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JUna politica democratica de seguridad?
Prevencion del delito, politicas sociales y
disputas en torno a la “inseguridad” en
la Argentina (2000-2010)*

Introduccion

El objetivo de este trabajo es analizar las modalidades histdricas, po-
liticas y sociales del vinculo particular que las politicas de prevencion
social del delito establecieron con la politica social en la Argentina
de la ultima década, vinculo que form¢ parte de diferentes proyectos
orientados hacia una “politica democratica de seguridad”, que inten-
taron disputar el campo de enfrentamientos configurado en torno a
la nueva “cuestién de la in/seguridad”. Se sostiene que la década del
2000 en relacién con este campo se abre y se cierra con la emergencia
de dos proyectos por una “politica democratica de seguridad”; sin
embargo, mientras el primero centraba sus propuestas en la puesta
en marcha de estrategias preventivas y promovia canales de contacto
con el campo de las politicas sociales, el segundo descentré la impronta
preventiva y propuso como nucleo de su interpelacion “democratica”
la cuestién del control politico de las fuerzas policiales.

Este trabajo es producto de una investigacién mayor, la cual tuvo
por objetivo analizar los modos de problematizacién de la relacién
entre delito y condiciones de vida en el desarrollo de las politicas de
prevencién social del delito en Argentina, durante la primera déca-
da del nuevo siglo, entendiendo estas estrategias preventivas como
espacios de interseccion entre la politica criminal y la politica social.
El vinculo entre el delito y las condiciones de vida de los supuestos
ofensores es uno de los puntos nodales de los debates en torno a la lla-
mada “cuestién de la inseguridad” en la Argentina contemporanea. La
emergencia de esta problematizacion acerca de la peligrosidad de los
sectores populares reactualiza diversas lineas de fuerza sobre un viejo
problema, caro a la conformacién de la cuestion social decimondnica:
las clases peligrosas.

Recibido: 14-06-2013. Aceptado: 19-12-2013.

(*) Versién resumida del Primer Premio del XXVI Concurso del CLAD sobre Re-
forma del Estado y Modernizacién de la Administracién Pablica “La Cuestion de
Seguridad Nacional como Nuevo Desafio a 1a Gobernanza Democratica”, CLAD,
2013.
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En esta investigaciéon nos preguntamos bajo qué formas las con-
diciones de vida de los sectores populares son problematizadas en
términos de su peligrosidad, especificamente en los espacios de in-
terseccion de la politica social y la politica criminal. Estas politicas
se constituyen en un punto algido en la elaboracién de los construc-
tos sociales que esta tesis pone en relacién: las politicas sociales en
cuanto a la produccion social de las condiciones de vida, en esta
tensién entre trabajo y pobreza que reelabora constantemente la
cuestién de la autovalia y la dependencia como forma de dirimir la
pertenencia legitima de los sujetos en las sociedades capitalistas;
las politicas criminales en la produccién social del delito, en tanto
administracién diferencial de los ilegalismos, que constituye a los
sujetos de la peligrosidad. Este “retorno de las clases peligrosas”, en
el marco de las profundas reorientaciones neoliberales que ambos
campos de politicas muestran desde mediados de la década de 1970,
encuentra un espacio especifico de elaboracién en la emergencia de la
corriente de la “nueva prevencién” social del delito, problematizando
de diferentes modos la relacién entre condiciones de vida y delito.

Esta mirada nos permite interrogarnos por las mutaciones histo-
ricas generales que se observan en las politicas sociales y criminales,
como un eje analitico central para aprehender los procesos en los
cuales participan las estrategias de prevencion social. Las politicas
de prevencién social del delito y las formas particulares en que estas
reconstruyen la relacion entre delito y condiciones de vida emergen en
un campo de contradicciones y debates politicos que, en la Argentina,
desde los afios 90, se estructurd a partir de dos vectores: en primer
lugar, en torno a la nocién de “inseguridad”, siendo parte de las
orientaciones generales que adopto la politica criminal en el periodo
bajo estudio; en segundo lugar, también surgen del entramado de
fuerzas que en el campo de la politica social organiz6 nuevas formas
de tematizar la pobreza y el desempleo. Por ello, la reconstrucciéon
histérica de dichos campos se presenta como marco interpretativo
ineludible para analizar las politicas preventivas en sus particula-
ridades histérico-politicas.

A partir de este problema de investigacion se analizan las politicas
de prevencion social del delito durante el periodo 2000-2010 en su
interseccién con el campo de las politicas sociales. La periodizacién
encuentra su punto inicial en la creacién del Plan Nacional de Preven-
cién del Delito en el afio 2000, en un contexto en el que la cuestién de
la “inseguridad” habia alcanzado niveles inéditos de politizacién. El
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punto final de la periodizacion se ubica en la creacién del Ministerio de
Seguridad en el afio 2010, dado que expresa una reorientacién de las
lineas de fuerza que organizan los debates y las politicas criminales.
En esa direccién, en este trabajo se analizaran intervenciones que en
su desarrollo se vincularon con el Programa de Empleo Comunitario
(PEC) del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la
Nacion: el Programa “Comunidades Vulnerables” (PCV - Direccién
Nacional de Politica Criminal) y los programas municipales “Post
Comunidades Vulnerables”. Estos programas preventivos otorgaron
a su poblacién objetivo la transferencia de ingresos que preveia el
PEC con la condicionalidad de la contraprestacion de su participa-
cién en las actividades preventivas. Como se analizara luego, se ha
interpretado esta particular forma de confluencia entre el PEC y los
programas preventivos como una articulacion estratégica entre la
deriva preventiva dentro del campo de la politica criminal argentina
con el polo asistencial-laboral que hegemoniza el campo de la politica
social en Argentina a partir de la década de 1990.

Para la realizacién de esta investigacion se adopté un enfoque
metodolégico cualitativo. Dados los diferentes ejes que recortan
nuestro problema de investigacién, hemos diferenciado tres planos
de indagacién empirica y reconstruccién analitica: el de las condi-
ciones socio-politicas e institucionales generales; el plano que refiere
a la cuestion especifica de la relacién entre condiciones de vida y
delito, en términos de sus modos de problematizacion; y por ultimo,
la dimensién de las formas de problematizaciéon que circulan en el
desarrollo de politicas especificas de prevencion social del delito en
Argentina durante la primera década del siglo XXI. Sobre la seleccién
de la implementacién de estos programas en diferentes unidades
politico-administrativas y de gestion, la investigacién combiné el uso
de fuentes primarias (entrevistas en profundidad a funcionarios y
operadores de los programas analizados) y fuentes secundarias de
diversos tipos, acordes a los diferentes planos de indagacién empirica
que hemos senalado.

La primera seccién esté dedicada a presentar los procesos funda-
mentales que organizaron a la prevencién del delito y, en especial,
al tipo “social” como una de las lineas de fuerza fundamentales que
emergieron de la reconfiguraciéon del campo del control del delito
durante las décadas de 1970 y 1980. La segunda parte del trabajo
se aboca a reconstruir el contexto y las dindmicas fundamentales
que marcaron el desarrollo de las politicas preventivas en Argentina

171 Revista del CLAD Reforma 'y Democracia, No. 58, Feb. 2014



sUna politica democrdtica de seguridad? Prevencion del delito...

durante la primera década del nuevo siglo, haciendo hincapié en el
particular vinculo que establecieron con el campo de la politica social
y su inscripcién en las propuestas por una “politica democratica de
seguridad”. La tltima parte, antes de las conclusiones, analiza las
reorientaciones del campo de la politica social en Argentina durante
el mismo periodo y sus repercusiones en las formas de relacién con
las politicas preventivas.

1. Nueva prevenciéon del delito: tipos y racionalidades
A partir de mediados de los afios setenta comienza a producirse lo
que se ha considerado como un cambio paradigmdtico (Tuck, 1988,
Sozzo, 2000) en cuanto a las estrategias orientadas al control de la
criminalidad, que tiene a la nocién de prevencién del delito como
uno de sus ejes fundamentales. Una de las conceptualizaciones mas
poderosas acerca de este proceso de transformacién la encontramos
en el andlisis de David Garland (2005) sobre la desarticulacién de lo
que él llamoé el complejo penal-welfare. Centrando su estudio en las
estrategias de control del delito en el contexto anglosajén, Garland
refiere con este concepto a la estructura institucional estable que
se consolid6 durante el siglo XX en el campo de la politica criminal
hasta mediados de los afios setenta. LLa misma se caracterizaba por
su hibridez: penal-welfare, combinacién de “legalismo liberal” en el
proceso penal y un “compromiso correccionalista” centrado en la idea
de rehabilitacion del delincuente. La creciente desestructuracion de
este complejo a partir de mediados de los afios setenta abre paso a
un campo de control del delito complejo, con tendencias diversas.
Una de las orientaciones fundamentales de esta mutacién histérica
es el declive del ideal de la rehabilitacién, entendido como el debili-
tamiento de los argumentos correccionalistas en las intervenciones
de la justicia penal.

Esta complejidad de la politica criminal se expresa en la emergen-
cia de formas de intervencion y produccion de saberes criminoldgicos
diferentes, que no pueden englobarse en una racionalidad univoca.
Segun la ya muy difundida clasificacion de Garland (2005), estas
podrian agruparse en dos formas hegemoénicas, aunque sin cancelar
tendencias que presentan una mayor vinculacién con las politicas y los
saberes centrales del complejo penal-welfare. Por un lado, aparece una
deriva propia del campo administrativo que, siguiendo un repertorio
de recursos organizacionales, utiliza el razonamiento estadistico y los
analisis de costo-beneficio en un conjunto de respuestas adaptativas
a las nuevas sociedades de altas tasas de delitos. Estas respuestas

172 Revista del CLAD Reforma 'y Democracia, No. 58, Feb. 2014



A partir de
finales de los
setenta, la
politica crimi-
nal muestra
tendencias
que, al mismo
tiempo que

se articulan,
tienen elemen-
tos divergen-
tes: el ascenso
de estrategias
mas propia-
mente neolibe-
rales, ligadas
aunas crimi-
nologias del si
mismo,y otras
que, desde una
perspectiva
neoconser-
vadora, se
vinculan a las
criminologias
del otro.

Emilio Jorge Ayos

implican un proceso de racionalizacion y sistematizacion de la justicia a
partir de la introduccién de los principios del management, la tendencia
a la privatizacion de ciertas areas del campo del control del delito, la
reconfiguracién de los objetivos valorados (pasaje de la rehabilita-
cién hacia la incapacitacion), la centralidad de las consecuencias del
delito y no de sus causas, abriendo la puerta a la nueva relevancia
politica de la victima, y unas estrategias de responsabilizacion que
intentan interpelar a agentes no estatales y a la comunidad en su
protagonismo sobre el control del delito (Garland, 2005). Otro de los
conceptos que dan cuenta de esta deriva en la politica criminal es el
de nueva penologia (Feeley y Simon, 1998).

Frente a esta tendencia, que es caracterizada por Garland como
propia de una racionalidad neoliberal y centrada en el ambito de la
administracién, emerge otra linea de fuerza que muestra una racio-
nalidad propiamente neoconservadora, vinculada a una radicalizacién
de la punitividad y un hincapié en los contenidos expresivos de la
pena. Como parte de la incorporacion de la cuestién del delito en el
discurso politico, se observa una revitalizacién de los valores ligados
a una disciplina moral, la responsabilidad individual y el respeto
a la autoridad. La respuesta al “nothing works”, que criticaba las
argumentaciones de las criminologias “welfaristas” y la ineficacia
del correccionalismo, vendra en un discurso de “ley y orden” que
afirmard “prison works” segin los dichos del Home Secretary del
gobierno britanico, Michael Howard (Garland, 2005). El nuevo tono
emocional de este “giro punitivo” (Hallsworth, 2006) que evocan las
politicas criminales y su fuerte politizacién marcan nuevas relaciones
entre experticia y politica: ya no es un tema que puede ser dejado
en manos de expertos, sino que se convierte en un eje central de la
competencia electoral (Garland, 2005).

De esta manera, a partir de finales de los afios setenta la politica
criminal muestra un conjunto de tendencias que, al mismo tiempo
que se articulan, muestran también elementos divergentes: el ascenso
de estrategias que reconstruyen una racionalidad mas propiamente
neoliberal, ligadas a unas criminologias del si mismo, y otras que,
desde una perspectiva marcadamente neoconservadora, se vinculan
a las criminologias del otro. Ambas se imponen a lo que globalmente
Garland (2005) llama criminologia socialdemdcrata, que veia en el
delincuente el producto de las desigualdades sociales, por las cuales
responsabilizaba al Estado, y aunque su eclipse no es absoluta, apa-
rece en marcada declinacion. Si bien desde el punto de vista analitico
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es pertinente esta conceptualizacién global como criminologia so-
cialdemécrata o “welfarista”, la cual puede entenderse en términos
generales en tanto racionalidad social, es necesario sefialar que la
misma tiende a homogenizar un conjunto bastante heterogéneo de
perspectivas tedricas que retoman la cuestion de las “causas sociales”
del delito.

La emergencia de la “nueva prevencién” se produce en este con-
texto de desarticulacion de las formas en que se habia organizado el
campo de la politica criminal durante los primeros tres cuartos del
siglo XX, en un contexto en el que la idea de prevencién prolifera
también mas alla del campo de la politica criminal (Pitch, 2009). Como
se vera, muchos de los ejes problematicos que se plantean acerca del
analisis de las politicas preventivas se orientan a desentrafar su
relacién con estas tendencias que se abren en la politica criminal a
finales de la década del setenta, es decir, si puede inscribirse como
expresion exclusiva de una de ellas, si es un artefacto compuesto o si
se encuentra més vinculado a las formas anteriores que adquiri6 el
complejo penal-welfare. En este Gltimo sentido, una de las preguntas
que puede hacerse respecto de esta emergencia, y que se encuentra
en las discusiones de la literatura especializada, refiere a cudles
serian los elementos o procesos que configuraron como nueva a la
“nueva prevencién”. Es decir, qué desarrollos novedosos se observan
en estas politicas que difieren de las formas en las que la prevencién
fue problematizada en el pasado.

Dada su amplitud e intensa heterogeneidad, en el conjunto de in-
tervenciones que son incluidas en la nocién de prevencion del delito
surgen numerosas formas de clasificacién y de condensacién en tipos
o estrategias diferentes. Sin embargo, existe una forma preponderan-
te de estructurar las diferencias entre las distintas intervenciones
concretas que se desarrollan bajo la nociéon de prevencion del delito,
y es la que separa o diferencia dos grandes grupos: la prevencién
situacional-ambiental y la prevencién social. A su vez, podemos se-
fnalar un proceso posterior de autonomizacién de otras dos formas: la
prevencién comunitaria y la “prevencién del desarrollo” (developmental
crime prevention) (Sozzo, 2000; O’'Malley, 2004; Selmini, 2009).

Dado que esta investigacién se centra en la prevencion social del
delito, solo diremos que la tactica situacional-ambiental se diferencia
fundamentalmente por estar orientada hacia las victimas potenciales,
y esta orientacion se evidencia a partir de organizar todo un conjunto
diverso de intervenciones sobre las situaciones y los ambientes para
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reducir las oportunidades de que se cometan delitos en ellos, reto-
mando las criminologias de la vida cotidiana que hemos analizado.
Por su parte, el modelo de prevencién social se distingue por intentar
influir en las supuestas causas sociales-estructurales que estarian
detras de los comportamientos delictivos; es decir, a diferencia de
las anteriores, se orienta fundamentalmente hacia los potenciales
ofensores. Este modelo contiene ciertos resabios positivistas, tanto
respecto del tipo de interpretacién que propone acerca de los “fend-
menos delictivos” (en términos de su etiologia, pues se centra en la
btsqueda de las causas del delito) como de su disposicién hacia la
“reforma social” como método ex-ante de prevencion.

En relacién con las orientaciones politicas de las estrategias pre-
ventivas y a sus contenidos politico-culturales, una de las asociaciones
mas sefialadas en la bibliografia especializada es la que analiza la
contemporanea orientacién preventiva de la politica criminal como
participando de una racionalidad politica marcadamente neoliberal,
centrada en la administracion “econémica” y actuarial de los riesgos.
Sin embargo, la apelacion a las causas sociales del delito no es ajena
a los desarrollos de la “nueva prevencién” en el tltimo tramo del siglo
XX: asi como hemos repasado la deriva mas propiamente neoliberal
como reinvencién de entramados anteriores, es posible observar
una linea de fuerza que, a partir de diferentes ejes, reinventa una
prevencién mas preocupada por los origenes sociales del delito. Como
puede verse en el caso inglés, esta vertiente aparece como una es-
trategia socialdemécrata que desde el concepto de community safety
intenta disputar la hegemonia de las intervenciones situacionales
con fuerte participacion policial. Claramente influenciadas por las
problematizaciones del realismo de izquierda criminoldgico, la rein-
troduccién de la nocién de comunidad fue una apuesta por orientar
las estrategias preventivas sobre las causas sociales del delito que
intent6 un posicionamiento socialdemoécrata que “tomara en serio al
delito”. En el caso francés, aunque la nocién de comunidad le es ajena,
también aparece una problematizacién “local”, de “proximidad” sobre
el delito, que recupera una orientacién “social” como posicionamiento
del gobierno socialista.

En este sentido, se observa que emerge una vertiente que, en el
contexto de finales de los afos setenta, retoma una problematizacién
de las causas sociales del delito de manera polémica con respecto a
los enfoques criminolégicos que descentran esta cuestiéon. En este
punto, aparecen reactivando de multiples formas las preocupaciones
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correccionalistas sobre la rehabilitacién como dinamica preventiva;
sin embargo, estas modalidades se diferenciaran por su orientacion
extrapenal, es decir, por orientar sus estrategias preventivas desde
una perspectiva ex-ante y no sobre el tratamiento al interior del
sistema penal. Esta “novedad” introduce la cuestién de una inter-
vencién que se orienta sobre el campo ambiguo de los “potenciales”
delincuentes, los grupos en “riesgo” de convertirse en criminales y
los procesos y espacios sociales “criminégenos”, y no sobre sujetos
marcados por el sistema penal. Es el caso inglés, que retoma fuer-
temente la centralidad de la nocién de comunidad, especialmente
en la idea de una activacion o un desarrollo comunitario que estaba
presente en aquellas. Ahora bien, el distinguir ciertas derivas en las
modalidades que adquieren las politicas preventivas y en las raciona-
lidades politicas que circulan en ellas, no significa entenderlas como
fuerzas absolutamente opuestas o heterogéneas, sino mas bien como
diferentes ejes que pueden articularse, confluir o entrar en tensién
segun procesos histérico-politicos situados, expresandose en formas
de intervencién complejas, compuestas y heterogéneas en su interior.

Centrandonos en la relacion entre prevencion del delito y poli-
ticas sociales, debemos sefialar que la impronta correccionalista
del sistema penal y el saber criminolégico lograron hasta los afios
setenta cierta hegemonia en cuanto a la forma de entender el delito
y de prescribir los modos de prevenirlo: “the solution for crime was
a welfare solution” (Garland y Sparks, 2000: 195), incluyendo los
multiples significados que esta welfare solution adquiriera. En este
sentido, la referencia a las politicas sociales y a la transformacion de
las condiciones de vida como mecanismo preventivo dejé de ser una
argumentacién hegemoénica, para convertirse en una construccién
polémica, que encontré formas particulares de reactivacién (en el
sentido de una reconversion con diversos elementos novedosos) en lo
que desarrollamos como tipo de prevencion “social”, pero que también
fue objeto de una critica sumamente intensa. Esta transformacion
se observa palmariamente en las nuevas voces que sostienen que la
politica social no es parte de la solucién al delito, sino que es parte
del problema, en tanto productora de una “cultura de la dependencia”
que actuaria como factor criminégeno para estas nuevas miradas
neoliberales y neoconservadoras (Crawford, 2009).

En la relacién entre el campo de la politica criminal y la politica social
se produce este doble movimiento de crisis del “consenso welfarista” (en
términos del entramado correccionalista), pero a su vez de “ampliacién”
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e incorporacién de las politicas sociales en un campo de la politica
criminal, desanclado de las instituciones penales. Entendemos que
este movimiento es el resultante y, al mismo tiempo, el habilitador
de las luchas y los debates politico-culturales acerca de las distintas
recuperaciones de la nocién de prevencién que se han hecho en las
ultimas décadas, y que se expresan de marcada manera en el inicio
de la década del 2000 en la Argentina, como luego se analizara.

2. La emergencia de la in/seguridad’

Llegados a la tltima década del siglo XX, asistimos a una fuerte
reorganizacion del campo de la politica criminal en Argentina, estruc-
turado a partir de la emergencia de una nueva forma de problemati-
zacion: la cuestion del delito y su castigo fue progresivamente inscrito
en una trama de sentidos alrededor de la nocién de “inseguridad”,
en torno al clivaje seguridad-inseguridad. Este nuevo problema es
delimitado por una articulacién de practicas que provienen de Ambitos
diversos, como el campo académico, los medios de comunicacién o el
propio campo de agencias de politica criminal; pero aunque exista
una significativa heterogeneidad entre ellos, la in/seguridad como
objeto de intervencién y reflexién, como ambito de debates y disputas,
muestra un cierto anudamiento de elementos antes dispersos, una
serie de problemas, sensibilidades, interpretaciones, prescripciones
y formas de intervencién nuevas.

Aunque con dispersiones y heterogeneidades, esta forma de pro-
blematizacién ligada al eje seguridad-inseguridad presenta algunos
nudos estructurantes. En primer lugar, la cuestién de la “inseguri-
dad” ha sido problematizada en torno al delito “comun”, es decir los
delitos callejeros, fundamentalmente contra la propiedad y mediante
el uso de violencia; ademés, como fenémeno centralmente urbano,
propio de las grandes urbes. En este sentido, la problematizacién de
la in/seguridad, como in/seguridad urbana o frente al delito, aparece
como un significativo recorte -y con importantes efectos politicos-
de la pluralidad de sentidos que la tensién seguridad-inseguridad
adquirié en la historia argentina. Como ya se ha sefnalado, muchos
autores identifican la cuestién de la inseguridad frente al crimen,
como el ambito de expresién y manifestacién del malestar producto
de las “otras” seguridades sociales perdidas a partir de las trans-
formaciones neoliberales (Castel, 2004; Daroqui, 2003; Pegoraro,
2003). A su vez, y encadenado con estos “recortes”, la problemati-
zacién centrada en la idea de inseguridad ha realizado una cesura
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en cuanto a la produccién de sujetos sociales, fijando los sentidos a
partir de los cuales se perciben y distinguen socialmente los sujetos
amenazantes y amenazados, victimarios y victimas. Esta produccién
ha sido identificada por variadas investigaciones, sefialando que los
jévenes, varones y de sectores populares, son los portadores de toda
una construccién social que los preforma como los sujetos-objetos de
la inseguridad en tanto agentes amenazantes, peligrosos, violentos
(Guemureman, 2002 y 2011; Guemureman y Daroqui, 2001; Daroqui
y Guemureman, 2004; Calzado, 2004; Pegoraro, 2002; Vilker, 2011).

En este contexto, la cuestién de la juventud ha sido uno de los
ejes centrales de la produccién de las ciencias sociales sobre la in/
seguridad, reconstruyendo como problema de investigacién, bajo
las modalidades propias del campo de la investigacién cientifica y
académica, esta cuestion central en la agenda publica durante el
periodo. Los estudios han identificado las formas en que se imbrican
nuevas dindmicas sociales, nuevas practicas e identidades juveniles
con los microdelitos callejeros, es decir con esa parte predilecta de
las agencias penales. Los analisis sugieren que, como contrapartida
de la desestructuracion de las trayectorias laborales estables propias
de la sociedad salarial, tampoco se articularan “trayectorias delicti-
vas” estables a partir de fases de formacién por etapas que llevaran
de un periodo de aprendizaje hacia la profesionalizacién. Asi, no
se configuran “carreras delictivas”, sino que los actos delictivos se
integran dentro de diferentes racionalidades, sin superar el grado
de amateur (Kessler, 2006). Conjugando la 1l6gica de la provisiéon
con los procesos de configuraciéon de identidades juveniles en los
que los ilegalismos tendrian un caracter “expresivo”, se destaca que
las estrategias juveniles de reproduccién tienen lugar no solo como
forma de satisfacer necesidades materiales, sino para posibilitar “ser
socialmente jovenes” (Tonkonoff, 2003, 2007a y 2007D).

Esta organizacién de sentidos que se elaboran en cuanto a la
cuestién del binomio seguridad-inseguridad abre la discusién acer-
ca de los alcances del “giro punitivo” en la experiencia argentina.
Es decir, en qué medida diferentes procesos, como la evolucién de
las denuncias de hechos delictivos, las tasas de encarcelamiento
y ciertas modalidades del desarrollo de las agencias penales, las
reformas legislativas y la instrumentacion de politicas, pueden ser
aprehendidos por esta conceptualizacion, cudles son sus matices y
cémo se relacionan con esta nueva grilla interpretativa que emerge
anclada en la in/seguridad. Los datos estadisticos producidos por las
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agencias estatales de politica criminal muestran un drastico aumento
en la comisién de hechos delictivos durante la década del noventa:
de contabilizarse 560.240 delitos durante 1990 se llega a la cifra de
1.062.241 casos para el anio 1999 (Kessler, 2006), es decir un aumento
que asciende casi al cien por ciento. Esta tendencia al aumento de
los hechos delictivos se eleva en el periodo 1999-2003, en especial
para la provincia de Buenos Aires, donde se produce un aumento de
la comision de delitos registrados del 20%, siendo atiin mayor si solo
se toman los delitos contra la propiedad. La tendencia se revierte a
partir de los afios 2003 y 2004, cuando se produce una disminucién
de los delitos registrados del 20% (Sain, 2010).

A fines de los afnos noventa, la emergencia de la in/seguridad se
convierte en uno de los ejes ineludibles de las discusiones politicas
y electorales, en tanto capital politico en disputa desde diferentes
sectores. En estos afios, la inseguridad se configura como un objeto
destacado del intercambio politico, en un proceso que conjuga dindmi-
cas de movilizacion social y reclamos sociales por mayor punitividad,
campanas electorales, bisquedas de consenso y legitimacion en el
desarrollo de politicas y espacios de gestion publica. Este proceso puede
entenderse como la intensificacion de la “politicidad” de la cuestién del
delito y su administracién, problematizada a partir de la grilla de la
in/seguridad. Esta idea de politizacién de la cuestion de los delitos y
las penas que trae aparejada la problematizacion de la in/seguridad
no supone desconocer que dicha cuestién es siempre una materia
eminentemente politica, sino que es utilizada en el sentido en que
Garland (2005) y Sozzo (2007 y 2011) lo tematizan: el quiebre de la
red “elitista” que circunscribia esta cuestién bajo la érbita del saber
experto juridico, dominante en la Argentina hasta principios de los
afnos noventa. Asi, se produce una reconfiguraciéon de las relaciones
entre el “saber experto” y el desarrollo de politicas, expresada en un
proceso que Massimo Pavarini (2006) ha denominado como una no-
vedosa legitimacion “desde abajo”, que otorga mayor relevancia a las
interpretaciones “realistas” en las que los reclamos, los sentimientos
y la “indignacién” de las “victimas” tienen un lugar destacado, aunque
esto no suponga que las mediaciones y reconstrucciones del campo
politico y académico desaparezcan en esta produccion (Sozzo, 2007,
Garland, 2005; Pavarini, 2006; Calzado y Van Den Dooren, 2009).
Procesos que tienen una instancia de produccién particularmente mar-
cada en el desempeiio de los medios de comunicacién (Arfuch, 1997,
Fernandez Pedemonte, 2001 y 2008; Calzado, 2002; Martini, 2002).
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Este proceso de “politizaciéon” de la in/seguridad, y el aumento de
los intercambios en torno a ella en tanto campo de enfrentamientos,
registra dos momentos de particular intensificacién: el primero se
configura en el contexto de las campanas electorales nacionales y
provinciales (incluyendo la Ciudad Auténoma de Buenos Aires) en
los anos 1999 y 2000; el segundo, a partir del movimiento social y
politico que siguiera al secuestro y asesinato de Axel Blumberg en
marzo de 2004 (Sozzo, 2007; Sain, 2010; Ayos ...[et al], 2010). El
primer momento se configura a partir de ese proceso electoral, en el
cual el eje de la in/seguridad fue un componente central, teniendo
como expresién paradigmatica y, a la vez, mas desmesurada el dis-
curso de “mano dura” de la campana electoral de Carlos Ruckauf en
la provincia de Buenos Aires, frente a su competidora de la Alianza,
Graciela Fernandez Menjide. La frase de Ruckauf que resume la
radicalidad de su discurso en materia de seguridad (“hay que meterle
bala a los delincuentes”) muestra uno de los puntos mas algidos de
este “giro punitivo” en el discurso politico, el que puede inscribirse
en una vertiente neoconservadora con amplia difusién no solo en el
contexto argentino, como ya analizamos (ver Wacquant, 2000). La
intensa politizacién y el aumento de los contenidos punitivos en el
discurso politico que circulé en este proceso electoral no se agota en el
candidato justicialista para la gobernacion de la provincia de Buenos
Aires, y se puede rastrear en la comunicacién politica que desarrolld
la Alianza para la candidatura de Fernando De la Raa (aunque su
intensidad fue menor, tal vez eclipsada por la brutalidad del discurso
de Ruckauf). Es significativo subrayar que ambos fueron vencedores
en dichos comicios.

Algunas medidas legislativas impulsadas por estas nuevas admi-
nistraciones reflejan la orientacién con la que fue configurandose la
cuestion de la “inseguridad” en este contexto: en marzo de 2000, el
gobierno de Ruckauf promovi6 una reforma del Cédigo Procesal Penal
de la provincia de Buenos Aires, que el poder legislativo provincial
sancioné mediante la Ley N° 12.405, la que establecié muy fuertes
limitaciones para la preservacion de la libertad del imputado durante
el proceso penal. En agosto del mismo afio, y a partir del impulso
del Poder Ejecutivo Nacional a cargo de Fernando De la Rua -pero
también logrando consenso con la oposicién-, el Congreso Nacional
reform¢ el Codigo Penal introduciendo un agravante en delitos co-
metidos con violencia o intimidacién mediante el uso de armas de
fuego. También a finales del afio 2000, el gobierno de Ruckauf insté
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una reforma del Cédigo de Ejecucion Penal de 1a Provincia de Buenos
Aires que restringié al maximo las condiciones para los “egresos tran-
sitorios” de los detenidos, ademaés de prohibir las “salidas transitorias”
y otras formas de morigeracién de la privacién de la libertad para
ciertos delitos como el homicidio agravado u homicidio en ocasién
de robo. En mayo de 2001, el Congreso Nacional, por impulso del
gobierno nacional de De la Rta y con apoyo de la oposicién, sanciond
la Ley N° 25.430 que modific6 la llamada “ley del 2x1”, cambiando
el computo doble del tiempo de prisién preventiva que excediera el
plazo maximo establecido legalmente (Sozzo, 2007). Por otro lado, es
sumamente significativo que el elegido por Ruckauf para el Ministerio
de Seguridad provincial fuera el ex militar “carapintada” Aldo Rico.

Sin embargo, en ese momento de alta politizacién e intensifica-
cién punitiva también hubo espacio para lineas en algunos sentidos
divergentes, que polemizaron con este discurso de la “mano dura”
y que configuraron cierto campo de enfrentamientos en torno a la
“inseguridad”. Este es el entramado de disputas y debates del que
surge la primera politica de envergadura nacional de orientaciéon
preventiva extrapenal: el Plan Nacional de Prevencion del Delito
(PNPD), lanzado en el mes de agosto de 2000. Analizando el proceso
politico por el cual el concepto de prevenciéon del delito se concretiza
por primera vez en la Argentina y se organizan estrategias de pre-
vencion “social” del delito, el PNPD y luego a su interior, el Programa
Comunidades Vulnerables, se presentan como parte de un posiciona-
miento discursivo que construye su campo de adversidad en oposicién
a la orientacion de “mano dura”.

En este sentido, podemos decir que el lanzamiento del PNPD puede
entenderse como un resultado del enfrentamiento que se diera en
torno a la cuestién de la “inseguridad” entre dos posicionamientos
fundamentales en el contexto de ese primer momento de intensifica-
cién politica de dicha cuestiéon: los relacionados con las posturas de
“mano dura”, favorables a una respuesta puramente penal; y los que
construyeron un discurso “progresista” mediante la propuesta de la
incorporacién de estrategias preventivas. La orientacién del discurso
por el cual tomaban posicion los impulsores de PNPD corria por dos
caminos: por un lado, mediante una argumentaciéon en un registro
politico, presentandose como promotores de una politica democrdtica
de seguridad, y por el otro, a partir de un discurso “técnico”, presen-
tando sus intervenciones como producto de una problematizacién
compleja, objetiva y técnica. Con estas dos orientaciones se centraron
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en una critica a la ineficiencia de las soluciones exclusivamente po-
liciales al “problema de la inseguridad”; en una reivindicacion de la
participacién ciudadana como componente central del PNPD; y, por
ultimo, instaron a un “giro hacia lo social” en la conformacién de un
“diagnostico” de la situacién a intervenir, incorporando categorias
propias de este campo, como desocupacién, pobreza, marginalidad
o exclusién. En este sentido, en materia de politica criminal, y en el
contexto de las disputas en torno a la nueva cuestién de la “inseguri-
dad”, la primera década del nuevo siglo se inicia con un proyecto por
una “politica democratica de seguridad”. Como ahora se analizar4,
al finalizar esta década se encuentra estructurandose otro proyecto
organizado alrededor de la idea de una “politica democratica de se-
guridad”, pero sus contenidos presentan diferencias significativas.
Si el PNPD surgia del primer momento de algida politizacion de la
cuestién de la “inseguridad”, el otro momento en el que se produce una
intensificacién en este sentido, con claros contenidos punitivos, se pre-
senta en el afno 2004 en torno al secuestro y asesinato de Axel Blumberg;
este hecho abria un desarrollo y hasta una masificaciéon de los procesos
de movilizacién y reclamo social sobre la “inseguridad”, realmente inédi-
to en el pais, instalando el miedo al delito en el contexto urbano como
la preocupacién publica central (Calzado y Van Den Dooren, 2009). Si
las encuestas de victimizacién mostraban una tendencia ascendente de
esta preocupacién desde mediados de los afios ochenta e intensificada
desde mediados de los noventa, los anos 2003 y 2004 mostraron una
“explosion de la inseguridad”, que adquirid la forma de un fenémeno
constante, ya no como irrupcién esporadica (Kessler, 2009). Con la
consigna “Cruzada Axel, por la vida de nuestros hijos”, el primero de
abril de 2004 se realiza la primera de una serie de marchas y movili-
zaciones publicas que se distinguieron por su masividad (los medios de
comunicacién estimaron de 100.000 a 150.000 personas en la primera
de ellas), que expresaron una sensibilidad social que cristalizaba en el
liderazgo de Juan Carlos Blumberg en tanto padre-victima (Murillo,
2008; Calzado y Van Den Dooren, 2009). Es interesante senalar que la
centralidad de la victima es una de las dimensiones fundamentales de
la reorganizacién del campo del control del delito (Garland, 2005; Pitch,
2009). Esa sensibilidad estructurada sobre el padre-victima estuvo
sostenida también por las producciones de sentido que elaboraron los
medios de comunicacién sobre este proceso de movilizacion, de las que
tuvieron un claro rol promotor, interpelando a través de una retdrica
fuertemente emocional, asentada en las sensaciones de indefension y
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temor ante la inminencia de la victimizacién (Murillo, 2008; Calzado
y Van Den Dooren, 2009). La figura de Blumberg fue reconstruida
en términos de un “lider de la sociedad civil” que interpela al Estado,
ejerciendo una particular forma de accountability que reclama eficacia
en el accionar del Estado (Murillo, 2008).

Este proceso de alta politizacién de la inseguridad, hegemonizada
por contenidos fuertemente punitivos, que se abre en el afio 2004 es
también el punto de inflexion de las incipientes orientaciones que
la politica de control de delito habia adoptado desde el inicio del go-
bierno de Néstor Kirchner. Marcelo Sain (2010) utiliza la metéfora
del “amague” progresista: desde su inicio en 2003 se observan un
discurso y un conjunto de acciones institucionales inscritas en una
leve orientacion progresista o reformista, entre las que destaca la
“despolicializacién” de las protestas sociales y las medidas tendientes
hacia un control politico de las fuerzas policiales. Sin embargo, y como
adelantamos, ese momento de alta politizacién de la in/seguridad que
catalizé el caso Blumberg marcé el fin de esta orientacién “progresis-
ta”, simbolizado institucionalmente por la renuncia del Ministro de
Justicia, Seguridad y Derechos Humanos Gustavo Béliz, y el pasaje
de la seguridad interior a la 6rbita del Ministerio del Interior en
octubre de 2004. Sain (2010) sostiene que este “giro conservador” se
estructur6 fundamentalmente a partir de algunos ejes puntuales: un
cierto cambio de “tono” en el tratamiento de las protestas callejeras,
utilizando la estrategia de la “saturacion policial”?; el apoyo a las
reformas penales punitivistas que se desencadenan con el “proceso
Blumberg” y que luego no fueron revisadas, aun en un contexto en
el que Juan Carlos Blumberg se habia convertido en un referente de
la oposicién politica al gobierno nacional; una tendencia a la poli-
cializacion de la seguridad, al desarticular las instancias de control
politico sobre las fuerzas policiales que se habian instrumentado en
esos primeros anos, junto con el abandono de la condena a los hechos
ilegales y de abuso policial (Sain, 2010).

Entendemos que esta dindmica en la politica criminal argentina
muestra una reorientacién de peso en el afio 2010, con la creacién
del Ministerio de Seguridad. Su creaciéon aparece como un contra-
punto que retoma estos diagnosticos. Los contenidos programaticos
y el contexto politico que marcan la emergencia del Ministerio de
Seguridad se organizaron a partir de la identificaciéon de la necesi-
dad de una politica democratica de seguridad, teniendo como uno de
sus ejes centrales el control politico de las fuerzas policiales. Como
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antecedentes cercanos que contextualizan la creacion del Ministerio
de Seguridad pueden ubicarse, en primer lugar, los debates acerca
del accionar policial en el asesinato del militante del Partido Obre-
ro Mariano Ferreyra en octubre de 2010. En segundo lugar, y mas
inmediatamente, es necesario observar la represion policial ante un
conflicto social por toma de tierras en el Parque Indoamericano de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires en diciembre del mismo afo, en
el que participé la Policia Federal. Sin embargo, consideramos que,
ademas de estos procesos, es necesario interpretar como antecedente
de la emergencia del Ministerio de Seguridad la configuracién de lo
que se conocibé como el “Acuerdo para una seguridad democrdtica”
presentado el 29 de diciembre de 2009, casi exactamente un afo an-
tes de la creaciéon ministerial. Este Acuerdo fue expuesto como una
“alianza multisectorial” destinada a discutir y proponer soluciones
eficaces frente al problema de la inseguridad, desde una perspecti-
va respetuosa de los derechos y las libertades de los ciudadanos. El
mismo fue presentado en el Congreso Nacional teniendo como uno
de sus referentes fundamentales el Centro de Estudios Legales y
Sociales (CELS) y a un grupo de académicos y expertos en materia de
seguridad, pero logrando un consenso con amplios sectores politico-
partidarios, sociales o culturales. Entendemos que algunos elementos
centrales de este posicionamiento son retomados en las orientaciones
y en los discursos que atraviesan la puesta en marcha del Ministerio
de Seguridad un afno mas tarde. El entramado discursivo que marcé
su creaciéon anudo la idea de seguridad con la de derechos humanos
en tanto posicionamiento democrdtico, frente a otras posturas que
fueron caracterizadas como autoritarias, violentas y xendfobas, esta
ultima referencia intimamente vinculada al conflicto en torno a la
toma del Parque Indoamericano, el cual fue problematizado desde
diferentes sectores politicos y sociales como un problema provocado
por la inmigracién de paises limitrofes y la inaccién del gobierno
nacional para restablecer el orden.

El eje fundamental en el que se instrumentd esta orientacién,
retomando el diagndstico que estructuraba el Acuerdo por una Se-
guridad Democratica, fue el de consolidar el “gobierno politico de la
seguridad”, es decir, el control de las autoridades democraticas sobre
el accionar de las fuerzas policiales. Esto se expresé en los primeros
meses de gestién en las intensas “purgas” que se sucedieron, llegando
en el mes de marzo de 2011 a un relevo de 36 de los 53 comisarios de
la Policia Federal de la Capital Federal. De esta manera, el primer
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eje estratégico contenido en “El Modelo de Seguridad Argentino”,
documento en el que se presentan los lineamientos que se prevén
para el nuevo ministerio, es la Consolidacién del Gobierno Politico
de la Seguridad. Sus lineas son el Planeamiento Estratégico; la Ad-
ministracién del Régimen de Personal de las fuerzas policiales y de
seguridad (evaluacion y promocion); Administracién de los Recursos
de las mismas; la Sistematizacién de la Estadistica Criminal y la
Fiscalizacion Operativa de las fuerzas de seguridad (MS, 2011). En
este eje estratégico puede entenderse el Plan “Cinturén Sur”, en julio
de 2011, que implico el despliegue de las fuerzas de Gendarmeria y
Prefectura sobre el sector sur de la Ciudad de Buenos Aires (desde
Villa Soldati hasta la Boca), bajo el diagndstico de que dicha inter-
vencién permitia desarticular los vinculos del delito organizado con
las fuerzas de la Policia Federal.

Luego de establecer como segundo eje estratégico la Profesionali-
zacién del Personal de las fuerzas policiales (“conforme a doctrinas,
técnicas y practicas operacionales respetuosas de los derechos hu-
manos y las garantias constitucionales”), el tercer eje versa sobre la
Promocién de la Participacién Comunitaria y la Prevencién Social.
De esta manera, las nociones de prevencién y participacién vuelven
a anudarse dentro de un proyecto que se entiende como un intento
de desarrollar una politica democrdtica de seguridad, articulacién
central que ya presentaba el PNPD en el afio 2000.

Ahora bien, si la formulacién de este eje estratégico yuxtapone la
participacién comunitaria y la prevencion social del delito, el desarro-
1lo concreto del Ministerio de Seguridad ha significado la puesta en
marcha solo de la primera dimensién, quedando sin materializarse la
segunda. Consideramos que este es un hecho significativo, teniendo
en cuenta que la nocién de prevencion social circulaba en los discursos
que enmarcaron la emergencia del Ministerio; como se vio, ello puede
rastrearse en el Acuerdo por una Seguridad Democratica y esta pre-
sente en la formulacién del plan estratégico del Ministerio. A su vez,
es necesario agregar que su emergencia muestra un relativamente
alto acompanamiento politico a la idea de una seguridad democrdtica
para sustentar intervenciones preventivas como las planificadas.

De esta manera, se observa la configuracion de una intervenciéon que
se asienta en la idea de seguridad democratica centrada en dos ejes
fundamentales: el control o gobierno politico de la seguridad, particu-
larmente de las fuerzas policiales; y la promocién de la participacién
comunitaria, interpelando a sujetos colectivos, politicos y sociales. Y

185 Revista del CLAD Reforma 'y Democracia, No. 58, Feb. 2014



sUna politica democrdtica de seguridad? Prevencion del delito...

que en el mismo movimiento descentra de su desarrollo la prevencién
social del delito, pese a que la postula en sus documentos de gestion.
Este descentramiento de la idea de prevencién social del delito se
corresponde con el debilitamiento y casi absoluta desaparicién de las
estrategias de prevencién social del delito que en Argentina inten-
taron tener cierta envergadura o alcance nacional: en el afio 2010,
junto con la emergencia del Ministerio de Seguridad, se desdibujaban
las intervenciones que continuaban a nivel municipal los desarrollos
organizados por el PCV (como dijimos, dado de baja en el 2008), los
que llamaremos programas post-PCV. Entendemos que este des-
centramiento debe interpretarse a la luz no solo de las dinamicas y
debates al interior del campo de la politica criminal, sino también en
las transformaciones de las condiciones histéricas que hicieron posible
su desarrollo a partir de su vinculacién con otro campo de interven-
cién y de reflexién: el de las politicas sociales. Como se analizara,
las condiciones de articulacién entre el campo de la politica criminal
y la politica social que dieron emergencia a la prevencién social en
nuestro pais se asentaron en modalidades especificas dentro de este
ultimo campo, ligadas a una tradicién asistencial del tipo workfare,
que se centra en la idea de contraprestacion laboral. El debilitamiento
de estas modalidades debe entenderse como condicién de posibilidad
para el descentramiento preventivo.

Asi, vemos que la primera década del nuevo siglo se abre y se
cierra con dos proyectos de una politica democrdtica de seguridad.
Los dos recuperan una preocupacién por las “causas sociales” de
las practicas delictivas como argumentacién polémica frente a las
posturas de “mano dura”. El primero de ellos, en el contexto de una
intensificacién de la politicidad de la in/seguridad a partir de una
retérica fuertemente punitiva, problematiza esta politica democrdtica
de seguridad centrada en el desarrollo de estrategias preventivas que
hacen hincapié en los procesos de participacién ciudadana. El segundo
va a problematizar esta orientacién a partir de los ejes de un control
politico de las fuerzas policiales y de la promocién de la participacién
interpelando a organizaciones politicas y sociales. Por otra parte,
hay una diferencia de escala, de lugar: mas alld de su importancia
como posicionamiento politico, el PNPD y el PCV han sido desde su
inicio elementos marginales dentro de la politica criminal, posicién
ahondada con el correr de los afios; en cambio, el Ministerio de Segu-
ridad, aunque es poco el tiempo transcurrido desde su lanzamiento,
pareciera tomar el centro del campo del control del delito (expresado
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en la creacién de una nueva institucionalidad, en el rango ministerial),
intentando modificar algunas de sus orientaciones fundamentales.

3. Reformas y contrarreformas en el campo de la
politica social argentina

Uno de los ejes de la reorientacién neoliberal de las modalidades de
intervencion estatales que comienza en la década de 1970 es desan-
dar el proceso de extension de derechos sociales que estructuraron la
conformacién de los arreglos de bienestar, descentrando la seguridad
social en el campo de la politica social tendiendo hacia la desocia-
lizacién de los riesgos. Se trat6 de mutaciones que organizaron un
verdadero cambio epocal a partir de la emergencia de las ideas de
sociedades del riesgo, de la inseguridad social o postsociales (Castel,
1997 y 2004; Beck, 1998; Rose, 1996; De Marinis, 1998 y 2004). Desde
mediados de la década del setenta podemos vislumbrar algunos de
estos procesos en la sociedad argentina, intensificados y consolidados
luego en los afios noventa. En ella, dichas transformaciones tuvieron
profundas consecuencias en la organizacion econémica, social y poli-
tica argentina. En cuanto a la seguridad social, este modelo propugnd
la privatizacion del sistema con un doble objetivo: controlar el gasto
publico y, al mismo tiempo, reforzar el mercado de capitales. En este
sentido, el sector de la seguridad social y la legislacién laboral fueron
construidas como “areas clave” en relacion con los lineamientos de
la nueva estrategia econémica (Cortés y Marshall, 1999; Soldano y
Andrenacci, 2006). El caso de mayor intensidad en el ambito de la
seguridad social lo constituyé la reforma del sistema previsional que
se aprobé en el afio 1993. Este descentramiento del principio de la
seguridad social en el campo de las politicas sociales es el correlato de
la nueva centralidad que adquiere la asistencia, no solo como “sector”
de politicas, sino como grilla discursiva organizadora de formas de
intervenciéon que retoma una tradicién asentada en el principio de
la necesidad y en los sujetos, sus caracteristicas y comportamientos,
es decir, alejada -aunque experiencias histéricas intentaron recon-
figurar esta logica- de una nocién de derechos. La asistencializacién
de las politicas sociales que se produce en este periodo se expresa en
la proliferacién de multiples programas asistenciales que, mediante
la basqueda de la eficiencia a partir de la técnica de la focalizacion,
seleccionan sus poblaciones objetivo sobre sus especificas carencias
individuales. Proceso que se ha conceptualizado como una tendencia
hacia la individualizacion de la proteccion social (Danani, 2005).
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En este reposicionamiento de la asistencia en el campo de las po-
liticas sociales se observd, a su vez, la emergencia de una modalidad
centrada no ya en la idea de pobreza, como los programas que acaba-
mos de analizar, sino en la cuestién del desempleo. Con el aumento
drastico en las tasas de desempleo que comienzan a registrarse en la
segunda parte de la década de 1990, se cristaliza una modalidad de
intervencion asistencial que hara hincapié en la cuestién del trabajo
y los problemas de empleo. Este conjunto de intervenciones se carac-
terizara por prescribir alguna modalidad de ocupacién como parte
del plan de asistencia, conceptualizado como contraprestacion. Pero
maés aun, lo que caracterizara a esta modalidad es una racionalidad
que reintroduce un fuerte discurso moral sobre el trabajo, siendo su
ntcleo el sujeto desempleado. El trabajo se constituyd en recurso de
la asistencia al establecer una problematizaciéon del desempleo en
tanto una carencia del propio sujeto (Grassi, 2003). Por otra parte,
esta “traduccién” argentina del workfare (Grondona, 2012) recupera-
ba aquella vertiente del desarrollo comunitario, que rearticulaba la
cuestion de la activacion y responsabilizaciéon comunitaria con los pro-
cesos de responsabilizacién y activacion subjetiva respecto del trabajo
(expresados en la nocion de empleabilidad como cualidad individual),
a contramano de los procesos que instaron las intervenciones inscrip-
tas en la légica del seguro social que, aunque conteniendo diferentes
orientaciones histéricas (esa constitucion “compuesta” de lo “social”
de la que hablamos), implicé procesos de socializacion de los riesgos
(Grassi, 2003; Donzelot, 2007). La introduccién de esta tradicion del
workfare® sustentd, como racionalidad politica, los discursos sobre la
“empleabilidad” de los sujetos desocupados y organizé las formas de
intervencién que, a partir de las contraprestaciones laborales o de
capacitacion laboral, se centraban en las capacidades y habilidades
como carencia subjetiva, que como tal explicaba la situacién laboral
del desempleado. Si el “Plan Trabajar” fue la primera gran experien-
cia bajo la modalidad de workfare en Argentina, el Programa Jefas
y Jefes de Hogar Desocupados (PJJHD) y el Programa de Empleo
Comunitario (PEC) expresaran su intensa “masificaciéon” (Grondona,
2012). El Programa de Empleo Comunitario fue la politica social que
se articulo con las intervenciones de prevencién del delito durante
la dltima década, en especial con el Programa Comunidades Vul-
nerables. Aunque con un protagonismo considerable, la légica del
workfare no ocupd todo el espacio de las politicas asistenciales. Sin
desarrollarlo, dado que no atraviesa centralmente nuestro problema
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de investigacién, es necesario destacar el conjunto de politicas que se
orientaron hacia la promocién de proyectos asociativos y productivos
ligados a la “economia social” (ver Hopp, 2009); también la corriente de
politicas conocida como las transferencias monetarias condicionadas
(ver Dallorso, 2011).

Si1 bien estas son las dinamicas que reconstruyen el “sector” de la
asistencia, desde mediados de la década del 2000 podemos observar
un conjunto de transformaciones significativas que marcan ciertos
procesos tendientes hacia una recentralizacién de la seguridad social
en el campo de las politicas sociales. En dichas transformaciones
puede observarse una mayor intensidad en las tendencias de “contra-
rreformas”, entendiendo por tal un conjunto de politicas que basan su
legitimidad en una confrontacién con las politicas neoliberales de la
década anterior (Dananiy Grassi, 2008). En el Aambito de la previsién,
primero con una intensa ampliacién de la cobertura (fundamental-
mente a partir de lo que se conocié como la “Moratoria Previsional”)
y con el incremento en el nivel de los beneficios a partir de la sancién
de diferentes aumentos del haber minimo y con la sancién de la Ley
de Movilidad Previsional en el afio 2008. Pero, fundamentalmente,
con la eliminacién del régimen de capitalizacién en el mismo afo, y
la consiguiente creacién del Sistema Integrado Previsional Argentino
bajo la modalidad de reparto, contraponiendo una orientacién “garan-
tista” acerca de la responsabilidad publica y estatal sobre la seguridad
social frente a los contenidos “individualizantes” y privatistas de la
reforma del afio 1992 (Danani y Hintze, 2010).

Esta tendencia hacia una recentralizacion de la seguridad social
en el campo de las politicas sociales argentinas encuentra otro de sus
momentos de mayor intensidad en una intervencién que reconfigurd
las relaciones entre seguridad social y asistencia, marcando una
disrupcién con las légicas del workfare: nos referimos a la reforma
del sistema de asignaciones familiares que implic6 la creacién, en
el afio 2009, de la Asignacién Universal por Hijo para la Proteccién
Social, AUHPS (Decreto 1602/2009), que extiende asi la intervencién
de la seguridad social, que hasta el momento alcanzaba a los traba-
jadores asalariados formales, hacia los trabajadores informales y los
desocupados. No nos detendremos aqui en los sentidos que la poli-
tica repuso en los debates acerca de la tension trabajo - ciudadania
en la politica social, y en especial en los debates sobre un ingreso
“universal” o “ciudadano” (ver Hintze y Costa, 2011), pero si dire-
mos que la AUHPS reconfigurd la relacién entre seguridad social y
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asistencia proponiendo una racionalidad social de la proteccién y los
derechos sociales para amplios sectores, revirtiendo una tendencia
historica: si la reorientacion neoliberal de la politica social (con sus
diferentes vertientes, como analizamos) implicaba que la asistencia,
como grilla interpretativa y de intervencién, colonizara otros “sec-
tores” de politicas que se organizaron bajo modalidades diferentes,
la AUHPS extiende la nocién de seguridad social a poblaciones que
anteriormente eran reconstruidas por las politicas asistencialistas y
minimalistas (Alvarez Leguizamoén, 2006; Lo Vuolo, 2009; Hintze y
Costa, 2011). Y si bien presenta condicionalidades (la escolarizacién
de los nifos y el cumplimiento del calendario de vacunacién) que
pueden interpretarse como la recuperaciéon de las modalidades de
Transferencias Monetarias Condicionadas, la AUHPS deja de lado
un elemento que, como analizamos, fue central en la politica social
de las ultimas décadas en Argentina: la contraprestacién laboral o de
capacitacion laboral como condicionalidad tipica del workfare. A su
vez, la AUHPS reconfigura otro elemento con el que se articularon
las diferentes orientaciones que marcaron la politica asistencial a
partir de los afios noventa: la programatica (en tanto reinvencién
particular, por supuesto) del desarrollo comunitario, es decir, de
una mirada que construia una territorializacién segmentada, sobre
territorios especificos, discontinuos, diferentes del resto del cuerpo
social, en un registro fuertemente culturalista. La AUHPS vuelve a
introducir la grilla intensamente “social” que presenta la légica del
seguro estatalmente garantizado: global, extendida, remitiendo a ese
espacio continuo que expresa la idea de una “sociedad” (Donzelot,
2007; De Marinis, 2005).

Aqui se llega a un punto clave de nuestra reconstruccion analitica.
Entendemos que el espacio de interseccién entre los campos de la
politica social y la politica criminal que representan las estrategias
de prevencién social del delito que se configuran en Argentina con
la finalizacién del siglo XX, tiene como una de sus condiciones de
posibilidad histérica la reorientacién del campo de la politica social,
que en términos globales (aunque reconociendo las diferentes ver-
tientes analizadas) puede interpretarse como el descentramiento de
la seguridad social, no solo como “sector” de politicas, sino como grilla
de inteligibilidad. Este movimiento se conjuga con la centralizacién
de intervenciones inscritas en el Ambito de la asistencia, en las di-
versas formas en que este espacio se estructurd sobre la dimensién
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subjetiva individual de los destinatarios (en sus comportamientos,
sus [in]capacidades, sus stocks de capitales, su [in]empleabilidad, su
racionalidad para prever el futuro y encarar proyectos de vida) con
el objetivo de procurar una activacién, un desarrollo. Este desarro-
1lo es entendido siempre como comunitario, es decir, como proyecto
de recreacién sobre territorios especificos que se diferencian por su
homogeneidad interna, por compartir estos elementos que se hacen
vulnerables. El punto donde se produjo esta articulacién estratégica
fue en la forma de condicionalidad que representé la contraprestacion
laboral o de capacitacion laboral: como adelantamos, los planes pre-
ventivos conformaron sus intervenciones como la “contraprestaciéon”
que los j6venes debian realizar para acceder al beneficio que otorgaba
el PEC. Las orientaciones que describimos en esta “asistencializacién”
del campo de la politica social producen la superficie de articulaciéon
con las estrategias preventivas del tipo “social” (que, por supuesto,
también tienen sus propias condiciones de emergencia en los debates
y procesos analizados en la primera seccidén, ademas de otras especi-
ficas en el contexto argentino, como se vio en la secciéon anterior). Es
signo de ello la crisis terminal de estas intervenciones preventivas,
como luego se analizara, a partir del momento en que la AUHPS
(por supuesto, junto con las mejoras en los diferentes indicadores
del mercado de trabajo que se registran en la segunda mitad de esta
década) reconfigura las relaciones entre asistencia y seguridad social,
desdibuja la condicionalidad en tanto contraprestacién laboral, y se
plantea en una escala no comunitaria, no territorial, imprimiendo
la l6gica de la seguridad social.

4. Reflexiones finales

En estas paginas se ha intentado situar la prevencién del delito
como uno de los ejes estructuradores de las formas en que los pro-
yectos que reivindicaban una “seguridad democratica” disputaron
el campo delimitado por la cuestion de la in/seguridad que se con-
formé en Argentina a finales de la década de 1990. La recuperacion
de esa orientacién “social”, justamente en el momento en el que las
orientaciones neoliberales y neoconservadoras ponian en jaque el
“consenso welfarista” dentro del campo del control del delito, le da
el tono socialdemocrata o progresista que la prevencién social adqui-
ri6 en la mayoria de los contextos en que surgi6. El caso argentino
muestra esta configuracién al presentarse como la materializacién
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de un proyecto tendiente a una politica democrdtica de seguridad,
que construye su campo de adversidad frente a las posturas de “mano
dura”, entendidas como autoritarias. Sin embargo, hemos visto como
la puesta en marcha de las intervenciones de prevencion del delito y
su particular vinculo con el campo de la politica social diferencid los
proyectos por una “seguridad democratica” que abrieron y cerraron
la década.

El Gltimo movimiento que identificamos en el campo de la politica
social fue el que mostroé cierta tendencia hacia una recentralizacion
de la matriz de la seguridad social desde mediados de la dltima
década. En Argentina, esta tendencia tuvo uno de sus puntos mas
intensos con la creacién de la Asignacién Universal por Hijo para la
Proteccion Social (AUHPS) en el afio 2009, que ademaés reconfigurd
la relacién entre seguridad social y asistencia, central para nuestro
problema de investigacion. Ubicamos el surgimiento de la AUHPS y
el desdibujamiento que ella produce en las modalidades tipo workfare
como una de las condiciones de posibilidad que abre el proceso de
desacoplamiento entre la politica social y la politica criminal, en las
formas en que se habia configurado en las estrategias preventivas du-
rante la Gltima década. Luego de la creacion de la AUHPS, se genera
un progresivo debilitamiento del Programa de Empleo Comunitario
(programa tipo workfare que sustentd los programas de prevencién
del delito como el Programa Comunidades Vulnerables, en tanto era
la transferencia de ingresos que se otorgaba a sus destinatarios por la
contraprestacion de la participacién en las actividades “preventivas”),
que imposibilité continuar con las modalidades que lo estructuraron
durante el periodo estudiado. De esta manera, sila descentralizacion
de la seguridad social y la preponderancia de la asistencia (en las
formas particulares del workfare y el desarrollo comunitario) abrie-
ron la superficie de contacto en el campo de la politica social para la
articulacion estratégica con el campo de la politica criminal en las
estrategias de prevencion social, la tendencia a la recentralizacion de
la seguridad social y la reconfiguracién de su relacion con la asistencia
marcan la obturacién de ese espacio y la promocién de un desacople
de dicha articulacién.

Como fue analizado, este proceso se articula con las transforma-
ciones de la politica criminal. El posicionamiento por una politica
democratica de seguridad, que se expresé en la creaciéon del Ministerio
de Seguridad, hizo pie en dos ejes: el control politico de la seguridad,
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particularmente de las fuerzas policiales; y la promocion de la par-
ticipacién comunitaria, interpelando a sujetos colectivos, politicos
y sociales. Como se vio, la recuperaciéon de la prevencién del delito
(incluida la prevencién social) no fue ajena a las formulaciones y
documentos programaticos del nuevo ministerio; sin embargo, se
observo una decisién de no avanzar en esa linea de intervencion y, por
ende, el debilitamiento y casi absoluta desaparicién de las estrategias
de prevencion social del delito, que en Argentina intentaron tener
cierta envergadura o alcance nacional. De esta manera, observamos
que en el mismo momento y en el mismo proceso socio-politico en
que se desdibujan los lineamientos del campo de la politica social
que habian abierto una superficie de articulacién estratégica con las
orientaciones preventivas en el campo de la politica criminal, surgi6
un nuevo proyecto de “seguridad democratica” que, aunque retomaba
en sus programaciones la cuestion de atacar las “causas sociales” con
estrategias preventivas, no establecié nunca su desarrollo.
Entendemos que delinear estas tendencias puede aportar algunas
claves analiticas para complejizar los debates en nuestras sociedades
acerca de los sentidos y los contenidos politico-culturales sobre la
cuestion de una “seguridad democratica”, en el contexto de la crecien-
te importancia que la seguridad viene adquiriendo como problema
publico en las ultimas décadas. En el caso argentino, las formas de
vinculacién entre los campos de la politica social y la politica criminal,
que promovieron fuerzas progresistas, mostraron como superficie de
articulacién modalidades asistenciales mas propias de la reforma
neoliberal de lo social, lo que plantea el interrogante acerca de los
materiales con los que puede recomponerse un posicionamiento critico
de las formas mas regresivas y punitivas de abordaje de la seguridad.

Notas

(1) Utilizamos la expresién in/seguridad siguiendo a Galvani ...[et al] (2010)
para marcar el caracter constitutivo de la tensién seguridad-inseguridad.

(2) Aunque sin ser una transformaciéon absoluta, dado que entiende
que la despolicializacién de la protesta social es uno de los saldos de todo
el periodo.

(3) La voz workfare proviene del juego de palabras entre welfare (bie-
nestar, pero también asistencia) y work (trabajo), y es el nombre con que se
aludié a la reforma anglosajona de los Estados de Bienestar. Su caracteristica
distintiva fue la obligatoriedad para los “beneficiarios” de realizar una
contraprestacion laboral o de capacitacién laboral como modo de promover
su empleabilidad (Grondona, 2012).
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