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La asuncién de un nuevo gobierno en Argentina invita a reflexionar sobre nuevos paradigmas
en materia de politicas sociales urbanas. Para intentar comprender los cambios en los disefios
y en las practicas de gestion e implementacion de las politicas sociales, en principio, es
menester ahondar en las distintas interpretaciones epistemolégicas referidas al objeto de
estudio. En la primera seccion del articulo, se realiza una primera aproximacion a las distintas

nociones de politicas publicas, politicas sociales y Estado.

Veremos que plantear como objeto de andlisis al conjunto de las politicas sociales se hace una
empresa compleja. Sin embargo, pueden regularse el gran universo de las politicas sociales
por el entendimiento de dos categorias: configuracién y paradigma. Categorias que se ponen

en juego en la segunda seccion.

La nocion de paradigma de las politicas sociales como un modelo multidimensional, incluye un
conjunto de conceptos, de métodos, de representaciones, discursos y practicas a partir de los
cuales se produce versatilidad en las maneras de entenderlas, en distintos lugares y
momentos. En este sentido, en la tercera seccion se propone una periodizacion de las politicas

sociales en Argentina con el fin de reconocer génesis y tendencias del campo.

Por ultimo, en la cuarta seccion, se repasan los nuevos enfoques y perspectivas para pensar
sus reorientaciones en Argentina actual, con el objeto de dilucidar el vinculo que subyace entre
los modelos productivos y politicas sociales del kirchenismo en contraste con la propuesta del
actual gobierno. Se muestra ademas como las politicas son un instrumento que afecta la
estructura social del pais, concluyendo sobre los efectos observables para alcanzar soluciones

MAs promisorias.

Politica Publica, Politica Social y Estado

Es imperioso adentrarnos en la definicion del concepto de Politicas Publicas y su dimension “social”.
Asimismo encuentro interesante la correlacion que se evidencia entre los conceptos de politicas sociales
y definiciones del Estado para distintos autores, creando -a mi entender- dos categorias globales en las

politicas publicas. Nociones que intentaré abordar a continuacion.

En una primera aproximacion, es elemental interpretar distintas acepciones del concepto
“politica”, para ahondar en su dimension “publica”. Hablar de “politica” implica hacer referencia
a dos grandes acepciones; por una parte, puede ser entendida como la teoria y la practica que

orienta a la conquista, ejercicio y detentacion del poder (politics); y en un segundo plano, se



puede entender como el conjunto de cursos de accidn, lineamientos o directrices definidas para

el logro de ciertos objetivos y metas (policys) (Moscoso, 2001).

A los fines de este articulo, ahondaré la segunda cuestion y en ese sentido podemos afirmar
que las “politicas” en palabras Aguilar Villanueva (1994) “es un comportamiento propositivo,
intencionado, planeado, no simplemente reactivo o casual, que se pone en movimiento con la
decision de alcanzar ciertos objetivos a través de ciertos medios. Podemos afirmar que toda
politica implica un conjunto de acciones con sentido, es decir, con fines y medios”. Por tanto,
son el conjunto de formulaciones, decisiones, acciones y proyecciones estratégicas, explicitas,
permanentes, sisteméticas e integradas, que se diversifican en propdésitos (objetivos de corto y
mediana plazo), finalidades (objetivos de largo plazo), y en estrategias (caminos y mecanismos
para llegar al objetivo ultimo), que son indispensables para modificar o transformar una
situacion o cuestion determinada. Las politicas tienen innumerables dimensiones, entre ellas
politicas publicas, sociales, institucionales, empresariales, organizacionales, educativas, de

empleo, etc.

Respecto a su dimensién “publica”, podriamos decir existe un consenso en la definiciébn de
Politicas Publicas en tanto son acciones de gobierno, es el gobierno en accién (Blanco M. y
Barandiaran, L, 2015). No obstante, profundizando en la definicién, un primer interrogante que
abre a diversas interpretaciones es cual es su finalidad. En este debate hay posiciones
des/encontradas. Para ello, me propongo categorizarlas en funcién de las definiciones que los
autores tienen respecto a la nocion del Estado (Cortés, R & Marshall, A., 1991):

- por un lado, politicas publicas como construcciones de consensos, pues surgen de un
Estado que es espacio polifénico en el que se relacionan y expresan grupos,
modificandose constantemente los equilibrios y reacomodamientos de fuerzas
producidos en su interior;

- por el otro, politicas publicas entendidas como mecanismos de regulacion de las fuerzas
de trabajo y control del conflicto, contempladas en una definicion marxista del Estado,
entendido como la forma de organizacién de la dominacion referida al ordenamiento

politico de una comunidad en sentido amplio.

Es en la primer categoria, donde el concepto de paradigma parece adecuarse mejor en el
entendimiento de las politicas publicas, mientras que en la segunda, el estudio de la orientacion
de la politica publica gira en torno a articulacion entre la estructura del mercado de trabajo y la
estrategia de crecimiento y acumulacién, pues son expresion de la lucha de clases que

favorece a la clase dominante (burguesa).



Si bien no voy a explayarme demasiado en la segunda categoria, no queria dejar de rescatar

algunas reflexiones que contribuyen al entendimiento desde este enfoque.

El aporte clave del neomarxismo procede de James O’Connor (1981) quien afirma todo Estado
capitalista tiene una doble funcién, por un lado, asegurar la acumulacion regulando las reglas
del juego para que el capital invierta y, por otro, sostener la legitimidad del sistema en su
conjunto. Claus Offe (1992), tomando estos conceptos, analiza las contradicciones del Estado
de Bienestar haciendo hincapié en la funcién de control social que el Estado desempefia a
través de las politicas sociales que deben contribuir a eliminar el conflicto y otorgar legitimidad
(sustantiva) al sistema. Al Estado, por consiguiente, le compete la tarea de legitimar el sistema
de manera que los sectores subalternos no pongan en tela de juicio al sistema capitalista.
Puede sintetizarse lo anterior, en palabras de Antonio Gramsci (2009): “una de las funciones
mas importantes del Estado -capitalista- es elevar a la poblacién a un determinado nivel cultural
y moral, que contribuya al desarrollo de las fuerzas productivas y por tanto a las clases

dominantes”.

Sin embargo, en el estudio de los Estados capitalistas se observan multiples organizaciones -
del Estado- que no siempre maximizan el beneficio burgués, como es el caso de los paises
escandinavos ¢ Sera que las clases dominantes en aquellos paises buscan menos beneficios
de clase que las respectivas de América Latina? Cabe preguntarse entonces, ¢a qué se debe
esta diversidad? ¢ Serd el Estado s6lo un garante de los intereses de la clase dominante? Creo
aqui, se puede aproximar a unas primeras conclusiones a partir de una definicién del Estado
como instancia de articulacién de las relaciones sociales por un lado y, el Estado como aparato,
por otro. No siempre el Estado aparato actia de manera subordinada al Estado en tanto
relacion social, pues el aparato institucional no es indiferente, neutral ni imparcial. Es una arena
en la cual los problemas se procesan de forma tal que no siempre terminan convirtiéndose en
un simple reflejo de los intereses de la clase dominante; reviste mayor complejidad el modo en

gue ese aparato institucional procesa los intereses de la sociedad, que es desigual.

En sintesis, el Estado sigue siendo de la burguesia, pero ya no como una institucion exclusiva
de esta clase dominante, mas bien conformandose como Estado capitalista, lo cual tiene
importantes consecuencias pues, el Estado garantiza, pero también organiza la vigencia de
las relaciones sociales capitalistas. Es garante y organizador de las clases que se enlazan en
esa relacion, y no solamente de la burguesia. Ello implica un Estado un poco mas autbnomo de

la clase dominante.



Llegamos asi a definiciones convergentes de la nocion Politicas Pulblicas, que parten de otra
definicién del Estado, ya sea como un ambito atravesado por una gran diversidad de intereses
puestos en juego por los distintos actores sociales que luchan por su fraccién de poder (Biernat
y Ramacciotti, 2012), o como un espacio polifénico en el que se relacionan y expresan grupos,
modificandose constantemente los equilibrios y reacomodamientos de fuerzas producidos en

su interior (Carlos Barba Solano, 2007).

Abordando entonces una primera definicibn mas puntillosa de politicas publicas, Carlos Barba
Solano amplia la nocién: "La politica publica es un instrumento de intervencidon social
complejo, un campo de batalla, una zona donde compiten opciones practicas, ideoldgicas y
enfoques tedricos diferentes”. Asimismo, me interesa rescatar la dimension constitutiva del
Estado, en palabras de Claudia Danani (2011): “Las politicas publicas, como instrumentos del
Estado, forman parte de ese proceso doblemente: son medio y resultado de la construccion
y transformacion estatal.” Por ultimo, rescato lo indicado Biernat y Ramacciotti (2012) en
tanto son instrumentos en puja de intereses: “La formulacion e implementacion de una politica
publicas es interpretada como el resultado o la sintesis de los multiples intereses de
distintos actores sociales que luchan por su fraccion de poder.” Moscoso (2001) refuerza
este concepto pues, “como lo publico no es sinébnimo de lo gubernamental, las politicas
publicas si bien deben ser validadas y legalizadas por los poderes del Estado y aplicadas por el
gobierno, esto no significa que solamente la estructura estatal y/o gubernamental tenga en sus
manos su disefio e implementacion, por lo que los actores que se encuentran mas alla del
estado son también importantes en su definicion. Por lo tanto, las politicas publicas son una
construccién social y un hecho histérico que involucra al Estado pero también a otros
actores.”

Finalmente me interesa rescatar de Blanco M. y Barandiaran, L (2015), la finalidad de las

politicas publicas.

Resumiendo, las politicas publicas son instrumentos de intervencién social complejos //
gue son medio y resultado de la construccién y transformacién estatal // derivados de
los multiples intereses de distintos actores sociales que luchan por su fraccién de poder
dentro y fuera del Estado // motivo por el cual son una construccion social y un hecho
histérico que involucra al Estado pero también a otros actores, con el propésito de dar
direcciéon de la sociedad en tres dimensiones: |) econdmico: complementar o corregir el
juego del mercado a través de la distribucién, asignacién de recursos, estabilizacion;
definir el grado de mercantilizacion de la fuerza de trabajo; Il) politica: legitimar la

autoridad estatal, fortalecer el control social, mantener gobernabilidad; y Ill) social:



responder a demandas sociales, responder a presiones sociales o modificar la

estructura social

Me interesa ahondar en la dimensién “social” de la politica publica. En una primera
interpretacion, las politicas -pUblicas- sociales suelen ser identificadas como aquellas politicas
publicas que tienen un objeto de intervencién comun, “lo social”’. En este marco, las politicas
sociales son interpretadas por diversos autores en su doble dimensién: por un lado, como
disciplina cientifica y, por el otro, como intervencién publica en las consecuencias materiales y
morales del siempre desigual desarrollo de las sociedades modernas (industrializadas vy
urbanizadas) por la desproteccion de los llamados "derechos sociales”, basados en el concepto
de ciudadania social, entendida como el derecho a un minimo bienestar econémico y

seguridad, el derecho a participar del patrimonio social (Marshall, 1949).

Pero acaso, ¢no toda intervencién estatal -politicas publicas mediante- tiene su dimension
social? ¢Cuales son entonces las especificidades de la politica social? Para dar respuesta a
este interrogante, me remonto a las reflexiones de Soldano y Andrenacci (2005), quienes
llaman politica social a “esa intervencion de la sociedad sobre los modos de funcionamiento de
los vectores a través de los cuales individuos y grupos se integran, con grados variables de
intensidad y estabilidad, a la sociedad.” Asi, el enfoque de politica social reinscribe su
tradicional visién del conjunto de politicas publicas “sociales” en una aproximacion al mismo
tiempo mas politica y mas social. Pone la atencién a la vez en tramas, representaciones,
funciones, finalidades, incluso en ciertas consecuencias de la politica publica, que de un modo
u otro reenvian al proceso de integracién social. Suelen comprenderse asi los grandes
universos de las politicas del empleo, educativas, de salud, de sistemas de seguridad social, de

asistencia social.

El estudio de Esping-Andersen (1990) también supone un avance pues hace mucho mas
explicita la conexién entre la politica social y la estructura social. Su categorizacion como
Estados de bienestar segiin un esquema simple de (des)mercantilizacion, lleva a pensar en un
Estado “bueno”, que desmercantiliza a los ciudadanos para compensar los efectos perversos

de un mercado capitalista “malo”.

A partir de lo anterior es posible ubicar diversas finalidades que tienen relacién con los
objetivos Ultimos, sustantivos 0 mas importantes de un sistema de politicas sociales,
delimitadas a partir de orientaciones teorico-politicas, entre las que podemos mencionar las

siguientes:



Desde una perspectiva como construcciones de consensos

La Politica Social como mecanismo generador de bienestar social. Entendida la politica
social como una serie de mecanismos, instituciones y procedimientos que buscan disminuir
y/lo eliminanr las diferencias socioeconémicas entre los grupos de una sociedad
determinada ya sea convirtiendo al desempleado en trabajador asalariado (salario directo)
(Offe, 1988), pero también enfrentando la desigualdad social con medidas redistributivas y
de acceso a servicios y beneficios sociales: salud, educacién, vivienda, alimentacion,
seguridad social, cultura, deporte y recreacion, subsidios en especie 0 monetarios, etc.
(salario indirecto) (Laurell, 1996).

La Politica Social vista como lucha contra la pobreza. Desde esta perspectiva, la politica
social es vista como el conjunto de mecanismos de accidn social necesarios para paliar y
atenuar los efectos sociales que los desequilibrios que el modelo econémico generan,
compensando minimamente a los pobres: excluidos y marginados. Esta finalidad se
traduce en el desarrollo de programas asistenciales, compensatorios, promocionales,
emergentes, cortoplacistas y desarticulados, focalizados prioritariamente a sectores
sociales en situacion de necesidad extrema.

La Politica Social como medio para la construccidon de ciudadania. El concepto remite al
sujeto colectivo dotado de derechos, deberes y capacidad de decision, rasgos
caracteristicos del ciudadano moderno. Implica generar procesos de participacion y

organizacion, que en si son espacios de ejercicio y aprendizaje de la ciudadania.

Desde una perspectiva de dominacion

La Politica Social entendida como mecanismo de reproduccion de la fuerza de trabajo y de
acumulacion de capital. En este caso, la politica social es vista como la accién del Estado
como poder moderador o conciliador en la lucha de clases, pues regula la produccion y el
trabajo para buscar el incremento de la productividad, y con ello incidir significativamente
en la acumulacion de capital y a la vez en extender la hegemonia del Estado sobre los
nucleos de la poblacion (Cortés, R & Marshall, A., 1991).

La Politica Social como medio de gobernabilidad y control del conflicto social. En esta
perspectiva la Politica Social se traduce en un circuito y/o conjunto de mecanismos y
dispositivos sociales estatales, que son identificados como indispensables para asegurar la
cohesion, el consenso y la estabilidad social, que implica el control social persuasivo. Los
fines de la politica social, desde esta perspectiva, prioritariamente son lograr ambientes de
gobernabilidad, dejando en segundo plano y entendiendo como un medio, el acceso a

servicios, beneficios y prestaciones sociales. (Rivera, 1999)

Es por eso que es menester ver a la politica social desde una vision dual; por una parte como

el conjunto de mecanismos de reproduccion del sistema y como mecanismo de control social,



pero también como un instrumento de lucha y organizativo para lograr el bienestar social
colectivo a través del reconocimiento de derechos sociales y del acceso universal a servicios
sociales incluidos en marcos legales, en opciones legitimadas y en una red institucional de lo

social.

Configuracion y paradigma en el estudio de politicas sociales.

Como hemos visto, plantear como objeto de analisis al conjunto de las politicas sociales se hace una
empresa compleja incluso desde la definicibn misma, como asi también por la variedad de situaciones,
dinamicas, logicas, actores que participan y representaciones en juego. Sin embargo, pueden -sin perder
de vista la l6gica dual de las politicas sociales- regularse el gran universo de las politicas sociales por el

entendimiento de una matriz demarcada por dos categorias: la de configuracion y la de paradigma.

Si el entendimiento de la realidad social estuviera sujeto a leyes universales actuando al
margen de la voluntad de los sujetos, el papel de la ciencia seria dar cuenta de estas normas y
mostrarlas a los hombres para que actuaran acorde con las mismas. En cambio, si
reconocemos en el entendimiento de la realidad social, tendencias que pueden o0 no volverse
reales en funcién de los sujetos y sus acciones, el problema no es predecir lo que la sociedad
sera en determinado tiempo futuro sino definir en la coyuntura del tiempo presente, el espacio
de posibilidades para la accion viable en una estructura determinada. En este marco, el
concepto de configuracion se relaciona con la red de relaciones sociales, entre hombres y/o
con unidades supraindividuales, asi como su organizacion. De tal forma que los individuos
como los grupos serian interdependientes, aunque con tensiones entre ellos y conflictos

causados por la diferenciacién social (Elias, 1991).

Veremos pues, desde la légica de la configuracion, el estudio de las politicas sociales requiere
indagar sobre la cuestion social y estructura social, pues las relaciones sociales definen y

constituyen ambas nociones.

Toda relaciéon social involucra relaciones de poder desiguales y conflictivas, fundadas en la
influencia, la autoridad y la dominacién, y esta caracterizada por un intercambio/negociacién de
caracter reciproco y desequilibrado (Touraine, 1987). Podemos afirmar entonces, las relaciones

sociales contienen en si mismas al conflicto social.

¢, Como se relacionan estos conflictos con las politicas sociales? Las politicas sociales (como
veremos posteriormente) actuan sobre una “cuestiéon social”. Entendiendo por cuestion social la

“aporia (incertidumbre) fundamental -los problemas sociales- que muestran tensiones de la



sociedad y que pone en peligro su integridad” (Castell, 1995), sera evidente entonces que la
redes de conflictos anteriormente descriptas definirAn distintas cuestiones sociales que,
asimismo, se superponen, conviven y conflictdan en un mismo, como asi también en distintos,

periodos histéricos.

Cabe sefalar, la definicion de la cuestion social en una sociedad no es univoca y supone la
combinacién de por lo menos cuatro elementos: a) la estadistica que nos indica la existencia de
los problemas sociales implicados en la cuestion, b) la explicacién de la cuestion desde una u
otra perspectiva, c) la vision colectiva respecto a una amenaza para la integracion de la
sociedad y d) la percepcion de responsabilidad institucional (a las que se puede apelar o
interpelar) sobre esa cuestion (Clemente, 2004). Asi por ejemplo, en el caso argentino habra
quien defina que la cuestion social es la “Pobreza por falta de ingresos”, mientras que desde

otra perspectiva mas conservadora el problema puede ser la “Inseguridad”.

Es el concepto de configuracion el que nos permite articular las distintas dimensiones antes
enunciadas y nos proporciona herramientas valederas para repensar la trama social de la
Argentina. Recordemos, las configuraciones no responden a un disefio racional o legal, sino a
procesos de acumulacién y pérdida de poder. Por tanto, expresan equilibrio de tensiones, y
estdn en constante transformacion, producto de acciones humanas no necesariamente
conscientes, que resultan de los ajustes de esos equilibrios de tensiones antes mencionados
(Elias, 1991). Es por ello que estudiar politicas sociales implica, a su vez, indagar sobre la
estructura social, pues en esta, esta implicita la estructura de desigualdades vigentes en una
sociedad que definen la cuestién social en un momento histérico determinado (Del Cueto, C. y
Luzzi, M, 2008).

Resumiendo, la nocién de configuracion en las politicas sociales remite a establecer e
identificar relaciones entre diversos componentes de la politica misma: por un lado, los
sectores, las areas de intervencion, las articulaciones entre estas y, por otro, los actores, las
instituciones, las representaciones, los discursos y las practicas que operan en esos sectores,
con especificidades y con aspectos comunes. El estudio de las politicas sociales, desde esta
I6gica, permite entenderlas como espacio de interaccion, negociacion y conflicto entre
diferentes instituciones (estatales y no estatales) y diversos actores sociales (Blanco M. y
Barandiaran, L, 2015).

Por ultimo, cabe destacar -a mi entender- que si bien existe un peso preponderante de la
estructura sobre la accion, el andlisis de las configuraciones de las politicas sociales no puede

reducirse Unicamente a sus aspectos estructurales (configuraciones estructurales), mas bien,



éstas tienen que articularse con otras configuraciones practicas de los sujetos (configuraciones
de relaciones sociales) y de capacidad de dar sentido (configuraciones subjetivas). Esto quiere
decir que las politicas sociales no determinan por si solas la/s cuestién/es socialles, sino que
en su aplicacion, se ponen en juego las distintas interpretaciones de los sujetos que hacen
también a la cuestion social, es decir, existe una relacion dialéctica entre lo objeto (politicas
sociales) y sujeto (interpretacién-apropiacion). Prueba de lo anterior son las politicas de
identidad de género y politicas de derechos humanos (en relacion a la recuperacion de la
identidad de los hijos/as y nietos/as de desaparecidos) promovidas durante la década pasada:
distintos colectivos, movimientos y organizaciones sociales se han apropiado y definido esta
“cuestion social” a lo largo de distintos gobiernos, no obstante sélo se convirtid en cuestidon
social dominante cuando se volvié una politica de Estado, generando consensos y disensos en
su definicién. Por lo anterior, puede entenderse entonces que las politicas sociales definen -
pues ponen en evidencia- y regulan la cuestién social y viceversa, es decir existe recursividad,
siendo ambas consecuencias de las estructuras sociales, pues la estructura social arma los
principios que define la cuestion social. Hablar pues de configuracién de las politicas sociales,

implica el estudio en la cuestién social y la estructura social.
Esta l6gica de configuracion de las politicas sociales, asimismo articula con la nocion de

paradigma —apoyada en la definicion de T.Kuhn— para desarrollar instrumentos necesarios y

comparativos de politicas sociales en Argentina.

Periodizacion de las politicas sociales en Argentina

Los paradigmas en las politicas sociales modulan poder politico, mercantil y doméstico (social-
normativa), de modo tal que la relacién entre éstas constituyen distintos paradigmas de bienestar,
siguiendo la propuesta planteada por Carlos Barba Solano (2005). Para periodizar las politicas sociales
en Argentina, se debe abordar una matriz analitica que permita entender los principales ejes de andlisis.
Para ello se desagrega un paradigma en funcién de componentes -es decir los elementos constitutivos-
definidos en “Las politicas publicas como paradigmas” por Yves Surel (2000). En funcion de lo anterior,

se propone periodizar las politicas sociales en Argentina desde una perspectiva socio-histérica (Paura).

A. Del paradigma disciplinario represivo al paradigma del Estado social

Como hemos visto, el modelo de produccién imperante en esta época fue el modelo
agroexportador. Producto de este modelo de desarrollo, en un periodo de consolidacion del
Estado nacional argentino preocupado por mantener la legitimidad y gobernabilidad, aparecen

en escena distintos problemas sociales:



- La aparicién y desarrollo de un mercado de trabajo, permitié la subsecuente puesta en
escena de una considerable organizacién sindical del trabajo, que impulsé el alza de
salarios y la mejora en las condiciones de vida de los trabajadores.

- la existencia de una multidiversidad de naciones y grupos colectivos sin cohesion social

La cuestion social queda entonces definida por dos problemas: a) visibilidad de orden
economico que generaba miseria; b) los conflictos sociales producto de lo anterior que
obligaron a los funcionarios estatales a definirla. Hechos que delinearon la intervencion estatal

para medir y actuar sobre los mismos.

Por lo anterior, existe un consenso respecto a la existencia en este periodo de un paradigma
hegemoénico disciplinario-represivo, en tanto el Estado “ordend” las condiciones de vida de la
poblacién. Asimismo, es interesante rescatar que la aplicacion de las distintas politicas sociales
de la época surgieron de relativos consensos entre diferentes propuestas politico-ideolégicas
predominantes, aunque no dejan de responder a una voluntad del Estado como un proyecto de
dominacién y también a acciones del conjunto de actores involucrados siendo una arena de

lucha y plataforma de la sociedad civil. (Paura, 2004).

A partir de lo anterior se abren ciertos interrogantes: ¢hubo durante el periodo en cuestién un
reconocimiento de los derechos sociales? Si bien algunas politicas sociales de la época
avanzaron en derechos sociales, no asi lo hicieron en lo politico y civil. Los principales
contribuciones en las politicas sociales se dieron particularmente en la educacion y la salud.
¢Subyacen en estas politicas sociales los principios de ciudadania? La mayoria de los autores
fundamentan que esta politica social estuvo orientada a lograr legitimacion y formacién para las

elites gobernantes, dejando en un segundo plano la categoria de derecho.

B. Del paradigma del Estado social al paradigma neoliberal. De la democratizacion

del bienestar al asistencialismo como protagonista

Con la crisis de 1930, se irrumpe en el modelo de produccién agroexportador. Si bien el sector
agroexportador permanecié sin cambios de fondo, la reduccion de mercados externos tanto
para la venta de productos primarios como para la compra de productos industrializados, sento
las bases para la consolidacién de un nuevo modelo de produccion, el de industrializacion por
sustitucion de importaciones, caracterizado por:
- desarrollo de un sector industrial para la produccion de bienes de consumo masivo
orientado al mercado interno

- presencia preponderante del Estado, sobre las pautas de economia keynesiana,
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- gran demanda de mano de obra asalariada sujeta a relaciones laborales colectivas

entre el trabajo y el capital.

Aqui se propone hacer una escision entre los afios 1930-1945, 1945-1955 y 1955-1972, para
entender los distintos grados de avance de las politicas sociales.
Como comun denominador de todos los periodos, se puede inferir que la cuestion social en

toda esta época giraba en torno al trabajador y posteriormente la familia obrera.

La “cuestidon social” entonces estaba determinada por las demandas del movimiento obrero, y
en respuesta de eso por la necesidad de los diferentes gobiernos de mantener estabilidad
institucional: la conjugacion de ambas dio paso a los tres grandes instrumentos de la politica
social: la escuela publica, el hospital publico y la seguridad social, impresos con un enfoque
universalista basado en los derechos de ciudadania (Vilas, 2013).

Para el periodo de 1930-1945, distintos autores coinciden en que, si bien la legislaciéon y las
propuestas respondian aln a una matriz asistencialista, de alguna manera permitieron el
avance de ciertos elementos de ciudadania social que seran fortalecidos por el peronismo,
pues sostienen que se empieza a reconocer a la Escuela como portadora de salud, como
centro de las acciones que el Estado debia implementar para garantizar un mejor desarrollo de
los nifios provenientes de los sectores mas pobres de la sociedad y que tal vez definiria a la

educacién como un derecho de ciudadania social (Carli, 1989).

Para el periodo de 1945-1955, se potencia el desarrollo industrial con una estrategia de corte
distribucionista, tomando al mercado interno de bienes de consumo masivo como eje
dinamizador de esta estrategia. Para ello se requieren medidas redistributivas del ingreso
mediante dos mecanismos que mejoren el salario real de la clase obrera: a) expropiacion
parcial de la renta agraria a través de la nacionalizacion del comercio exterior de productos
agropecuarios; b) nacionalizacion o creacién de empresas de servicios publicos. El balance de
la estrategia se traduce en un primer término en altisimos niveles de creacion de empleo
urbano, alcanzando un contexto de “plena ocupacién”, con tasas de desempleo abierta a nivel

friccional para la region (Torrado, 2010).

¢, Qué rol cumplieron las politicas sociales en este escenario de pleno empleo? Pueden
diferenciarse dos politicas: las que se sustentan en el empleo formal; y las de caracter
asistencial. Sin menospreciar los avances de la segunda, los autores coinciden el mayor
impacto estuvo en el primero. En este sentido, Torres y Pastoriza (2000), por un lado, concluye

gue se produjo una democratizacion del bienestar, un proceso de ampliacion del bienestar para
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la ciudadania, a través de la mejora de los salarios reales que estimul6é el consumo como eje
articulador y receptor de las politicas gubernamentales. Desde una perspectiva mas critica,
Ross (1993) sefiala que el peronismo clasico no instituyd un estado de bienestar, y fracasoé en
la construccién de un sistema equitativo, perdurable y justo, pues lo que parecia ser
ideolégicamente la concepcidn de un sistema de bienestar, devino en la aplicacién de politicas
de bienestar medianamente articuladas que en términos de equidad no redistribuyo la riqueza

significativamente.

¢, Cudl fue el verdadero impacto de la estrategia justicialista? A pesar de no haber introducido
un gran crecimiento econémico a nivel global, ni modernizar destacablemente la estructura
social, el principal mérito que tuvo el justicialismo fue el de no segmentar los mercados de
trabajo ni excluir a franjas importantes de la poblacion de los frutos del desarrollo logrado
(Torrado, 2010).

Diversos autores coinciden en que hubo una transicion entre un sistema elitista a un sistema de
cobertura mas amplia pues se incorporaron los trabajadores de la industria y el comercio (Arza,
2010). Sin embargo, para Torres y Pastoriza, el peronismo promovié una integracién social
pero no propuso una cultura alternativa, hecho que puso en marcha un proceso de segregacion
entre diferentes sectores de Bs. As. (nuevos inmigrantes y citadinos establecidos) que atentd

contra el sentido universalista del peronismo.

Mas alla de las razones que hayan limitado la universalizacién, cabe preguntarse considerando
esta experiencia ¢Hasta qué punto la universalizacion de derechos sociales es posible en
Argentina? Para responder esta pregunta, es interesante pensar en clave de reflexiones y
limitaciones que encontré el primer peronismo, a ser: a) que tanto la cuestion social como las
politicas sociales estuvieron fuertemente determinadas por la estructura social predominante;
b) existe una acérrima oposicién del sector agroexportador que regula el ingreso de divisas; c)
gue la cuestion social no escapaba al problema entre trabajadores y empresarios en tanto a
cémo se acumula y distribuye la riqueza, no exclusivamente referido en términos de ingresos —
salarios y renta— sino también en los accesos a los servicios como salud, educacion, vivienda y
esparcimiento. Evidentemente existe un alcance (¢ social?, ¢ politico?) de las politicas sociales
como instrumento de desmercantilizacion de la vida social, probablemente determinado por la
serie de restricciones estructurales y coyunturales en las variables que sostienen el modelo
“distributivo”. Lo anterior pone en evidencia la recursividad entre politicas sociales y estructura

social puesta en evidencia por el cambio del enfoque universalista.
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Para el periodo de 1955-1972, la industria también constituye el objetivo central del proceso de
desarrollo. Pero, a diferencia del modelo justicialista, se impulsa ahora una industrializacién
sustitutiva de bienes intermedios y de consumo durable, en la que el incremento de la demanda
estd asegurado por la inversion, el gasto publico y el consumo suntuario del estrato social
urbano de altos ingresos. Este modelo implica, por lo tanto, un proceso regresivo de
concentracion de la renta. El Estado también cumple un rol crucial en esta estrategia
coadyuvando al intenso esfuerzo de capitalizacion y concentracibn econémica que se
despliega durante mas de una década—, mediante sus funciones como productor de bienes y
servicios y como agente distribuidor de los recursos sociales (Torrado, 2010).

C. Del paradigma neoliberal y la nueva configuracion mercadocéntrica de las
politicas sociales

Puede caracterizarse al nuevo bloque dominante durante 1976-1983, como una alianza entre el
estamento militar y el segmento mas concentrado del capital nacional y de las empresas
transnacionales que llega al poder con el fin de lograr un disciplinamiento social generalizado
mediante un cambio drastico de la antigua estructura de relaciones econdmicas, sociales y
politicas. En efecto, el programa del gobierno militar se opone a las precedentes, dando
implicitamente por terminada a la industria como obijetivo central del proceso de desarrollo, por
un nuevo modelo econdmico aperturista, caracterizado por: 1) Una amplia apertura de la
economia a la importacion de capital extranjero y de bienes de diferente tipo donde existe una
especializacion productiva (precios mas “competitivos”); 2) priorizar el control de la inflacion
mediante el sometimiento de precios internos a referencias internacionales; 3) resolver el
desequilibrio del balance de pagos a través del uso de instrumentos que garanticen la libertad
cambiaria 'y de movimiento de capital; 4) eliminar los subsidios e impuestos que acrecientan el
costo de mano de obra; 5) limitar la intervencién del Estado al desarrollo de infraestructura y/o
aquellos ambitos donde el sector privado no lo haga; y 6) principalmente reducir o eliminar el

déficit fiscal para evitar el funcionamiento con crédito bancario (que produce inflacién).

Este modelo pone en escena una corriente liberal que mantiene una légica que persistira
durante 30 afos: el mercado es la institucién que se erige en medida y modelo de todas las
instituciones y de la vida social en si misma. Ello coloca en el centro de la cuestion las formas
de regulacion de la distribucién, ya sea distribucion primaria (precios de bienes y servicios; y
salarios y otras regulaciones respecto del mercado de trabajo) como la secundaria
(transferencias en dinero, servicios colectivos, subsidios de distinto tipo), pues es el mercado el
que define al individuo “pobre”. Veremos pues la cuestion social en esta fuerte reforma

financiera, pasa del estudio de la “familia obrera” al entendimiento del “pobre”, prueba de ellos
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son los censos realizados a partir de 1980 donde se concentran por entender la pobreza con

sus especificidades (Daniel, 2013).

¢, Qué rol tienen las politicas sociales en este escenario? Ya no es el trabajo, sino mas bien el
territorio, el eje que organiza la vida de los individuos. La relacién del Estado con los sectores
populares a través de las politicas sociales evidencioé una doble transformacion: por un lado, se
produjo la transferencia de responsabilidades hacia los niveles locales de gobierno; por el otro,
el barrio se convirtié en objeto de las politicas estatales, ahora focalizadas y descentralizadas.
Pero lo méas trascendental es la l6gica que subyace en las nuevas politicas sociales: si antes
estaban sustentadas en un “contrato social” con connotaciones tales como intercambio igual,
beneficio mutuo, egoismo, racionalidad y masculinidad, a partir de la focalizacién subyacen
vinculos de caridad que adquirié, por contraposicion, las de desigualdad, donacién unilateral,

altruismo, sentimiento y, a veces, feminidad.

Desde entonces, los programas gubernamentales se han dividido, en dos corrientes: a) los que
simulan contratos privados (las de mayor legitimacién porque han tomado parte de las formas
del intercambio civil) y tienden a garantizar derechos a la seguridad para algunos ciudadanos;
b) los que se establecen como ofertas no reciprocas de ayuda a los pobres «honestos» y
«necesitados»; en ellos el estado asume el papel de la caridad privada anterior (Fraser y
Gordon, 1992). El primero enfatiza la importancia de los seguros y las regulaciones laborales, y

el segundo, la administracién de programas de caracter compensatorio y no contributivos.

Sistematicamente se identificaba elementos negativos de los programas de alcance universal
(costosos e ineficientes) para apoyar el reemplazo del principio de universalidad por el de
focalizacién, empero se concentr6 el gasto publico social en los grupos mas vulnerables
mediante los llamados programas focalizados. La focalizacion, conceptualmente, podria
permitir que los gobiernos redujeran la pobreza con mas eficacia y menor costo (Sojo, 2007).
Esto tuvo varias consecuencias: a) la mitologia cultural de la ciudadania civil afecté al disefio y
ejercicio de la ciudadania social (los programas del estado del bienestar) pero también a la
inversa: los subsidios sociales implican, a menudo, restricciones de los derechos civiles para
sus receptores (Fraser y Gordon, 1992); b) el problema es la conceptualizacion de ciudadania
pues hay estrategias, principalmente la individualizacion, que debilitan con su accionar la
ciudadania social y los derechos sociales: actuar sobre la pobreza desde una perspectiva
individualista es posicionarse en un paradigma de exclusion como problema al margen de la
sociedad (sos 0 no sos pobre), mientras que pensar a la pobreza como un proceso social
implica repensar las relaciones de capital-trabajo, modelos de acumulacion y distribuciones del

ingreso (Procacci, 1999).
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Esta impronta tuvo una aplicacion a nivel regional. Durante 1978 y 1980 articularon esfuerzos
distintos organismos como UNICEF, PNUD, ILPES, CEPAL y CELADE, en el estudio de la
pobreza. A nivel regional, la politica social mutd al asistencialismo y de la universalidad a la
focalizacién, dirigidos sus esfuerzos fundamentalmente a la contencién de los fendmenos mas
urgentes de pobreza y desigualdad. Se experimentaron estados financiados con mayor
endeudamiento externo.

Se produjo en la regién areas de estudio especificas con el fin de determinar las variables que
permitan distinguir subgrupos con mayor incidencia en la pobreza. Esta opcién por la
diferenciacion supondria no solo una delimitacion de poblaciones meritorias de asistencia, sino
también una racionalidad en el disefio de las politicas orientadas a puntualizar la accion para
garantizar la efectividad y resultado. La inquietud por la focalizaciéon se conjugaba con otra por
la activacion, preocupada por encontrar un mecanismo de redistribucién de ingresos que no
desincentive el trabajo (Grondona, 2014). Se ingresa a una légica de entendimiento de
igualdad de oportunidades —en contraposicion con el modelo de igualdad de posiciones— pues
se preocupa menos por reducir las desigualdades que por luchar contra las discriminaciones

gue impiden transitar por la estructura social en funcion de méritos personales (Dubet, 2012).

En materia de seguridad social, también pierde alin mas su caracter universalista. Se
redefinieron las fuentes de financiamiento y se alteré toda la logica distributiva del sistema,
resultando mas regresivo. Producto de lo anterior, se produjo una licuacion de los beneficios
porque se consolidaron inequidades intra e intergeneracionales que erosionaron los principios
de justicia distributiva (Arza, 2010).

¢,Cuales son los efectos en la estructura social? La politica social desde la dictadura en
adelante tuvo un efecto homogeneizador para las clases dominantes, al mismo tiempo, para los
sectores populares significo la profundizacion de un proceso de fragmentacién. El conjunto de
lo perdido se trasladé al altimo decil, caspide de la piramide (Torrado, 2010). En este marco, se
hace visible una “nueva pobreza”. la de aquellos sectores recientemente empobrecidos,
dotados de recursos en términos de saberes y ausentes en la agenda publica, experiencia de

desproteccion social (Del Cueto, C. y Luzzi, M., 2008).

Los gobiernos democréaticos posteriores, hasta el 2003 no llegaron a implementar una
estrategia de desarrollo especifica distinta del aperturismo. En el plano social, paradodjicamente,
el Partido justicialista que habia sido quien comenzara a desarrollar el Estado de bienestar en

la década de 1940, fue también el ejecutor de su desmantelamiento en los afios noventa.
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Documentos oficiales asignaron a la reforma educativa el papel de «bala de plata» para
enfrentar la pobreza. Paralelamente, todas las politicas sociales asistencialistas se vieron
negativamente afectadas por la modificacion de sus reglas de funcionamiento, por la
degradacién de sus fuentes de financiamiento, y por cambios en el régimen de acceso y en el
tipo de beneficios (Cortés y Kessler, 2013). El altisimo desempleo, la disminucion del salario
real y la regresividad en la distribucién del ingreso, indujeron niveles nunca antes conocidos de

pobreza critica.

¢, Cudles fueron las consecuencias simbolicas y tangibles? La nueva pobreza provocé una
fuerte preocupacion en las clases medias por su propia suerte. El desplazamiento de individuos
indudablemente integrados parecia poner en duda dos creencias basicas y articuladas: la
vigencia de una organizacion meritocratica de la sociedad y el ideal de progreso social (Kessler
y Virgilio, 2008).

D. El paradigma de derechos y proteccién social

A patrtir del 2003, el conjunto de politicas aplicadas invitan a pensar en un cambio en el modelo
de desarrollo, sentando las bases de un periodo de caracteristicas analogas al modelo de
Sustitucion de Importaciones, poniendo en escena nuevamente la industria como promotor del

empleo.

¢,Cuales son los efectos de este modelo en las politicas sociales? No sélo a nivel nacional, sino
a nivel regional, se ingresa en un nuevo modelo de desarrollo con un fuerte enfoque de
derechos en las politicas y estrategias de desarrollo. Los derechos demandan obligaciones y
las obligaciones requieren mecanismos para hacerlas exigibles y darles cumplimiento
(Abramovich, 2006). Esta logica de intervencion, dota de poder a los sectores excluidos y
pobres como estrategia de desarrollo, pues ha definido con mayor precision no solo aquello
que el Estado no debe hacer, a fin de evitar violaciones, sino también aquello que debe hacer
para lograr la plena materializacion de los derechos civiles y politicos y también econémicos,
sociales y culturales.

Asimismo, lo anterior entra en contradiccién con las formas que asumen las acciones llevadas
adelante en materia de Politica Social de acuerdo a la concepcion del “saber asistir’
caracterizado por sus politicas focalizadas contra la pobreza -que perdian la integralidad para
luchar contra las causas estructurales de ella- resultando en una politica asistencial y
sentimentalista, que algunos criticos la asemejaban a la metodologia implementada por la
Fundacion Eva Peron, pues se caracterizé por: 1) La territorializacion haciendo mencion a la

idea de “inmersidn en el campo”, “bajar a territorio”, de un Ministerio itinerante que “camina por
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la calle”; 2) La sensibilizacion como la “capacidad y la destreza afectiva del perfil de Trabajador
Social” al dar un tratamiento personalizado de los problemas sociales; y 3) Co-presencia, el
“‘encuentro con la escena particular, con “casos”, el dato de la pobreza o de la cualidad de
pobre gana autenticidad si emerge de ella”. Tres conceptos relacionados entre si, la

sensibilidad s6lo puede mostrarse y demostrarse en la proximidad (Perelmiter, 2011).

Asi entonces, el crecimiento de los programas de transferencias para combatir la
pobreza desde comienzos del siglo XXI hizo hincapié en una articulacién entre asistencia
social y el principio de ciudadania: la asistencia social como programas para combatir la
pobreza y la vulnerabilidad, y la seguridad social como proteccion contra contingencias
relacionadas con el trabajo. Ambas -la seguridad social y la asistencia social-
conformaron la proteccion social. El gobierno kirchnerista confiaba volver a la “cultura del
trabajo”, con un giro productivo que absorbiera la poblaciéon asistida; ambicién que distintas
coyunturas obligarian a atenuar. En este sentido, Cortés y Kessler muestran una categorizacion
de los asistidos durante el kirchnerismo entre “empleables” e “inempleables”. Las estrategias
fueron diversas en funcion de esta categorizacion:

e Por un lado, de impronta maternalista y familiarista: la creacion del Plan Familias para
madres, quienes recibian una prestacion de dinero, si demostraban que se ocupaban
de la escolaridad y la salud de sus hijos; y posteriormente, la Asighacién Universal por
Hijo (AUH), que amplid las asignaciones familiares (mensualidades por hijos menores
restringidas a los asalariados formales) a todos los hogares con bajos ingresos;

e Por el otro, de anhelado cufio productivo: «Argentina Trabaja», el cual institucionaliza

planes de apoyo a actividades econdmicas en asociacién con organizaciones sociales.

En este marco de empleo creciente y de migracién del “asistido” al “empleado”, la seguridad
social cumplié un rol importante: en 2003 se inicio la “contra-reforma” con el que se realizaron
un conjunto de politicas sociales unidas cargado de significados negativos a las desarrolladas
durante la década anterior y que se caracteriza por: a) recomposicion de los haberes y
extension de la cobertura; b) fortalecimiento del sistema de reparto en un Unico régimen de
reparto (Sistema Integrado Previsional Argentino, SIPA) y la estatizacion de los fondos y de la
administracion. El Estado asumié el compromiso de “prestar beneficios mejores o iguales” a los
gue habrian obtenido de seguir en vigencia el régimen que se disolvia. Cabe sefialar que esta
reforma no incluyé cambios paramétricos de acceso a los beneficios: requisitos de edad y de

afios de aportes permanecieron intactos (Danani, 2011).

¢, Cudles fueron los efectos sobre la estructura social? Franco, Hopenhayn y Leon (2011)

ponen en evidencia la transformacion de la estructura social con movilidad ascendente a lo
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largo de los afios de gestidn del Kirchnerismo: el crecimiento del ingreso beneficio mas a los
hogares del estrato bajo (72%) que a los del medio (39%), reduciendo marcadamente la

disparidad de ingresos entre ambos.

Sin embargo, la investigacion y los debates sobre politicas han estado divididos acerca
de en qué medida los aspectos residuales y contractuales de la asistencia social

menoscabaron los avances hacia formas universales de proteccidon social.

Por un lado, distintos autores sefialan que la consideracion de los efectos redistributivos de
los subsidios publicos en la seguridad social y la asistencia social sugeriria establecer
un nuevo equilibrio, desde la seguridad social hacia la asistencia social, a fin de
maximizar los efectos de las transferencias publicas sobre el bienestar, por lo que
sugieren que en el mediano y largo plazo, los sistemas de proteccién social basados en
el principio de ciudadania serdn mas incluyentes que aquellos basados en el principio de
contribucién (Barrienteos, 2012). Por el otro, se sefiala que durante el periodo 2003-2015 se
mantiene vigente la idea de que otorgar un plan social sin contraprestacion, desincentiva la
“cultura del trabajo” y quienes cobren estos beneficios perderan interés en buscar un empleo,
motivo por el cual proliferaron las transferencias condicionadas de renta. Esta idea estuvo
detras de la desarticulacion del PJJHD y el traspaso de beneficiarios hacia el Plan Familias y el
Seguro de Capacitacion (Perez y Brown, 2015).

Mas alla de lo anterior, y a pesar de que el periodo 2003-2015 signific6 un avance en el
enfoque de derechos, en la practica los programas siguieron la linea de afios anteriores y no

dejaron de ser focalizados en “los mas pobres / vulnerables”.

El asomo de una nueva politica social en la argentina Actual

La asuncién de un nuevo gobierno en Argentina invita a reflexionar sobre nuevos paradigmas en materia
de politicas sociales urbanas. Para entender si existen cambios en debates, instituciones, discursos y
dispositivos en transformacion, se propone retomar el vinculo que subyace entre los modelos productivos
y politicas sociales del kirchenismo en contraste con la propuesta del actual gobierno. Se muestra
ademas como las politicas son un instrumento que afecta la estructura social del pais. Y por ultimo, se
plantea un interrogante en tanto a una nueva légica en las politicas sociales como instrumentos de

control de conflicto.
Tanto el kirchnerismo como el macrismo, al menos en lo discursivo, parecen tener como

principal via de acceso y ejercicio de los derechos de los individuos, similar combinacion de

politicas sociales e incorporacion del individuo al mercado formal. Sin embargo, son notables
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las diferencias en los modelos econdmicos como en las politicas sociales aplicados por uno y
otro gobierno.

Partiendo de la estrecha relacion que existe entre modelos de desarrollo y politicas sociales,
intentaré abordar en lineas generales los principales fundamentos de los modelos de desarrollo

de ambos gobiernos y su impacto en la generacion de empleo.

Por definicion, un modelo de sustitucién de importaciones restringe artificialmente la oferta
internacional de aquellos productos que se realizan parcial o totalmente en el pais, para que los
productores locales puedan trasladar los costos de produccion a precios de mercado, que por
lo general son mas altos (por razones principalmente de escalabilidad) que los precios
internacionales.

Sin embargo resulta aiin mas interesante el enfoque abordado por Torres, pues relaciona este
modelo con una democratizacién del bienestar, a través del consumo como eje articulador y
receptor de las politicas gubernamentales. En este sentido, el desarrollo de la produccion
secundaria y terciaria son las vectores de crecimiento de la oferta laboral, y en consecuencia
del acceso a bienes y servicios por vias del mercado formal que asimismo potencian el

mercado interno.

Si la politica industrial de los primeros afios del kirchnerismo puede sintetizarse en el “délar
caro”, tras su agotamiento y la irrupcion de la crisis mundial en los afios subsiguientes (periodo
2008-2015) tuvo lugar un ciclo de aplicacion de medidas “heterodoxas y novedosas” que dieron
lugar a una politica macroeconémica contraciclica, que utiliz6 la demanda estatal para
contrarrestar la caida del gasto privado, al mismo tiempo que se avanzaba en la proteccion del
mercado interno.

Las medidas de mayor impacto fueron el incremento de la inversién publica y la asignacion
universal por hijo, que impactaron de lleno en la actividad de la construccion y en el consumo
de bienes de primera necesidad (alimentos e indumentaria principalmente). Estas medidas
tendieron a resolver situaciones de corto plazo orientadas, por un lado, a la demanda local:
ajustes parciales en el salario a través de las paritarias libres y el consejo del salario minimo,
aumentos de aranceles a la importacion, retenciones al agro, restricciones a la exportacion de
carne, lanzamiento de lineas de asistencia financiera y el fomento a la demanda por diversas
vias: Procreauto, Procrear, Ahora 12. etc.; y por el otro, a la oferta: reestatizaciones de
empresas, se extendi6 el Programa de Recuperacién Productiva (Repro), el cual otorgd
subsidios a numerosas empresas para reducir la pérdida de rentabilidad por la crisis y evitar asi
los despidos masivos, el de régimen de promocion fiscal a la produccion nacional de bienes de
capital, medidas orientadas hacia sectores puntuales, la politica de administracion del comercio

exterior.
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La aplicacion de licencias no autométicas de importacion (LNA) y derechos antidumping fueron
dos herramientas utilizadas por el gobierno para intervenir sobre los flujos de comercio exterior,
promoviendo la fabricacién local de productos industriales, como asi también se desarrollé un
programa nacional de parques industriales que generan Aportes No Reintegrables y Créditos
para las pequeflas y medianas empresas con tasa bonificada por la Secretaria de
Emprendedores y de la PyME.

En contraposicion con el modelo de sustitucion de importaciones, la aplicacién de politicas
aperturistas promueven el desarrollo del sector primario -garantizan mayores margenes de
ganancia- y de un sector terciario reducido, que es solidario al limitado sector primario. Son
atribuciones tipicas del modelo de apertura econémica, entre otras: una amplia apertura de la
economia a la importacion de capital extranjero y de bienes de diferente tipo donde existe una
especializacion productiva (precios mas “competitivos”, priorizar el control de la inflacion
mediante el sometimiento de precios internos a referencias internacionales, resolver el
desequilibrio del balance de pagos a través del uso de instrumentos que garanticen la libertad
cambiaria y de movimiento de capital, eliminar los subsidios e impuestos que acrecientan el
costo de mano de obra, limitar la intervencion del Estado al desarrollo de infraestructura y/o
aguellos ambitos donde el sector privado no lo haga, y principalmente reducir o eliminar el

déficit fiscal para evitar el funcionamiento con crédito bancario (que produce inflacién).

Seria imprudente categorizar un gobierno cuyo ejercicio recién empieza, sin embargo las
medidas econOmicas tomadas durante el transcurso de estos casi 24 meses, nos permiten
reflexionar sobre un eventual cambio de paradigma en el desarrollo de un modelo de pais,
aparentemente con tendencias aperturistas.

Lo anterior puede ser argumentado evaluando algunas decisiones referidas a la reduccion del
déficit fiscal, como son la reduccion del gasto publico corriente (reduccién del personal o
precarizaciéon del empleado publico’) o de inversiones (paralizacion de obras publicas"),
eliminacion de subsidios a las empresas publicas (aumento de tarifas publicas); reformas
tributarias sencilla (La nueva ley de blanqueo de capitales, del pago de las deudas y reforma
impositiva™); acudir al crédito externo (derogacion de las leyes Cerrojo y Pago Soberano vy el
aumento de 7 puntos porcentuales de la deuda externa"); flexibilizacién de adquisicién de
divisas y control monetario (eliminaciéon del cepo, una feroz contraccién monetaria’ y suba en
las tasas de interés"); hacer mas “competitivos” los precios de los productos primarios
Vii

nacionales (eliminacion de las retenciones™); y la incipiente apertura comercial (Servicio puerta

a puerta”" y apertura comercial™).
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Si el kirchnerismo podria ser categorizado por ser un gobierno que promoviera politicas de
democratizacién del bienestar, por activar la inversion publica que actia como eje dinamizador

de la inversién privada, el Macrismo pareciera alejarse de esta categorizacion.

., Como se traduce lo anterior en la estructura social? Retomando el estudio de Franco,
Hopenhayn y Ledn, interesa la categorizacion que realizan de la clase media. Estos autores,
anuncian que, si bien hay un importante incremento durante la gestion kirchnerista de hogares
con ingresos medios, cabe destacar, que una proporcion relativamente alta del total tiene

ingresos insuficientes: los pertenecientes a la clase media “precaria”.

La eliminacién de las retenciones a las exportaciones del complejo agrario —y reduccion de 5
puntos a las de la soja— de economias regionales e industriales, significa una menor
transferencia de ingresos de sectores mas ricos a menos ricos. También implica un aumento de
los precios internos de esos productos de exportacion y de sus derivados (por ejemplo, el cerdo
gue se alimenta con maiz). Estos aumentos se suman a los referidos a las tarifas publicas que,
por un lado, disminuye aun mas la capacidad de consumo de los hogares y, por otro lado,
guienes puedan trasladar a precios de venta ese mayor costo de los insumos -gas, luz, agua,
combustible- , lo haran, encareciendo los precios, restringiendo aln mas la capacidad de

consumo de la mayoria de la poblacién de menores ingresos.

No era ilbégico esperar entonces, que estadisticas oficiales arrojen un aumento de las clases
bajas, como consecuencia de la movilidad descendente de esa clase media “precaria” de
insercion laboral inestable, con ingresos muy reducidos y a menudo sin contrato, ni cobertura
de seguridad social. En este marco, podemos estar en presencia de una nueva oleada de

“nuevos pobres” como consecuencia de la pauperizacion de las clases medias.

Cabe preguntarse ante este nuevo escenario, ¢qué rol tienen las politicas sociales?: los

cambios en los modelos de desarrollo, ¢implican un nuevo paradigma en las politicas sociales?

Como hemos visto, el periodo 2003-2015 significé un avance hacia un enfoque de derechos.
En una primera lectura, podriamos inferir que el gobierno de Macri parece dar continuidad a los
programas del kirchnerismo, pues extiende la AUH a monotributistas, incorpora a trabajadores
temporarios a las asignaciones, contempla la simultaneidad de la AUH con otros programas
provinciales y locales, aumenta los montos de programas del Ministerio de Trabajo y aumenta

el tope del monotributo social.
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Sin embargo, la aplicacién de tarifas sociales invita a pensar en programas de asistencia social
donde se pierde, en esencia, el enfoque que el individuo es sujeto de derechos. Hecho que
abre un debate referido a la instauracion de nuevas politicas sociales, que inhabilitan a los
beneficiarios de los servicios a exigir a las autoridades, que haya rendicién de cuentas por el

derecho que esté siendo vulnerado.

Cabe preguntarse entonces: con este nuevo gobierno, ¢estaremos en la perspectiva de
“filantropizar” las politicas sociales? Solidaridad, caridad y filantropia ¢ vendran a reemplazar la
concepcion de derechos en las politicas sociales? ¢Habra sido que durante la gestion
kirchnerista la ciudadania consolidé derechos? ¢Se habra corrido el nivel de la desigualdad
socialmente aceptada que describe Franco?

Cristina Fernandez hizo un diagnodstico luego de finalizar su mandato: “Nos faltdé un marco
institucional mas profundo. Tenemos que pensar de qué manera asentar definitivamente
derechos, que creiamos conquistados con nuestras leyes pero necesitan de un instrumento
mas poderoso”.

Estas reflexiones tienen asevero cuando se fijan las bases -tal como lo hizo el kirchnerismo-
por el derecho a un nivel minimo de bienestar de las poblaciones mas vulnerables, con politicas
focalizadas, las cuales exacerban la estratificacién social y encarece el acceso de las clases
medias y altas a servicios por medios privados pues, paga impuestos por servicios que no usa,

como asi también lo hace de manera individual (Solimano, 2005)

Recordemos ademas lo indicado por Midaglia (2012), en tanto a las limitaciones que estos
programas condicionados de renta (y las politicas focalizadas) tienen ya sea por su dudosa
calidad como también por la facil cesacion, ya que el costo politico de recortarlos y
suspenderlos es bajo, pues se dirige a una clientela dispersa y sin posibilidad de formular o

sostener demandas publicas.

¢, Cudl seria una opcion mas promisoria? La clave del éxito en las sociedades que han logrado
acortar la brecha entre posiciones -alcanzaron una desigualdad mas homogénea-, es analizada
por Walter Korpi y Joakim Palme: consiste en desarrollar regimenes de proteccion social
publicos y universales, que son efectivamente utilizados por la inmensa mayoria de la
poblacién, incluso por los sectores medios y medios altos. Bajo estos regimenes son muy
pocos los que acuden al sector privado en busca de educacion, seguro social y de salud. Por
su parte, Argentina ha desarrollaron tempranamente un sistema de bienestar relativamente

extendido y de base contributiva, pero que siempre ha dejado fuera a un sector importante de
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la poblacion, en particular a los sectores mas pobres y vulnerables que realizan actividades

informales (Traversa, 2011).

Entonces, ¢cdmo abordamos una solucién hacia la universalizacién? Un punto de partida
puede ser pensado desde el paradigma de integralidad: la pobreza es conceptualizada como el
efecto de procesos de empobrecimiento alimentado por dindmicas estructurales y acciones
institucionales.. La multidimensionalidad del fenémeno, reclama la articulacion reciproca de las
politicas publicas como una estrategia mas amplia de desarrollo y bienestar. El enfoque integral
de la problemética social y de las politicas que se disefian para hacerle frente forma parte de
esa revalorizacion de las politicas activas y del rol del Estado (Vilas, 2011). Hay que dejar de
pensar la pobreza como una situacion que puede ser enfocada en si misma, mas bien amerita

interpretarla como un proceso social.

Para ello, me remonto a las reflexiones de Solimano (2005), quien se refiere es necesario un
nuevo contrato social. El reconocimiento de los derechos sociales y econémicos de los pobres
y clases medias, como sujetos validos de los beneficios de la politica social, es sin duda una
opcion mas promisoria. En adicion, propone al menos cuatro vias para ampliar las politicas
sociales:

a. definir el derecho a un nivel minimo de bienestar.

b. incorporar a la clase media como beneficiaria de una politica social mas amplia.

c. extender al sector excluido el acceso a la acumulacién de activos que puede movilizar el

potencial productivo

d. crear y fortalecer mecanismos de participacion social y de rendicién de cuentas.

Bajo esta premisa, sera necesario replantear los paradigmas que definieron los modelos de
desarrollo, pero principalmente las politicas sociales. Es necesaria una nueva interpretacion de
estos instrumentos, para abandonar las premisas kirchneristas, entendidas como instrumentos
para garantizar un minimo de bienestar social, y las macristas, entendidas como instrumentos
para la lucha contra la pobreza, con el fin de consolidar en el largo plazo un nuevo contrato
social basados en principios de ciudadania. Esta en el Estado, pero principalmente en la clase
media la responsabilidad de apropiarse de las politicas sociales y hacerla mas universales, en
vias de mejorar el nivel del servicio como asi también la cobertura, hechos que reforzaria, a su

vez, a las débiles democracias (Traversa, 2011).
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