituidas con la
apertura democrdtica alrededor del campo de la politica social y de la pobreza en el
pais. Y, en segundo lugar, contribuyeron a identificar una serie de reflexiones a pro-
posito de la gestion social como un problema por peso propio, viendo en la apoyatura
técnica un requerimiento para darle transparencia y efectividad. Sobre esta base, este
articulo revisa y contintia el trabajo de archivo realizado, con la finalidad de profun-
dizar el andlisis de estos modos de problematizacion en clave de las condiciones de
emergencia de los SIPS en Argentina.

De este modo, las redes de saber que participaron de la modernizacién de las
dreas sociales del estado constituyeron un eje organizador del corpus documental.
En primera instancia, el relevamiento de documentos siguio la trayectoria de los gru-
pos de profesionales que comenzaban a insertarse en el estado a fin de contribuir
a su renovacién. Los documentos relevados son considerados como condensacién
de las pricticas discursivas’ de estos grupos y, por ende, se analizan en virtud de su
contenido propositivo y por la informacién que proveen sobre los procesos politico-
institucionales en sentido mads vasto (Lijterman, 2021). En segunda instancia, la con-
formacion del corpus documental sigui6 la huella de los modos de problematizacién
antes mencionados. Por un lado, se reunieron aquellas reflexiones a propésito de los
problemas relacionados con la gestion propiamente dicha de las politicas sociales,
que advertian sus limites y efectos negativos en la democratizacién de la distribucion.
Y, por otro, se siguieron las discusiones para construir los primeros dispositivos téc-
nicos dirigidos a cuantificar la pobreza e identificar a los grupos afectados. Disposi-
tivos que, en Argentina, estuvieron estrechamente ligados a las necesidades surgidas
del disefio y la implementacién del Programa Alimentario Nacional, el primero de
cardcter masivo en el pais.

7. La conceptualizacion del discurso como practica social subraya que éste es resultado de reglas de
su organizacién interna y de su articulacion con otras practicas sociales (Robin et al., 1972). Segtin
Teran (2009), trabajar sobre los discursos supone poner en foco las estructuras y azares que rigen la
articulacion de este nivel con otras series que componen lo real.

30



HOPP Y LIJTERMAN
SOCIO-GENESIS DE SISTEMAS DE INFORMACION EN LA POLITICA SOCIAL ARGENTINA

Ademds, la conformacion del corpus ha atendido a una serie de criterios meto-
dolégicos que lo dotan de representatividad. Como explica Carb6 (2001), un corpus
debe estar conformado por documentos relativamente homogéneos, a fin de que el
andlisis sea posible, y simultineamente debe reunir grados de heterogeneidad que
enriquezcan la indagacién y permitan verificar hipétesis. Los vectores que le dieron
homogeneidad a la serie documental fueron los enunciados en el parrafo anterior. Se
reunieron documentos producidos por los saberes estatales que participaron de la
modernizacion de las areas sociales y, en particular, se sigui6 el trayecto de dos pro-
blematizaciones: sobre la gestion de las politicas sociales como problema técnico; y
sobre la cuantificacion de la pobreza como condicién de la adecuada implementacién
de programas sociales. La heterogeneidad interna del corpus se logré incorporando
documentos de distintos géneros discursivos, lo cual ha habilitado la aproximacion
a las diversas précticas a través de las cuales estas redes de expertise interrogaron y
discutieron los problemas sociales y las alternativas para resolverlos. Se incluyeron
normativas, informes técnicos, evaluaciones, registros de congresos y foros de deba-
te, articulos especializados y de divulgacion. Tal diversidad permitié captar debates
que desbordaron el campo especializado, asi como las especificas cuestiones técnicas
emergentes. Graficamos los criterios organizadores del corpus a continuacion:

Tabla 1
Organizadores del corpus documental.
Problematizaciones | Redes de saber Horizonte Documentos
temporal
La “gestiéon” de la [ Constituidas 1985/1989 Informes técnicos, articu-
politica social como | alrededor del los especializados, evalua-
problema. Ministerio de ciones, registros de con-
Economia de la gresos y foros de debate,
Nacion. escritos de divulgacion,
normativas de programas
sociales.
La cuantificacién de | Constituidas 1978/1989 Informes técnicos, articu-
la pobreza como apo- | alrededor  del los especializados, evalua-
yatura técnica para la | Instituto de ciones, registros de con-
gestion de politicas | Estadisticas y gresos y foros de debate,
sociales. Censos de la escritos de divulgacion,
Nacién  (IN- normativas de programas
DEC). sociales.
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El andlisis documental reconstruy6 las distintas tematizaciones alrededor de las
dos problematizaciones distinguidas, lo cual en ocasiones condujo a trasvasar el pe-
riodo estricto en el que estas redes profesionales funcionaron como saberes estata-
les, para observar producciones y dindmicas previas con las que éstas establecian
continuidad. En base a tales tematizaciones se ha mapeado la red de cuestiones y
topicos en las que estas problematizaciones adquirieron connotaciones de sentido
especificas, como, por ejemplo, las preocupaciones alrededor de la democracia y de
la justicia distributiva. Del mismo modo, a través de estos temas se han relevado las
articulaciones entre las dos problematizaciones analizadas y su relacién estrecha. Las
proximas dos secciones se dedican a su analisis®.

s o7

La modernizacion de la politica social: una condicion para el cambio politico

La década de 1980 en Argentina suele referenciarse como los afos de la transicién
democritica, caracterizada por la ruptura con el régimen dictatorial (extendido entre
1976y 1983) y con su herencia en las estructuras estatales. Se traté de una“transicién
por colapso’; que implicé el derrumbe de dicho régimen, el rechazo hacia la nego-
ciacién de condiciones de impunidad y al resguardo de enclaves de poder para las
fuerzas armadas (Franco, 2018).

En este marco, un cimulo de problemas heterogéneos (econémicos, politicos, so-
ciales) fue interrogado de manera unificada, agrupados por la cuestién democrética,
la cual les otorgaba inteligibilidad y sentido. Como apunta Sigal (2005), la “construc-
cién institucional para una democracia estable respetuosa de los derechos del hom-
bre” devino “un problema publico central’, en cuya visibilidad las ciencias sociales
tuvieron un rol destacado contribuyendo “a acufiar nuevas maneras de designar la
democratizacion, sus protagonistas y sus condiciones sociales y politicas” (p. 7). De
alli que el clima intelectual local haya virado desde “la lucha de clases, la teoria de la
dependencia y la marginalidad’, tépicos centrales de los afios sesenta y setenta, ha-
cia “la ciudadania, la transiciéon democratica y la produccién de un orden” (Merklen,
2005, p. 25), en el marco de lo que los propios intelectuales leian (y esperaban que se
constituyera) como una refundacién democratica del Estado. Asi, reformar el Estado
devino una tarea central para cambiar la sociedad en clave de su democratizacién.

8. A los fines de facilitar la lectura y también por cuestiones de espacio, hemos decidido reducir el
recurso a las citas directas provenientes de los documentos a lo largo de la exposicion. No obstante,
precisamos a través de notas al pie las referencias a ellos y, en la seccion de fuentes, se particulariza
la serie documental construida.
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De alli que tuviera lugar un intenso proceso de reconfiguracion de las institucio-
nes estatales, y en particular, de las redes profesionales y expertas que las integraban
(Lijterman, 2020). Esto es, de los saberes estatales. En un sentido amplio, los saberes
expertos se definen por la particular interseccién en que se sittian, entre el mundo
académico y el politico (Morresi y Vommaro, 2012), bajo la pretensién de participar
en la orientacidn de las intervenciones sociales con una legitimidad fundada en el ma-
nejo técnico’. Entre ellos, los saberes estatales se distinguen por el establecimiento de
una relacion de mutua constitucion con las demandas del estado (Plotkin y Zimmer-
man, 2012). Es decir, se trata de saberes producidos desde y para el estado: son con-
vocados por éste en el despliegue de su intervencidn y, al mismo tiempo, contribuyen
a modelarla. Esto significa que la constitucién de un conjunto de saberes expertos
como “estatales” supone un complejo proceso de reconocimiento y oficializacién de
ciertos saberes, a través del cual estos pasan a ser investidos de poder estatuyente.
De alli la importancia de estudiar la dinamica relacional del proceso de produccién
de saberes estatales, observando los vinculos tejidos entre el estado y diversas redes
profesionales, de alcance nacional e internacional. Esta conceptualizacién tiene la
ventaja de rechazar caracterizaciones monoliticas, uniformes, de tales saberes, por el
contrario, invita a relevar la heterogeneidad de las redes de expertise que convergen,
transitoriamente, en dicha posicién (Lijterman, 2021).

Durante el periodo analizado, los saberes estatales se constituyeron en funcién de
la convergencia de multiples instituciones, redes de expertise,y estilos de practica es-
pecializada, en virtud de coordenadas amplias. Estas comprendieron una inspiracién
heterodoxa en lo académico y progresista en lo politico, implicada en la busqueda
de reconstruir el Estado democrdtico tras la experiencia autoritaria, por ende, de re-
novarlo y modernizarlo. Buena parte del heterogéneo espectro de investigadores e
investigadoras que conformaron los equipos gubernamentales retornaban al pais tras
el exilio politico, por lo cual también participaban de espacios intelectuales, acadé-
micos y de cooperacién técnica de la escena internacional, en los que habian estado
previamente insertos. Asimismo, muchas de las redes activadas durante el exilio re-
gistraban una historia previa. En algunos casos se habian forjado desde la década de
1960, cuando las discusiones sobre el desarrollo periférico/dependiente conectaron a
estos grupos de especialistas con instancias de produccién regional, como por ejem-
plo, la CEPAL (Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe)'°. Ademads de
las intersecciones entre el ambito internacional y el local, la labor intelectual de estas

9. Es decir, su legitimidad es reivindicada en funcién de conocimientos especificos sistematizados
a través de ciertos métodos institucionalizados, cuyo manejo convierte a sus portadores en una
autoridad en su campo (Giddens, 1997).

10. Al respecto, ver Calcagno (2016).
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redes expertas articuld la academia, la gestién puiblica y la sociedad civil, dambito en el
que, también desde los afnos sesenta, se habian creado centros de estudio de prestigio
dedicados a aportar a la reflexion especializada sobre problemas politicos desde el
lenguaje de las ciencias sociales. Dichos centros se distinguen de los hoy llamados
thinktanks por el reconocimiento y la proyeccién politica de su labor, mas identifica-
da con la figura del intelectual que con la del técnico (Heredia, 2012). De este modo,
experiencias de larga data de formacion y sociabilidad profesional compartidas sella-
ron sensibilidades y estilos de trabajo, que caracterizarian a los saberes estatales de
los afios ochenta.

Las preocupaciones que congregé a estos saberes entramaron el fortalecimiento
democrético con la cuestién del desarrollo y la progresividad distributiva (Lijterman,
2020). La cuestion social delimit6 un objeto de atencidén prioritaria, en la medida en
que la pobreza era tematizada como una herencia dictatorial de dimensién y cardcter
inéditos, mientras se instalaba en el campo de la politica la urgencia de neutralizar-
la. En efecto, la pobreza comenzé a resonar en el debate pablico en el marco de un
aumento sostenido de su magnitud, la movilizacién social de trabajadores y trabaja-
doras desocupadas, la accién de actores de la sociedad civil, y el progresivo interés
de los medios de comunicacién (Cortés y Kessler, 2013). La percepcion especializada
de que el paisaje social y la estructura ocupacional del pais se habian transformado
tras el cierre de la dictadura comenzé a hacerse cada vez mds punzante, abriéndose
numerosos interrogantes sobre sus rasgos y sobre el cardcter estructural o coyuntural
de las mutaciones (Lijterman, 2020). No obstante, en los inicios de la década de 1980,
todavia las explicaciones de la crisis social avizoraban su reversibilidad y la oposicién
dictadura/democracia organizé la perspectiva de transformacién (Cortés y Kessler,
2013), entrelazando el cambio social con el cambio politico. Puntualmente, con la
reforma de las dreas sociales del Estado.

La reforma social proyectada por estas redes de expertise abarcaba alteraciones en
la orientacion y en el contenido de las politicas, tanto como de aspectos organizacio-
nales y operativos relativos a la creacién y el fortalecimiento de capacidades estatales.
En este sentido, la actividad especializada desarrollada desde dependencias publicas
contemplé dos ejes de indagacién. Primero, las transformaciones recientes en la es-
tructura socio-ocupacional nacional, que movilizé novedosos estudios estadisticos
sobre la pobreza. Estos estudios sentaron las bases técnicas sobre las cudles aflos mas
tarde iban a desarrollarse los primeros SIPS nacionales ligados a la “la lucha contra
la pobreza” Segundo, las mutaciones sufridas en el interior de la estructura estatal,
en aras de un proyecto modernizador de su intervencién social. Fue en este marco
que, progresivamente, la politica social devino en un campo privilegiado de reforma,
volviéndose su gestiéon un problema de conocimiento y de accién especializada en
si mismo. Se traté de un momento fundante de los estudios nacionales en politica
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social. Mdltiples disciplinas descubririan entonces la politica social como objeto, por
ejemplo, la historia. Tal como reconstruyen Lvovich y Suriano (2006), las transforma-
ciones contempordneas de dicho campo institucional movieron el interés académico
por comprender su génesis y su desarrollo diacrénico, trascendiendo el consagrado
foco puesto en el trabajo. Pero la constitucién de las politicas sociales como objeto
de estudio no se limit6 a la academia. Precisamente, este “redescubrimiento” estaba
intrinsecamente ligado a su renovado protagonismo como dmbito de accién politica.

Fue en el propio estado donde se registraron las primeras iniciativas para estudiar
las particularidades histéricas de la politica social nacional. Vistas en retrospectiva,
éstas dieron por resultado investigaciones pioneras, antecedentes insustituibles para
las pesquisas contemporaneas''. En el ano 1985 se conformé en el Ministerio de Eco-
nomia un grupo de estudio dirigido por Juan Carlos Torre sobre la historia de la po-
litica social nacional, conformado por analistas que, afos después, protagonizarian
los espacios de consultoria nacional e internacional sobre el tema: Rosalia Cortés, Er-
nesto Isuani, Jorge Feldman, Emilio Tenti Fanfani y Laura Golbert (Grondona, 2014;
Vommaro, 2012). Quienes se convertirian en verdaderos especialistas en politica so-
cial en los anos posteriores, contaban con una larga trayectoria en investigacién y
docencia en universidades nacionales. Algunos de ellos habian sido parte de catedras
populares en los anos sesenta, como el grupo de estudios sobre América Latina coor-
dinado por José Luis Romero y Gregorio Selser. También registraban experiencias
vinculadas a la gestidn social: en el estado, en consultorias para ministerios y en la
elaboracion de estadisticas; y también en proyectos de cooperacién con organismos
heterodoxos del sistema multilateral como UNICEF, Naciones Unidades, el Programa
Regional de Empleo de América Latina y el Caribe (PREALC) de la OIT. Finalmente,
también habian sido parte de centros de estudio independientes, como el CEDES
(Centro de Estudios de Estado y Sociedad), el CECE (Centro de Estudios para el Cam-
bio Estructural) o el IDES (Instituto de Desarrollo Econémico y Social). Los eslabones
de su formacion y sociabilidad fueron multiples, como diversas sus combinaciones
en trayectorias personales. En conjunto estos procesos fortalecieron las bases téc-
nicas sobre las que se desarrollarian los SIPS en la década de hegemonia neoliberal
posterior, aunque otorgidndoles un nuevo sentido que se desvinculaba de la idea de
democratizacion del estado y de la distribucién que formé parte de los fundamentos
politicos de tales esfuerzos de modernizacion del estado.

11. Nos referimos a Los origenes conflictivos de la seguridad social, de Ernesto Isuani (1985); Madu-
racion y crisis del sistema previsional argentino, de Jorge Feldman, Laura Golbert y Ernesto Isuani
(1988); Estado y pobreza: estrategias tipicas de intervencion, de Emilio Tenti Fanfani (1989), entre
otros.
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En una entrevista realizada por el investigador Gabriel Vommaro a Laura Golbert
respecto de su experiencia profesional en los anos ochenta, ella explicaba el renovado
interés especializado en la politica social argumentando que, entonces, se habia ins-
talado un reconocimiento de que “hay que saber de politicas publicas si uno quiere
gobernar un pais” en el marco democritico (Vommaro, 2012, p. 93). El sello distintivo
de este grupo de estudio pionero fue recurrir a un gesto de historizacion para desple-
gar la reflexidn sobre la intervencion estatal, lo cual da la pauta de la busqueda que lo
animaba, tan conceptual como técnica. Dicho de otro modo, el conocimiento sobre
la gestion de la politica social no se planteé de manera auténoma respecto de otras
practicas especializadas, como conceptualizar e historizar. A través de la historia, el
grupo hizo inteligible el desafio técnico del momento, acerca de la democratizacién y
modernizacion de las dreas sociales del Estado. Justamente, la historia permitia expli-
car que, tras la clausura de la dltima dictadura, el estado se hallase “desquiciado, débil,
fragmentado’, incapaz de hacer frente a la nueva dindmica de pauperizacién. Por un
lado, la raz6n se encontraba en un proceso reciente de desestructuraciéon del Estado
Social. Pero también el diagnéstico echaba luz sobre una larga y errética trayectoria
de su intervencién asistencial, que habia relegado sistemdticamente “los problemas
de los mds pobres en (...) la agenda de gobierno’, frente a la de los trabajadores sin-
dicalizados, dando por resultado una insuficiente centralizacién y una burocratiza-
cion problematica del sector (Golbert, 2009, p. 179). En este derrotero, la puesta en
marcha del Programa Alimentario Nacional (PAN), en 1984, fue vista por este grupo
de especialistas como un punto disruptivo y alentador. Se trataba de la primera inter-
vencion asistencial masiva en la escena nacional, que alcanzé a mds de un millén de
hogares bajo un discurso de derecho a la alimentacién y cuya cobertura apelaba a esti-
maciones estadisticas respecto de la incidencia poblacional y territorial de la pobreza.

Con el cambio del partido gobernante, en 1989'%, el grupo de estudios dirigido por
Juan Carlos Torre fue trasladado al Ministerio de Salud y Accién Social. En esa nueva
etapa, la direccién quedé a cargo de Ernesto Isuani y la produccion especializada
adquirié un tinte propositivo sobre la gestion de la politica social. La sintesis de esta
labor se encuentra en el libro Estado democrdtico y politica social, publicado en 1989,
que ubica a la modernizacién de la asistencia como la tarea pendiente de cualquier
agenda de democratizacion de la proteccién social. Alli se deslindan distintos ejes
problematicos relativos a su gestién: la discrecionalidad de las estructuras burocrati-
cas; la inequidad anidada en los servicios publicos por el peso de las corporaciones; y
la relacién entre el Estado y la sociedad civil (Lijterman, 2020). Las problematizacio-
nes, progresivamente, fueron desplazdndose hacia las modalidades de gestién publi-

12. En ese afio accedié a la presidencia Carlos Menem, del partido justicialista, cuyos dos gobiernos
(de 1989 a 1999) resultan emblemadticos del ciclo neoliberal argentino.
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ca como racionalidad explicativa de ciertos problemas de (in)justicia distributiva en
el seno de la politica social nacional. Como sugiere Vommaro (2012), aunque estas
problematizaciones arraigaron en una inspiracién progresista, acabaron confluyendo
con otros diagnosticos sobre la ineficiencia estatal, para los que el imperativo de mo-
dernizacién asumia un contenido ante todo técnico, desentendido de dimensiones
valorativas (Grassi, 2003). Pero, para ese entonces, ya se habia alteradola correlacién
de fuerzas en el interior de los campos de saber y dentro del Estado. Y el llamado a
modernizar la politica social cobré un nuevo sentido, desligado de la centralidad de
la democratizacién como problema politico y social y asociado al imperativo de efi-
ciencia, focalizacién y reduccion del gasto social planteado por la reforma gerencial
del estado neoliberal desarrollada durante la década de 1990.

La construccion de la pobreza como dominio técnico y estadistico

Simultdneamente, durante los aflos ochenta tuvo lugar un capitulo crucial en el pro-
ceso de objetivacion matemadtica de la pobreza en Argentina, al constituirse como
dominio de medicién estadistica por peso propio (Vommaro y Daniel, 2013). Las ini-
ciativas en esta direccion partieron de la inquietud por comprender las transforma-
ciones recientes del fenémeno y apuntaban a dar apoyatura técnica a las intervencio-
nes del nuevo gobierno democratico para mitigarlo.

Hasta entonces, las cifras de lo social se habian elaborado alrededor del mundo
trabajo, espacio en el que se jugaba la caracterizacién de las clases populares argen-
tinas. Las mutaciones percibidas en la estructura social local interpelaron a toda una
generacion de cientificos sociales que encontraron en los campos de la estadistica y la
demografia una serie de herramientas para examinar el alcance de las mismas y ana-
lizar sus tendencias, bajo la preocupacién por determinar su condicién estructural,
o bien, coyuntural y transitoria. Resolver esa inquietud requeria una aproximacién
cuantitativa, volviéndose menester medir un fenémeno que ya no se presentaba como
residual, sino masivo y complejo en su estructuracion y desarrollo. Un nuevo saber
sobre la pobreza parecia imprescindible para redirigir las politicas sociales, especial-
mente las asistenciales, dando base técnica a su gestién, monitoreo y evaluacién. Las
investigaciones llevadas a cabo desde inicios de los afios ochenta en el Instituto Na-
cional de Estadisticas y Censos (INDEC) fueron centrales en la definicion del tipo de
prestacion del Programa Alimentario Nacional y de su cobertura poblacional. Las
traducciones operativas de la “linea de pobreza” y de la categoria de “necesidades
bésicas insatisfechas” fueron fundamentales en el establecimiento de la composiciéon
de la caja alimentaria transferida a las familias y de los perfiles a alcanzar entre las
poblaciones afectadas por los procesos de pauperizacién. También la construccién
de novedosos mapas de pobreza coadyuvé a la focalizacion territorial del programa.
La estrecha relacion entre informacién estadistica y gestién social parece anunciar
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el futuro desarrollo de los SIPS nacionales, que en la actualidad permiten elaborar
mapas sociales digitales y abiertos entre cuyas finalidades estd la caracterizacion de
las unidades territoriales en las que se inscriben los problemas objeto de intervencién
estatal. El mencionado Registro Nacional de Barrios Populares es un ejemplo de ello.

El INDEC fue el organismo publico que concentrd esta nueva empresa especia-
lizada, congregando especialistas de larga trayectoria en el campo disciplinar, como
Luis Beccaria, Oscar Altimir y Alberto Minujin. Ellos habian sido parte de proyectos
de investigacién previos, que habian inscrito a la pobreza en los estudios sobre el
desarrollo y planteado el problema de su medicidn. En esta linea, ya en 1978 se habia
publicado La dimension de la pobreza en América Latina, un libro paradigmatico
escrito por Altimir en el marco de un proyecto sobre distribucién del ingreso en la
regién, con financiamiento de la CEPAL™. El escrito contiene una sélida reflexion
metodoldgica respecto de las alternativas técnicas para cuantificar la pobreza, en
particular, sobre las lineas de ingreso como método indirecto para captar el alcance
de los procesos de satisfaccion de necesidades. El andlisis técnico desarrollado no
impedia observar la dimension politica de la medicién como operacién experta. Por
el contrario, el enlace entre estadistica y politica justificaba un trabajo comparativo
de distintas “canastas basicas’, que llevo a Altimir a desestimar la linea estdndar fijada
por el Banco Mundial entre 50 y 75 ddlares americanos y a construir un indicador
especifico para el caso argentino, basado en la encuesta del afio 1970 sobre empleo y
desempleo. Estas fueron las primeras mediciones de la pobreza registradas en el pais
(Grondona, 2014).

Las investigaciones de los afios ochenta recuperaron estos antecedentes y produ-
jeron una innovacidn, al proponerse combinar la metodologia de la linea de pobreza
con la de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)!*. La decision se fundamenta-
ba en la hipdtesis de una transformacion cualitativa del fenémeno. Como explica-
ban Vinocur y Beccaria (1992), “la pobreza ya no es la misma. No solo marca la vida
de muchisima mds gente que antes. Ademds, es distinta” (p. 12). La pobreza, como
concepto, objeto de medicién y eje de intervencion del PAN, articulaba una serie de
fenémenos diversos (la baja de ingresos, la informalidad del empleo, la contraccién
de la Poblaciéon Econémicamente Activa, etc.), bajo una categoria unica que daba
cuenta del deterioro en las condiciones de vida de los sectores populares (Lijterman,
2020). Las técnicas de medicion permitieron dar cuenta de la heterogeneidad de lo
que aparecia, entonces, como un fendmeno masivo e indiferenciado. Ello condujo
a distinguir diferentes “capas histéricas” de pobreza mediante la aplicacién de dis-
tintas técnicas de medicién (Vommaro y Daniel, 2013). Los “pobres estructurales’,

13. En continuidad con dicha publicacién, ver Altimir(1981).

14. Se encuentran consideraciones al respecto en Beccaria y Minujin (1985).
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cuya condicidn trascendia la insuficiencia de ingresos para asentarse en necesidades
elementales sin satisfacer, se diferenciaban de los “nuevos pobres’, ya que estos habian
estado integrados previamente, pero habian caido debido al deterioro mas reciente
de la situacién econémica'. La diseccion del fendmeno y la diferenciacién de perfiles
en su interior fue una condicién de posibilidad para que la politica asistencial del mo-
mento, el PAN, pudiera fijar su foco poblacional. Este trabajo técnico orientado por
un sentido de la democratizacion de la politica sociales fue resignificado en los afos
posteriores al calor de la reforma gerencial del estado y la institucionalizacién de los
SIPS como instrumentos de focalizacién de la asistencia social a la pobreza.

La primera de las investigaciones desarrolladas tras la clausura de la dictadura, La
pobreza en Argentina, dirigida por Oscar Altimir, Alberto Minujin y Horacio Somi-
gliana, construyé indicadores de NBI en base al censo del afio 1980. Entre ellos se con-
sideraron las condiciones habitacionales, sanitarias, y de hacimiento de los hogares,
la asistencia escolar y la capacidad de subsistencia en relacién con el trabajo. En base
a estos elementos se distinguieron niveles criticos de privacion, insuficiencia en el
acceso a servicios publicos y la capacidad monetaria de los hogares. El informe, publi-
cado en 1984, también incluy6é mapas con la distribucidn territorial de NBI para todo
el pais, los cuales fueron un recurso para la distribucion de los bolsones alimentarios
del PAN. Las investigaciones posteriores, al tiempo que produjeron informacion sig-
nificativa para la caracterizacién y conceptualizacion de la pobreza, fueron cruciales
en la elaboracién y prueba de métodos de medicion que, desde entonces, quedaron
instalados. Entre ellas, se destaca el Programa de Investigacion sobre la Pobreza en
Argentina (IPA), iniciado en 1988 y financiado por el PNUD vy el Banco Mundial, an-
tecedente fundamental en la estabilizacién del método combinado de medicién, con
técnicas de NBI y linea de ingresos, que sell6 la objetivacién matemaética del fenéme-
no (Vommaro y Daniel, 2013). Dirigido por Alberto Minujin y subdirigidopor Pablo
Vinocur'®, estos estudios no dejaron de inscribir las mutaciones de la pobreza en los
cambios experimentados por el empleo, bajo la idea de que los hogares pauperizados
eran también hogares laboralmente precarios (Galin, 1986; Orsatti y Beccaria, 1988).

15. Estas clasificaciones se pusieron en juego en andlisis diversos, ver por ejemplo: CIPPA (1988);
Minujin y Vinocur (1989); Epszteyn y Orsatti (1988).

16. En el equipo participaron Alvaro Orsatti, Susana Checa, Jorge Carpio, Rosalia Cortés, entre
otros cientificos sociales de una tradicién en investigacién socioldgica anclada en la demografia.

39



CUHSO
AGOSTO 2024 - ISSN 2452-610X - VOL.34 - NUM. 1. PAGS. 20-50

Esta larga trayectoria de estudios demograficos y estadisticos da cuenta del arduo
trabajo intelectivo de responder a la pregunta de quiénes y cudntos eran “los pobres”.
Respuesta que entrano, en si misma, la construccién de un nuevo sujeto, tanto como
la representacién de un fenémeno que, se sospechaba,condensaba transformaciones
estructurales de la sociedad argentina. Progresivamente, la reflexiéon epistemoldgica
y metodolégica que habia caracterizado los andlisis en la década anterior dejo espacio
a un espiritu mas pragmatico, interesado en la produccién de informacién orienta-
dora para la gestién publica. Como se subrayaba en uno de los informes del proyecto
IPA, “los resultados de este estudio estan orientados a aportar elementos cuantita-
tivos para el disefio o redisefio de politicas sociales” (INDEC, 1987, p. 12). De alli la
impronta eminentemente técnica adquirida por las producciones.

La objetivacién de la pobreza como una nueva cuestiéon, dominante en la red de
problemas sociales, resulta indisociable de la produccion de cifras para asirla. Sin du-
das, su resonancia publica se encuentra entrelazada con su matematizacion, que con-
tribuyé a codificar una gran y compleja transformacion social en los términos de un
extraordinario salto en la magnitud de la pobreza. En el afio 1988, el INDEC estimé
que las personas por debajo de la linea de pobreza ascendian a un 29,8% en el Gran
Buenos Aires. Las problematizaciones expertas que hemos reconstruido participaron
de la delimitacién de la pobreza como una realidad que pasé a ser evidente, al igual
que los grupos afectados por dicha situacion, que pasaron a ser identificados por ese
estado o condicién. La produccion de cifras sobre el fenémeno también redundé en
la elaboracion de categorizaciones multiples a partir de las cuales se distinguieron
perfiles en el interior de las poblaciones pobres: pauperizados, cuya situacion se defi-
nia por la reduccién de ingresos; “transicionales’, que registraban necesidades basicas
insatisfechas, pero con ingresos superiores a los de la canasta bdsica; “estructurales’,
quienes sufrian carencias de ingresos y de servicios publicos elementales. Con ello,
las nuevas representaciones sobre el problema basadas en las cifras fueron acompa-
nadas de categorias identificatorias de poblaciones.

El lazo estrecho entre la produccion de informacién estadistica sobre la pobre-
za y su gestion estatal quedaba forjado en clave de una necesaria apoyatura técnica
para orientar las acciones publicas en un campo institucional caracterizado como
histéricamente residual y discrecional. La objetivacién matemadtica del fenémeno y
de su sujeto produjo un nuevo lenguaje que, aflos mds tarde, retomarfan las llamadas
“estrategias de lucha contra la pobreza” para disputar su legitimidad. Los dispositivos
técnicos forjados en los afios previos ademds sentaron condiciones de posibilidad
operativas para el despliegue de tales estrategias, porque contribuyeron a la identifi-
cacidén de necesidades y poblaciones de atencion prioritaria, a las que deberian tender
los métodos de focalizacién. El desarrollo de los SIPS, afios més tarde, implicaria
un salto cualitativo sobre esa base respecto de la relacion entre técnica y gestion. A
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diferencia de la estadistica, estos sistemas constituirian un andamiaje de produccién
continua de informacién sobre problemas, sujetos y prestaciones, inscripto en la ins-
titucionalidad misma de los programas sociales. Mds que brindar apoyatura técnica,
estos dispositivos portaban la pretension de tecnificar la gestién social, de impronta
tecnocratica. En este punto, el imperativo de modernizacién de las politicas sociales
relegaria el lazo con la democratizacidn, caracteristico de las discusiones de la década
precedente. Pero, estos procesos que se desplegarian de lleno en la década de 1990 no
formaban parte todavia del campo de visibilidad de las redes de expertiseaqui anali-
zadas.

Conclusiones

Como senalamos al inicio del articulo, los SIPS conforman, sin duda, una transfor-
macidn insoslayable en la institucionalidad de la politica social contemporanea y, al
mismo tiempo un objeto de indagacién incipiente para el campo de estudios. En este
marco, la bisqueda del articulo fue contribuir a una interrogacién politico-cultural
de los mismos, dirigida a reconstruir el proceso social subyacente a su constitucién
como una herramienta técnica legitima para definir problemas sociales, los sujetos
comprendidos en ellos, y las alternativas validas para superarlos. Asimismo, intere-
saba mostrar las especificidades nacionales que explican ciertas particularidades en
cuanto a su institucionalidad, funciones y usos en un contexto de implementacién de
los SIPS a nivel regional.

Considerando la vacancia existente y el nivel exploratorio de las investigaciones
que tienen por objeto a estos sistemas, el objetivo del articulo fue analizar las condi-
ciones politicas y técnicas que hicieron posible la emergencia e institucionalizacién
de los Sistemas de Informacién para la Proteccién Social para el caso argentino. Sobre
esta base, la indagacion se circunscribié a dar cuenta de las condiciones de posibili-
dad de estos sistemas referidas a la confluencia de argumentos cientificos que dieron
fundamento a su necesidad politica, con el disefio de nuevos instrumentos de medi-
cion de la pobreza que favorecieron su viabilidad técnica posterior.

El interrogante que orientd la pesquisa fue la particular inscripcién del proceso de
innovacién técnica en los modos de inteleccion y gestion de la pobreza en la reforma
social neoliberal en advenimiento. En este sentido, el esfuerzo por historizar y com-
prender la dimensidn politica de estos artefactos tecnoldgicos entrafia una pregunta
por la politica social del presente y los efectos performativos de estas herramientas
técnicas, cuyas funciones y usos en la arquitectura de las politicas sociales actuales se
encuentran en expansion.
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Como planteamos, la literatura especializada interpreta la consolidacién de es-
tos sistemas de informacién como muestra de una transformacién sustantiva de la
politica social tendiente a la focalizacién, que favoreci6é una concepcion residual de
las protecciones sociales. También enfatiza el problema de la vigilancia asociada a
la disponibilidad de la informacién que se produce y los procesos de desigualacién
implicados en los actos digitales y el uso de algoritmos en las politicas sociales. No
obstante, la reconstruccion aqui realizada, sobre las condiciones de posibilidad de los
SIPS en un caso nacional, muestra que se trata de sistemas en movimiento cuyos usos
y sentidos no han sido (ni son) univocos. La caracteristica constitutiva de las tecnolo-
gias, vinculada con la posibilidad de desanclarlas de sus contextos de origen, requiere
observar los multiples usos sociales que se hacen de ellas, orientados por finalidades
que se distancian de los objetivos que promovieron su emergencia. El ejercicio de
socio-génesis realizado aporta elementos para discutir la inscripciéon unilineal de es-
tos sistemas en el proceso de reforma gerencial del estado neoliberal y, a partir de alli,
echa luz sobre otros contenidos posibles del objetivo de modernizacién y de la cons-
truccion de herramientas técnicas en el marco de la gestién de las politicas sociales.
Esta mirada buscé expresamente mostrar las luchas que atraviesan los modos de dis-
cutir, definir y tratar la cuestion social en Argentina y los sentidos en pugna respecto
de las intervenciones estatales.

En cuanto a los resultados, se particularizaron los dos procesos que, desde la pers-
pectiva propuesta, conformaron las condiciones de posibilidad de los SIPS en el pais.
Por un lado, la constitucién de la gestion de las politicas sociales como un proble-
ma cuya racionalidad explicaria, en parte, los procesos de pauperizacién. En segun-
do lugar, la matematizacién de la pobreza, vector crucial de su objetivaciéon como
una nueva cuestion que demandaba acciones especializadas para su intervencién. El
andlisis ha puesto de relieve que ambos procesos fueron protagonizados por redes
de expertise irreductibles a las neoliberales, que en la busqueda de modernizacién
estatal articularon la cuestién de la eficacia y eficiencia de las politicas con proble-
matizaciones relativas a su democratizacion y al logro de mayores grados de justicia
distributiva. En este sentido, inscribimos las problematizaciones sobre la pobreza y
las condiciones para gestionarla institucionalmente en el proceso de reconfiguracién
de los saberes estatales, que acompané la bisqueda de reconstruir y renovar el estado
democriatico durante los anos ochenta, tras la clausura de la tltima dictadura civico-
militar en Argentina.

Estos procesos también pueden ser vistos como antecedentes de la reforma neo-
liberal en el campo de las protecciones y de la gerencia social, como la racionalidad
entonces legitimada para orientar la accién puablica sobre la cuestion social. Y, en
particular, como condiciones de posibilidad para la produccion y sistematizaciéon de
informacién sobre las politicas sociales, dando fuerza al imperativo de su moderni-
zacion.
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Ahora bien, el rastreo de los hilos histéricos de estas problematizaciones, las
ponen en serie con preocupaciones que trascienden la inquietud por la eficiencia
financiera y le dan otro contenido al concepto de modernizacién vinculado con la
igualacion de derechos, la democratizacién y la equidad distributiva, lo cual permite
vislumbrar otros usos posibles de las herramientas técnicas construidas —mas bien,
prefiguradas— para ello.

Este costado de la historia de los SIPS refuerza la centralidad de pensar estos dis-
positivos técnicos en sus contextos de aplicacidn y considerar la diversidad de acto-
res, intereses y debates que se ponen en juego para su creacion y expansion hasta el
presente. Entendemos que este hallazgo tiene una importancia conceptual, en la me-
dida en que propone nuevas coordenadas para el estudio de estos sistemas. Si los SIPS
constituyen una herramienta cognitiva tanto como una herramienta de gobierno que,
al igual que las estadisticas en el sentido que las entiende Desrosiéres (2011), permi-
ten coordinar multiples actividades sociales, sirviendo como guia a la accién publica,
se abren nuevas preguntas sobre el rol de estos sistemas en la construccién de los
grupos sociales, su visibilizacidn, valoracién y reconocimiento (como trabajadores
0 como pobres). También en las luchas sociales por las condiciones de vida, por el
modo en que los problemas son definidos, colocados en la agenda publica e interpre-
tados a partir de su condicion politica o no politica, y a partir de ello, las estrategias
de intervencidn estatal que se despliegan para atenderlos.

Para el abordaje del caso argentino, plantea, ademds, una serie de problemas a
continuar explorando histéricamente: ;qué convergencias hicieron posible la afinidad
de estos saberes progresistas con las estrategias de focalizacidn de la asistencia estatal
que se desplegarian posteriormente en la década de 1990?, ;qué cambios de sentido
en saberes y herramientas técnicas se produjeron en ese proceso?, ;qué condiciones
explican la subordinacién de estas redes de saber y la colonizacién de las herramien-
tas producidas por otro tipo de racionalidad? Se trata de preguntas inevitables si par-
timos de la idea de que los procesos de constitucidn de dispositivos técnicos, si bien
no son politicamente neutros, son disputables en sus contenidos, funciones y efectos.

Por dltimo, sostenemos que este hallazgo tiene también una relevancia politica,
porque abre la puerta a imaginar otros usos posibles de los SIPS y otros modos de
articular la ciencia, la técnica y la politica, en tensién con la racionalidad neoliberal.
Al cabo de este recorrido, esperamos que el retorno a la historia haya permitido re-
cuperar para el presente estos debates heredados en torno a los sentidos de la mo-
dernizacion, la eficiencia y la justicia de la gestion estatal, abriendo la reflexién sobre
los multiples usos, funciones y efectos de los Sistemas de informacién asociados a la
proteccioén social en la actualidad.
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