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INTRODUCCION

La Argentina se encuentra en un momento de reformulacion de la funcion del
Estado en el cual se debate sobre el grado de protagonismo que debe tener el actor
estatal y la orientacion de sus posibles intervenciones. Esto se debe, principalmente, a
que el Estado Nacional ha recuperado su rol en asuntos centrales de la vida politica,

social y econdmica del pais.

Con el fracaso del modelo neoliberal y de la promesa del “derrame natural” de la
riqueza, se hizo evidente la necesidad de revisar al menos la orientacion de las politicas
publicas para corregirlas, si no cambiarlas por completo. Ademas, las democracias
latinoamericanas estan viviendo una serie de transformaciones profundas debido a la
creciente importancia de la inclusion social, a la que no se le han encontrado aun

respuestas totalmente satisfactorias.

La politica social ha sido siempre un tema de debate porque determina hasta qué
punto y como se distribuye y redistribuye la riqueza, es decir, constituye uno de los
elementos esenciales que definen la orientacion de los gobiernos y, al final de cuentas,
quién gana y quién no lo hace con esa orientacion politica. Como veremos en el
transcurso del presente trabajo de investigacion, detras de cada politica social del Estado
existe una vision de mundo que incluye una especifica definicion de los problemas
sociales relevantes y sus posibles estrategias de abordaje. Los distintos gobiernos eligen
formas particulares de politica social que responden a sus concepciones politicas mas
profundas, éstas acompafian a una serie de politicas publicas que hacen a una totalidad
coherente. Asi, la politica social ha acompafiado siempre los grandes cambios y el
estudio sistematico de ellas nos va a permitir observar las continuidades y las rupturas

presentes en los distintos periodos de la historia.

Desde la creacion de la Sociedad de Beneficencia hasta hoy, cada gobierno ha
tenido una particular concepcion de la politica social, y ésta ha ido cambiando con el
correr de los afios. No es casual que el primer gobierno peronista haya disuelto la

tradicional Sociedad y haya impulsado una politica de inclusion a través del trabajo, asi



como tampoco es casual que las politicas sociales cambiaran con la llegada de las
“recetas” neoliberales. Bien cabe preguntarse ;cuales han sido las motivaciones
politicas que han determinado estos cambios en la historia y cuéles son las que definen

la situacion actual?

Después de la crisis de 2001, al menos el discurso sobre el rol del Estado en la vida
nacional ha cambiado y, como advierten algunos autores que veremos mas adelante, en
algunas areas se ha producido un vuelco hacia la revalorizacion del mismo como actor
fundamental en la definicién de las variables macroeconémicas. Pero ;qué ha sucedido

con la politica social en este primer decenio del siglo XXI?

Desde las ciencias sociales, resulta necesario preguntarse si ese discurso y esas
practicas aparentemente transformadoras se han trasladado también a las politicas
sociales o si éstas siguen reproduciendo el esquema de los ‘90. Un analisis sistematico y
profundo de la politica social, puede ayudar a visualizar la posible emergencia de un
nuevo paradigma y los desafios que probablemente debamos abordar en el futuro.

En octubre del afio 2009, el Poder Ejecutivo de Argentina instaura un nuevo
esquema de transferencia de ingresos a las personas que denomina “Asignacion
Universal por Hijo para la Proteccion Social” (AUH). En principio, la AUH supone una
serie de cambios cuantitativos y cualitativos: por su magnitud parece inscribirse como la
politica mas importante de los ultimos tiempos; propone desde su mismo nombre una
pretension de universalidad, que se enfrentaria con las politicas focalizadas de los
noventa; ha inaugurado un nuevo sistema de proteccion social no contributivo; entre
otras cosas. Quizas por tratarse de un tema contemporaneo, no existen en la actualidad
estudios que hayan abordado exhaustivamente las novedades que implica esta reciente
iniciativa. Existen si, algunos trabajos que discuten topicos puntuales sobre la AUH.
Aqui nos proponemos ofrecer un analisis integral de la politica social argentina,
haciendo foco en la implementada en el periodo anterior a 2001 y en el actual (cuya
mayor novedad es la AUH) para describir de manera sistematica las continuidades y las
rupturas presentes. Asimismo nos preguntamos ;estamos en presencia de un nuevo

paradigma en la politica social argentina?



Para responder a estos interrogantes desarrollaremos las explicaciones conceptuales
relativas a la politica social para el caso argentino, abordando el concepto de politica
social como forma particular de intervencidn social. Posteriormente esbozaremos una
definicion de “politica social” que nos ayude a comprender la compleja dindmica
intrinseca de la misma y su relacion con la politica econdmica, con los modelos de

acumulacion y con las disputas hegemanicas.

En un segundo momento revisaremos la historia argentina desde la formacion del
Estado hasta nuestros dias en clave politica y prestando atencién a la politica social de
cada momento. Para ello estudiaremos lo sucedido en el campo del trabajo, de los
servicios universales y de la politica asistencial para determinar, en cada etapa, cual ha
sido el rol del Estado con respecto a la economia y qué papel jugd en relacion a la
cuestion social. Luego desarrollaremos de manera exhaustiva lo sucedido desde el afio
2001, tras el derrumbe de la convertibilidad, hasta la actualidad, también en la misma

clave.

En el cuarto capitulo describiremos en profundidad la AUH, como un fotograma en
una pelicula, abordando algunos interrogantes tales como: ¢qué son los programas de
trasferencias de ingresos?, ;cuales son las experiencias en otros paises y en la
Argentina?, ¢cuales son los proyectos de ley que han antecedido a la AUH en el
Congreso de la Nacién?, ¢qué establece el decreto 1602/09?, ¢cual es el impacto de la

AUH en los sectores mas vulnerables?, ;como se financia?.

Hacia el final presentamos las respuestas a los interrogantes planteados.
Expondremos la comparacion entre la politica social del periodo neoliberal represor y el
actual en sus distintas aristas -politica de trabajo, universalista y asistencial- a la
busqueda de continuidades y rupturas al nivel micro de los programas sociales de cada
periodo. Particularmente haremos foco en las posibles novedades presentes en los
elementos componentes de la AUH para contrastarlos con los programas de
transferencia de ingresos precedentes. A partir de este analisis y a un nivel mas general,
podremos determinar las persistencias y los cambios que encontramos en cuanto al rol
del Estado frente a la economia y la responsabilidad que asume de cara a la cuestion

social.



Vale anticipar que durante el transcurso de la lectura iremos encontrando algunas
importantes rupturas que animan a pensar que somos participes de un momento

historico de construccién de un nuevo paradigma en la politica social argentina.



CAPITULO 1

POLITICA SOCIAL

En este primer apartado, nos aproximaremos a la produccion tedrica que ha tomado
a la politica social argentina para advertir que los estudios han ido complejizandose a
medida que se complejizaba la estructura social argentina a la par de los cambios
politicos y econdmicos. Abordaremos el concepto de politica social como forma
particular de intervencion social y, posteriormente, revisaremos las distintas aristas del
concepto. Ya visto lo intrinseco del concepto, podremos relacionarlo con la politica
econdmica, relacion que, desde nuestro punto de vista, es fundamental para comprender
la politica social de cada momento en el marco de la constante tension acumulacion-

legitimacion.

Luego de estas aproximaciones, caracterizamos el concepto de politica social y
cristalizamos una definicion que nos servird mas tarde como lupa para revisar en lineas
generales las continuidades y rupturas que tuvieron lugar a lo largo de la historia

argentina.

Hacia el final de este apartado, abordamos un debate epistemolégico sobre la
posibilidad de encontrar continuidades o rupturas en el campo gue es objeto de nuestro
estudio preguntandonos si sera posible distinguir qué hay de nuevo en la politica social

actual.

LA POLITICA SOCIAL EN EL CASO ARGENTINO

Como bien dicen (Soldano y Andrenacci, 2006) en la Argentina no hay trabajos
sistematicos que hayan reconstruido la historia de la politica social como historia de un
Estado Social o Estado de Bienestar. Los trabajos de historia de aspectos especificos o
etapas precisas de la politica social argentina son escasos; y hay amplias zonas de vacio

historiografico, especialmente para la segunda mitad del siglo XX. Advierten los



autores que quiza la forma en que se gesta el Estado Social argentino y el enorme
dramatismo de los cambios de régimen politico por los que atravesé —contrastantes con
la relativamente menor importancia de problemas sociales tales como la desigualdad del
ingreso, el desempleo o la pobreza- hayan restado interés al enfoque de politica social.
Sin embargo, aclaran que también en los paises centrales ha sido la propia crisis de los
Estados de Bienestar lo que motivo la preocupacion por reconstruir la historia de la
politica social.

La produccion local parece ser paralela al “redescubrimiento” de la cuestion social
contemporanea que hace la propia transicion a la democracia a partir de 1983, y mas
claramente luego de las sucesivas crisis macroeconémicas que vive el pais desde 1984.
Antes del blackout académico (Soldano et al., 2006) que significo la dictadura militar,
los estudios del sistema de seguros sociales o de la politica laboral parecen haber sido
inescindibles, por ejemplo, de los andlisis de la relacion Estado-sindicatos. Los estudios
sobre el sistema de salud, el sistema educativo o la politica asistencial, seguian carriles
tematicos y disciplinarios no cruzados por enfoques de politica social con pretension
abarcativa. Resulta licito argumentar, pues, que el debate académico de la politica social

es reciente y constituye un campo abierto.

¢Como ha recortado y definido la literatura argentina, desde el 83, a la politica
social? Una forma extendida ha sido considerar “politicas sociales” a las formas
secundarias de distribucion del ingreso o formas redistributivas (por oposicion a las
primarias, distributivas, que serian estrictamente econdmicas). Bajo este rubro se suelen
incluir tres grandes campos de politica: el del sistema de seguridad social (en Argentina
esencialmente el sistema de pensiones de retiros e invalidez o sistema previsional y el
de seguros de salud u Obras Sociales); el campo de las grandes instituciones publicas
universales (la salud publica, el complejo educativo puablico); y las intervenciones
publicas puntuales sobre individuos o grupos “de riesgo” (la politica asistencial
propiamente dicha). Estos enfoques contribuyeron a delimitar por primera vez, en forma
de taxonomias de la politica publica, el campo de discusién de la politica social en la

Argentina.



INTERVENCION EN LO SOCIAL

Superada esta primera descripcion de las matrices conceptuales de la politica social
en el caso argentino, podemos avanzar en la comprensién de la dindmica de la politica
social como acto: la politica social como acto humano no es otra cosa que una
intervencién en lo social. La intervencion en lo social es aquella intervencion de la
sociedad sobre si misma que tiene como fin trasladarse hacia un horizonte comun
gue se define y redefine constantemente a partir de la disputa hegemonica propia
de cada sociedad. La intervencion en lo social tomara forma de acciones concretas que
pretenden transformar una realidad no deseada a la vez que buscan construir otra

realidad.

Para comprender cdmo se ha llevado a cabo la intervencion en lo social desde sus
origenes hasta la actualidad, es imprescindible relacionar a ésta con el modo como cada
época, cada sociedad, construye sus perfiles de trasgresion. Cada sociedad establece los
limites de lo aceptable y de lo no aceptable, y a partir de esos parametros va a definir las
acciones sobre si misma que tendran como fin corregir esas situaciones indeseables.
Segun (Carballeda, 2002), esto implica una forma de acercarse a este territorio -el de la
transgresion- a traves de diferentes dispositivos, instrumentos y modalidades de accion
en la medida en que son cuestiones que pueden afectar al todo social. Entonces,
existiran tantas estrategias de intervencion en lo social como sociedades haya y cada

estrategia particular sera correspondiente al problema al que se va a aplicar.

La particular manera de intervenir en lo social elegida por una sociedad, es el
resultado de una disputa historica que se da hacia adentro de cada sociedad. Como es
sabido, la heterogeneidad es una caracteristica intrinseca de todo grupo humano, mucho
mas cuando se trata de sociedades complejas como las modernas. Dicha complejidad
social se traduce en mdltiples intereses (a veces contrapuestos), encarnados en los
sujetos que componen esa sociedad (que pueden agruparse segun el criterio en clases
sociales, estratos, etnias, etc.). Asimismo, las sociedades necesitan darse politicas de
conjunto para ordenar su funcionamiento. Por ello, estas diferencias se dirimen en la
arena de la disputa politica por la hegemonia, es decir, por ser capaces de articular la

mayor cantidad de intereses y valores (elementos ideol6gicos) posible en una propuesta



de progreso que coaligue por motivos diferentes a distintos sectores y conforme una
fuerza capaz de gobernar (en el sentido amplio de la palabra).

Entonces, cada sociedad determina la forma de resolucién de sus problemas a partir
de una disputa hegemonica. En un momento de esa disputa por otorgarle sentido a la
realidad, cierta concepcion se erige hegemaonica y se encarga de mostrar un horizonte y
un camino. Dentro de ese nuevo orden de cosas se propondrd una nueva manera de
reconocer, de entender, de explicar y de resolver tales o cuales problemas. “La forma en
que estos problemas se presentan (se definen, se contextualizan, se conjeturan sus
causas y se anticipan sus soluciones) refleja al mismo tiempo las condiciones de
hegemonia imperantes en esa organizacion social en ese momento. Si la tension
fundante explica la cuestion social, las formas que ésta toma dependen de coordenadas
espacio-temporales precisas en las que se conjugan modos de produccion y modos de
dominaciéon” (Soldano et al., 2006, p.31). Es por esta razon que, en cada época, las
sociedades se dan formas de organizacion particulares. Es decir, crean un conjunto de
leyes e instituciones correspondientes al momento historico, que responden a los
problemas identificados en ese momento y a las formas hegemdnicas de resolver dichos

problemas.

Complementariamente, podemos explicar el surgimiento de la intervencion en lo
social, desde otro punto de vista: el contractualista. Segun Carballeda, en su trabajo
sobre “La intervencion en lo social™, es pertinente retomar el pensamiento de Thomas
Hobbes (1588-1679) para encontrar en sus escritos algunas claves que permitan
comprender los comienzos de la intervencién social. Hobbes incorpora a los debates de
su época la idea de que las sociedades viven en un “estado de guerra natural” y que la
solucién consiste en lograr la paz a través de un contrato social. Los hombres debian
ceder parte de su libertad individual y darle poder al Soberano (“el Leviatan”) para
lograr la paz. La llegada de la paz se lograria a cambio de una cesion inevitable de
soberania por parte de quienes contratan. De esta manera, la intervencion en lo social,
gue no es otra cosa que la intervencién de la sociedad sobre si misma, sobre aquellas
cuestiones que considera indeseables, surgiria, segun Hobbes, de un acuerdo al que

habrian llegado los hombres.

! Ver Carballeda, A. J. (2002). La intervencién en lo social. Buenos Aires: PAIDOS



Siguiendo con esta idea, Carballeda explica que con la intervencion en lo social se
construyen dispositivos de relacion con el otro, apoyados siempre en el derecho a la
vida. Para ello se crean formas de intervencion en las cuales el Estado y la sociedad
civil se entrelazan coincidiendo, articulandose, de alguna manera alimentandose, en
especial en ese “entregarse” a otro que tiene el poder. “En sintesis, retomando el
pensamiento de Hobbes, si librados a si mismos los hombres aspiran solamente a
‘satisfacer sus impulsos’, luego de lograda la paz social sera necesario mantenerla,
generando formas de reorientar la accion de los hombres, de encauzarlos en una
direccidn, en busca de aquello que el pensamiento moderno considerara y definira como
util para el ‘todo social’” (Carballeda, 2002, p.17)

Siguiendo el analisis de Carballeda, podemos comprender que “la intervencion en
lo social surgird en relacion con diferentes planos: en la deteccion de lo ‘anormal’ y su
clasificacion; en la aplicacion de formas de disciplinamiento, y por dltimo en la
articulacion de ambas para dar una sefial a la sociedad, en definitiva para construir en
forma permanente a ese ‘otro’ sobre el cual se intervendra” (Carballeda, 2002, p.24). La
orientacion de la intervencion, dependerd, como hemos dicho antes, del resultado de una
disputa hegemdnica. Por esto, la clase, grupo, o sector que resulte temporalmente
vencedor impulsard una “metamorfosis de los discursos, de las practicas y de las
instituciones en términos de transicion hacia algo que es definido como nuevo vy, por
ende, como mejor que lo anterior, que connota atraso y barbarie” (Carballeda, 2002,

p.21 y24) sefialando al otro como portador de los problemas.

Asimismo, no es menos importante sefalar que el momento histérico -y las disputas
sociales que lo caracterizan- van a definir también, el contenido, la cantidad, la forma y
el origen del financiamiento de estas intervenciones, e incluso, como lo veremos en el
transcurso del presente trabajo, definird el reconocimiento o no de "lo social” como

problema a resolver.

¢QUE ES LA POLITICA SOCIAL?

La politica social es socialmente construida, como las demas formas de

intervencién en lo social. Esto parece bastante evidente, pero es necesario hacer esta



aclaracién ya que existe una tendencia a identificar a la politica social como una accion
de los gobiernos desprovista de contenido ideologico. Es comun escuchar que “la lucha
contra la pobreza no es de izquierda ni de derecha” y es correcto; lo que debe estar claro
es que los de “derecha” y los de “izquierda” no elegirian la misma politica social. Ya lo
hemos dicho antes, la politica social sera reflejo del resultado hegemdnico. Por eso
proponemos pensar a la politica social mas como un enfoque que como un conjunto de

instrumentos de gobierno; méas adelante abundaremos en este tema.

Habiamos dicho que la politica social es una intervencion social. Sin embargo, no
es cualquier intervencion, posee algunas caracteristicas que la distinguen de otras. Es
necesario comprender que la politica social esta definida por el contexto en el que se
encuentra y que no se aplica la misma definicion en todos los momentos historicos. No
es un concepto rigido, mas bien, ha ido cambiando con el tiempo de acuerdo a las
transformaciones politicas, sociales, economicas y culturales. Como explican Repetto y
Moro, “la politica social es una categoria laxa, definida en funcion del contexto
sociohistorico, que, como concepto, carece de una definicion exacta” (Repetto y Moro,
2004, p.168). Sin embargo, y a los fines analiticos es imprescindible definir al menos
algunas caracteristicas propias de la politica social para poder distinguirla de las demaés

formas de intervencién en lo social.
Politica social como “politica”

Montagut, presenta una concepcién amplia sobre ¢qué es la politica social? Para
ello analiza el significado de la palabra “politica”, por un lado, y de la palabra “social”,
por otro (Montagut, 2000).

Una primera aproximacion a su significado, dice Montagut, nos lleva a analizar la
palabra “politica”, la cual se emplea para hacer referencia a cualquier estrategia que
gobierna una determinada actuacion dirigida hacia unos fines dados. “Politica”, en
general, significa originariamente la habilidad y el conocimiento de los hechos y
procesos para la conduccidon y administracion de la polis. EI concepto expresa una
accion sobre unos medios para la consecucion de unos determinados fines y, por lo

tanto, implica un cambio, una modificacién, ya sea de situaciones, de sistemas o de
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précticas de conducta. Este es el sustantivo que define los significados de los diversos

tipos de “politica”: politica cultural, politica economica, politica educativa, etc.

“En este contexto, emplear el término “social” no seria mas que subrayar que el
hombre es un ser social. Desde esta perspectiva, todas las politicas, todas las acciones
de gobierno o grupos son acciones sociales. Cualquier politica se plantea en el contexto
de un conjunto particular de circunstancias, una sociedad y cultura dada, y un periodo
historico determinado. En otras palabras, todas las politicas inciden sobre la sociedad,
son ‘sociales’” (Montagut, 2000, p.20).

Esta primera aproximacion de Montagut resulta demasiado amplia, aunque afirma
la nocion de que la politica social, por ser “politica”, implica tacitamente un potencial

de transformacion de la realidad.
Politica social para la integracion social

Siempre han existido préacticas a través de las cuales la sociedad ha intervenido o
regulado sus propios mecanismos de integracion. En este sentido, Andrenacci (2000,
p.165) propone llamar “politica social a esa intervencion de una organizacion social
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”. Y
Agrega que “hay politica social alli donde esta en juego la forma en que las sociedades
intentan garantizar su propia integracion” (Andrenacci, 2002, p.165). A su vez y en ese
mismo sentido, Andrenacci, Falappa y Lvovich (2004a, p.84) afirman que “la politica
social es aquella intervencion de la sociedad sobre si misma que pauta los modelos en

que se produce el proceso de integracion social”.

Aqui observamos un primer recorte del concepto. Identificamos como politicas
sociales a aquellas que definan los canales validos para la integracion social. Estas
politicas reconocen la existencia de sectores sociales no integrados a la sociedad, ergo
deberan establecer estrategias que tiendan a revertir tal desintegracion. He ahi su
finalidad. Pueden existir intervenciones en lo social que no establezcan pautas de

integracion, pero esta condicion es imprescindible si hablamos de politica social.
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Politica social para la produccion y reproduccion de la vida

La politica social es para Grassi citado por Soldano y Andrenacci (2006, p.31) “el
conjunto de regulaciones de la vida social referidas a la participacion en la produccion y
reproduccion ampliada de la vida”. Soldano y Andrenacci (2006, p.31), agregan que “se
trata de una reproduccidn que excede la sobrevivencia fisica, regenerando a cada vez las
reglas y roles que presiden la vida de los sujetos en una sociedad capitalista moderna”.
Asimismo, las regulaciones de la politica social configuran un orden politico y las
condiciones de la lucha social (;qué es lo legitimamente reivindicable? y ¢por quienes?)
y las condiciones de la intervencion (;cuéles son las intervenciones legitimas del Estado
y en qué ambitos?). En otras palabras, la politica social refleja los problemas sociales y

a la vez contribuye a producirlos.
Politica social como politica estatal

Cuando nos referimos a la politica social, sea cual sea el contexto histérico,
estamos haciendo referencia a que existe una intervencion estatal en lo social. Segun
Aguild (2005, p.7) “las politicas sociales son las regulaciones y acciones estatales que
tienen como objetivo la superacion de situaciones indeseadas que afectan a individuos o
grupos en una sociedad determinada”. Desde este punto de vista, “una amplia gama de
intervenciones del Estado son politicas sociales, aunque no las identificaremos como
tales en la taxonomia administrativa de las politicas publicas” (Andrenacci, Falappa y
Lvovich, 2004a, p.84).

A su vez, debemos tener presente que el Estado, a través de la implementacion de
sus politicas, tiende a consolidar un proyecto hegemonico. “Detras de cada estilo de
politica publica siempre existe, en forma explicita o implicita, una determinada
perspectiva teorica, es decir, un modo especifico de ver las cosas” (Tenti Fanfani, 1991,
p.92). Como afirma Aguild, “es imposible intentar conceptualizar el fenomeno de las
politicas sociales desligado del tipo de estado en que se producen (producian) y del
modelo de crecimiento existente (adoptado) en una sociedad en un momento
determinado” (Aguild, 2005, p.5). En este sentido, la observacion a través de la historia

se hace imprescindible para comprender qué son y qué fueron las politicas sociales.
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Politica social como definicidon del horizonte deseable

“La politica social expresa los principios y postulados que organizan la vida social,
respecto de la igualdad, y los diferentes sectores de las mismas tienen efectos en la
libertad y en la capacidad y calidad de la participacion social y politica. Es decir, en
conjunto expresan la medida en que una sociedad se acerca o se aleja del
reconocimiento de las necesidades de todos sus miembros y de capacidades de
proteccion de los mismos, asi como de la preservacién de condiciones de vida que
permitan la proteccion de las personas mas alla de la mera supervivencia” (Grassi,

Cuestion social..., p.5).

A través de las politicas del Estado destinadas a regular “la reproduccion ampliada
de la vida” o “los modelos de integracion social”, se esta reconociendo una situacion no
deseada que se propone revertir. Desde el momento en que se identifican las
condiciones no deseadas, se esta definiendo, tcitamente, un horizonte y un ideal en el
que, por lo menos, esas condiciones no existirian. La politica social de una sociedad en
un momento dado es el reflejo de un especifico modo de entender la historia, de una
particular vision de mundo que resulta de una diputa hegemonica, y también insinua el

futuro que los sectores hegemaonicos esperan construir.
La politica social como politica de “lo social”

“Las politicas sociales suelen ser identificadas como aquellas politicas publicas que
tienen un objeto de intervencion comin, ‘lo social’, que les otorga cierta especificidad.
Cuales son los confines de lo social es, sin embargo, un aspecto tan debatido como
histéricamente cambiante. Si se toma como parametro a las politicas publicas que son
presentadas como sociales y a las disciplinas académicas que las estudian, en la mayor
parte del mundo occidental capitalista contemporaneo se abarca bajo el concepto de
politica social a todas aquellas intervenciones publicas que regulan las formas en que la
poblacion se reproduce y socializa (sobrevive fisicamente y se inserta en el mundo del
trabajo y en el espacio sociocultural del Estado-nacion); y que protegen a la poblacion
de situaciones que ponen en riesgo esos procesos. Suelen comprehenderse asi los
grandes universos del empleo, la educacion, la salud, los sistemas de seguridad social y

la asistencia social” (Soldano et al., 2006, p.32).

13



POLITICA SOCIAL Y POLITICA ECONOMICA

La politica social forma parte de un conjunto de politicas de Estado coherentes
entre si que seran el resultado de la disputa hegemdnica a la que hicimos referencia. Por
esta razon, no es posible analizar una politica aisladamente, sino que debe ser
considerada como parte de un todo coherente y debe ser analizada en relacién a ese
todo. Nos interesa particularmente remarcar la relacion directa que tiene con la politica
econdmica. Ambas son parte de un mismo conjunto de politicas que son coherentes con
un proyecto de progreso, un modelo de pais, un modelo de Estado, etc. Siguiendo a
Montagut, no es posible establecer fronteras inequivocas entre la politica social y la
economia. Segun la autora, la economia siempre ha ocupado un papel central en las
relaciones sociales tanto desde el pensamiento liberal -con Adam Smith- como desde
posiciones criticas -a partir de Karl Marx-. “El hecho de entender el progreso como una
consecuencia del desarrollo economico ha comportado que una gran parte de los
estudios sobre las politicas sociales se hayan enmarcado, con alguna excepcion, en la

perspectiva econémica” (Montagut, 2000, p.21).

Esto se debe a que “los procesos econdémicos, y como parte de ellos la politica
econdmica, producen efectos y estructuras sociales, en tanto transforman o desarrollan a
organizaciones, clases y relaciones sociales. Incluso inciden en la emergencia de nuevos
sistemas de valores, visiones del mundo y derechos” (Coraggio, 1999, 24). Asi, a partir
de la eleccion de una politica econdmica, se define por un lado, la posibilidad de
crecimiento de toda la economia nacional y, por otro, las condiciones del éxito
econdmico individual. Estas dos definiciones van a fortalecer ciertas organizaciones,
clases y relaciones sociales y no otras, van a promover algunas justicias y otras
injusticias. En otras palabras, van a regular los modos de integracion social. Para
completar esa regulacion sobre los vectores de la integracién social, cada gobierno
creara una politica social coherente son los objetivos de la politica econdmica y

viceversa.

Para Soldano y Andrenacci, “politicas sociales y politicas econdmicas son dos
modalidades, separables solo parcialmente por técnicas y saberes especializados, de
organizar las condiciones de vida de la poblacién, la calidad y extension de sus

derechos, los modos de integracion social” (Soldano et al., 2006, 27).
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Debemos poner a jugar el concepto de politica social en la historia para observar
con claros ejemplos cdmo se ha desempefiado esta relacion estrecha que posee con la
politica econdmica. Mas adelante desarrollaremos esta relacion para cada etapa de la
historia argentina, sin embargo vale la pena adelantar un poco en este relato y describir
como se desempefio esta relacion en los afios del Consenso de Washington, para

comprender en qué grado es importante esta relacion.

La definicidn mas habitual de politica social utilizada en los *90 la ubicaba como
conjunto de intervenciones dirigidas estrictamente al “bienestar” de la poblacion. Esta
definicion estaba anclada, para Coraggio, en una division tajante respecto de una
politica econdmica cuyos fines no serian el bienestar, cuyas leyes le serian propias y
cuyas esferas deberian permanecer excluidas de la intervencion publica. Vale
preguntarse: ¢si el fin de la politica econdmica neoliberal no es el bienestar de la
poblacion, entonces cuél es? EI mismo Coraggio (1999) afirmaba en plena vigencia de
las politicas neoliberales que la oposicion cruda entre lo social y lo econémico era una
clara regresion a épocas pre-keynesianas y contribuia a justificar el debilitamiento del
papel del Estado. Asimismo, era comprensible, en tal contexto, el renacer del discurso
sobre las responsabilidades de la sociedad civil, los valores de la filantropia y la
beneficencia. La definicion neoliberal paradigmatica de politica social como politica
para aliviar la pobreza extrema la retrotraia, junto con sus valores fundantes y sus
actores, a los términos de fin del siglo XIX. “En ¢l mundo poskeynesiano, la politica
social acentla mas que nunca, asi, su caracter reparatorio y/o compensatorio de un
mercado singularmente fragmentado, constituyéndose casi exclusivamente en politica
dirigida a aliviar la pobreza. Abandona asi el objetivo otrora central de reintegrar la
sociedad, moderando las diferencias extremas, para operar en el terreno de la
legitimacién a la distribucion de ingresos y de propiedad que realiza el sistema

economico” (Coraggio, 1999, p.28).

En este sentido, Robert Castel (1997), en su trabajo “La metamorfosis de la
cuestion social””?, muestra hasta qué punto la coyuntura del Gltimo cuarto de siglo XX —
la crisis de la sociedad salarial- se asemejaba a la de los siglos XV y subsiguientes —la

deconversion de la sociedad feudal- en que los mecanismos estables de la integracion

2 Ver Castel, R. (1997). La metamorfosis de la cuestién social. Una crénica del salario. Buenos Aires: Paidés.
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social habian dejado de funcionar, sin que nuevos lo reemplazaran, y con masas de
“supernumerarios”, “desafiliados” arrojados hacia el cardcter de “inintegrables”. La
“cuestion social”, asi, no fue exclusivo patrimonio de la sociedad capitalista moderna,
aunque no se haya llamado siempre ‘“cuestion social”. Y la politica social siempre
codificd y reguld las formas de integracion, a la vez que gestiond la desafiliacion,

aungue no se llamara “politica social”. (Soldano et al., 2006)

Existe una estrecha vinculacién entre politica social y politica econdmica; ambas
constituyen cara y contracara de un mismo modelo de acumulacion correspondiente a

un momento determinado de la historia.

TENSION ACUMULACION-LEGITIMACION

Asimismo, otros autores plantean la necesidad de vincular el surgimiento de la
politica social como accion legitimadora de la desigual distribucion de ingresos propia
del capitalismo. Cada modelo de acumulacién, dentro del capitalismo, ha requerido una
serie de acciones asumida desde el Estado para evitar su desestabilizacion. El Estado es
un producto social, es histdrico, y su estructura responde a los intereses de las clases
dominantes. No es posible independizar el tipo de Estado del modelo de acumulacién
vigente en cada época. Como afirma Grassi (1994, p.11) “es precisamente la tension
entre legitimacion y acumulacién, entre el reconocimiento formal de la igualdad y la
necesidad estructural de la explotacion, la que atraviesa la historia de la sociedad
capitalista moderna y -consecuentemente- al estado moderno, como garante del
‘contrato’ que relaciona individuos aislados (libres) entre si y los unifica (iguala) en el
mercado. Debiendo, al mismo tiempo, garantizar la continuidad del proceso de
acumulacion”. En este sentido, entendemos al Estado como “un escenario de la lucha
por el poder social, un terreno en el cual se dirimen los conflictos entre distintos
proyectos sociales que definen un patrén de organizacién econémica y social” (Bordn,
1990/91, citado por GRASSI, 1994, p.11) y, al mismo tiempo, “ un ‘pacto de
dominacion’ mediante el cual una determinada alianza de clases construye un sistema
hegemonico susceptible de generar un blogue historico; una institucion dotada de sus

correspondientes aparatos burocraticos y capaz de transformarse, bajo determinadas
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circunstancias, en un actor corporativo; [...] y el representante de los intereses
universales de la sociedad, y en cuanto a tal, la expresion orgéanica de la comunidad
nacional”. (Boron, 1990/91, citado por Grassi, p.11)

Esto genera en los Estados capitalistas modernos un conflicto entre la politica social
y la economia, aln hoy vigente, el de hacer de algin modo compatibles las politicas
sociales con los objetivos de la acumulacion capitalista. Delineando la politica social
sobre la preponderancia de la politica econdmica, la cual responde a un conjunto de
medidas que, en general, nada tienen que ver con la busqueda del “equilibrio social”,
sino que buscan facilitar el proceso de acumulacion capitalista.

Por ejemplo, “para los investigadores del CIEPP, la intervencion del Estado
capitalista busca obtener la continuidad de la acumulacion y de la legitimacion,
determinando ‘tipos historicos’ de capitalismo. Lo especifico del Estado de Bienestar,
como tipo histdrico del capitalismo, es que obtiene la reproduccion sistémica a través de
una forma regulatoria que funciona como ‘contra-control-politico’ de los principios del
libre mercado, alimentando un ‘circuito virtuoso’ de crecimiento econémico combinado
con integracion relativamente masiva de la poblacion a las relaciones salariales
capitalistas. La crisis de los Estados de bienestar se abrid, sin embargo, cuando las
intervenciones publicas (crisis fiscal del Estado, caida de las tasas de rentabilidad)
comenzaron a comprometer tanto la obtencion de legitimidad como la continuidad del
proceso de acumulacion. EI modo hegemdnico de enfrentar esta crisis fue restaurar la
capacidad de autogobierno de los sistemas privilegiando el imperativo de la
acumulacion y retrayendo la intervencion social del Estado” (Soldano et al., 2006, p.
24)

CARACTERISTICAS DE LA POLITICA SOCIAL

Este conjunto de caracteristicas correspondientes a la politica social, pueden
ordenarse de la siguiente manera, siguiendo el trabajo realizado por Juan Carlos Aguil6

(2005). Las politicas sociales:
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1) son actividades estatales. Es decir, son regulaciones, intervenciones o acciones
del Estado. Esta caracteristica es compartida con el resto de las politicas publicas, ya
que supone la existencia de una finalidad pablica explicita (definida en el momento de
la formulacién de la politica), la cual se efectiviza a través de una administracion

burocratica de esa politica.

2) son regulaciones, provisiones o disposiciones por parte del Estado de ciertos
bienes y/o servicios. Lo entendemos asi aun cuando el Estado no realice concretamente
la provision y lo haga a través de otras instituciones no estatales, debido a que esta

modalidad basa su existencia en un decision estatal.

3) son para toda la sociedad, para ciertos grupos caracterizados previamente o para
ciertos individuos calificados con antelacion. La definicion de quiénes son los
receptores de estos bienes y servicios estatales (la “poblacion objetivo” de hoy) se

encuentra intimamente relacionada con (determinada por) el cuarto elemento.

4) tienen por fin la superacion de una situacion no deseada. Esto es, producir una
mejora en la distribucién original del ingreso en una sociedad; reducir los niveles de
pobreza existentes; capacitar recursos humanos para la economia; tender al bienestar de
la poblacion; asegurar condiciones equitativas de ingreso al mercado para todos los
miembros de la sociedad; generar clase media; prever y amortiguar conflictos sociales;

asistir a los desvalidos e indigentes (Aguild, 2005).

Estas cuatro caracteristicas responden al qué, al como, al para quién y al para qué
de la politica social y las respuestas seran validas s6lo para una sociedad determinada en

un momento determinado.

Estas caracteristicas, asi enunciadas, son las que nos permitiran a lo largo de

nuestro estudio analizar la politica social en la historia argentina.

DEFINICION DE POLITICA SOCIAL

Consideramos a la politica social como un complejo de definiciones de la

sociedad (intervenciones u omisiones) que, a través del Estado, regula los modos de
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funcionamiento de los vectores a través de los cuales individuos y grupos se
integran, con grados variables de intensidad y estabilidad, a la sociedad.® Cada
politica social, entonces, estard& compuesta por distintas intervenciones sociales
(relacionadas al trabajo, a los servicios universales y a la asistencia), cada una con sus
elementos intrinsecos caracteristicos que la definen. Algunas politicas publicas
comparten un numero de caracteristicas y elementos comunes que nos permiten
agruparlas bajo el titulo de “politicas sociales” y, hacia adentro de este conjunto, hablar
de intervenciones de caracter central (trabajo y servicios universales) o marginal
(asistencial). Estos elementos tedricos que asumimos desde nuestra matriz conceptual

nos van a permitir comparar las politicas sociales.

El nacleo de esta definicion la tomamos de Soldano y Andrenacci, aunque hemos
incorporado la idea de complejo de definiciones y también al actor estatal, que
consideramos imprescindible para definir “politica social”. Entendemos que este
enfoque, implica una aproximacion conceptual méas politica y mas social que los otros
expuestos anteriormente. Es decir, expresa una complejidad suficiente como para
contemplar factores materiales de supervivencia, valores simbdlicos culturales de
pertenencia a un conjunto social, representaciones simbolicas sobre lo deseable y lo
indeseable, confrontaciones de intereses, disputas por la hegemonia, etc. Podemos
incluir en esta definicion a una amplia gama de intervenciones estatales a través de
politicas publicas de empleo (inclusion en el mercado laboral), de bienes y servicios
(inclusion a partir del acceso a niveles minimos de sobrevivencia), de asistencia
(inclusion en un sistema de contencion social para los que no acceden al trabajo y/o a

los bienes y servicios basicos).

POLITICA SOCIAL CENTRAL Y MARGINAL

“La politica social parece haber seguido histéricamente una doble l6gica, formulada
como tal por Robert Castel: una intervencion en el centro, sobre los mecanismos

principales del proceso de integracion social; y una intervencion en los margenes, sobre

% Compartimos la definicién que sugieren Soldano, D. y Andrenacci, L. (2006). Aproximaciones a las teorias de la
politica social a partir del caso argentino. En Andrenacci, L. (compilador) Problemas de la politica social en la
Argentina contemporanea. Buenos Aires: Prometeo Libros
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sujetos que no pueden acceder a la integracion a través de esos mecanismos principales.
La intervencion ‘en el centro’ aparece como dispositivo de conservacion, refuerzo, y
recomposicion de los principales vectores de integracion social. La intervencion ‘en los
margenes’ act@ia sobre aquello que queda situado en la periferia de esos vectores
centrales, compensando y (re)creando la integracion o eventualmente reprimiendo los

efectos indeseados de la desintegracion” (Andrenacci et al., 2004a, p. 84).

La politica social central comprende la inclusion a través del trabajo y el acceso a
bienes y servicios universales, mientras que la politica social marginal esta relacionada
con la asistencia directa. Por ejemplo, cuando un pais se encuentra en un nivel de pleno
empleo, es decir, cuando los vectores centrales de integracion han sido exitosos, la
politica social marginal es casi insignificante, la asistencia directa se brinda méas que
nada a los sectores que no pueden acceder a un empleo como los ancianos, los

discapacitados, los enfermos, etc.

La politica social no es un conjunto de programas para paliar la situacion de los
sectores mas vulnerables, sino un complejo de acciones estatales dirigidas a atender las
problematicas del trabajo, de los servicios universales (salud, educacion, consumo) y de

asistencia social.

Desde esta perspectiva, teniendo en cuenta estas definiciones finales, analizaremos
el desarrollo y la evolucion de la politica social en Argentina para comprender con
mayor profundidad las continuidades y rupturas histéricas sucedidas desde la fundacion
del Estado Argentino hasta el presente. Antes, sin embargo, vale la pena introducirnos

en el debate sobre el origen y las visiones de la pobreza.

ORIGENES Y VISIONES DE LA POBREZA

Las visiones que en un momento determinado de la historia predominan sobre la
pobreza fijan quiénes van a ser definidos como los otros -a los que van a ir orientadas
las intervenciones sociales que mencionamos antes-, su grado de culpabilizacion y, a
partir de alli, se van a definir en gran parte las formas de “resolverlo”. Por tal motivo,

vale la pena estudiar y comprender las distintas perspectivas que existen sobre los
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origenes de la pobreza. A las preguntas sobre ;cual es su causa?, ¢donde estd el
problema? y ;como resolverlo?, las distintas vertientes van a responder cosas totalmente
diferentes. A continuacién describiremos las grandes corrientes de pensamiento en
relacién con este tema para luego, en capitulos posteriores, poder comprender algunos
posicionamientos de los sectores dominantes en los diversos momentos de la historia

argentina.

Las visiones de la pobreza han ido cambiado al son de las transformaciones
estructurales y simbdlicas mas generales de la historia de cada sociedad. Nos llevaria
afios (y no es el objetivo de este trabajo) analizar en profundidad como y por qué ha
cambiado la vision que se tiene sobre el fendmeno de la pobreza en el mundo. Seria
arriesgado incluso querer explicar la misma cuestion para sociedades tan disimiles como
una comunidad americana precolombina y una asidtica de la misma época o de
cualquier otra. De igual modo, seria casi imposible abarcar lo que hoy sucede en otras
latitudes en las que existen diferencias culturales y econdmicas enormes. Trataremos de
repasar, sin embargo, algunas perspectivas sobre las visiones de la pobreza,
principalmente en América Latina y en Europa (por su enorme influencia cultural sobre

la primera), para comprender su particular dinamica.

La nocion de la pobreza que se tenia en la Edad Media se transformé en gran parte
entrando a la Edad Moderna porque la definicion del otro cambid. ;Qué quiere decir
esto? Como explicamos antes, cada sociedad en cada momento historico define los
perfiles de la transgresion. Es decir que traza una linea que divide a los que “estan
adentro” y a los que “estan afuera”. Esa linea imaginaria, linea divisoria social, definira
lo que se considera indeseable (lo que no es aceptable), y, en simultaneo, definira lo

deseable.

Con el paso del tiempo y los cambios sociales, los complejos hegemdnicos de una
sociedad van siendo otros y van mudando los limites de eso que llamaran “indeseable”.
Como es sabido, lo indeseable (definido por la clase dominante) tiene sus portadores,
sus sujetos que encarnan lo que se quiere evitar. Estos sujetos portadores de la
transgresion seran definidos como los otros que deben ser sujetos de la asistencia
social, que deben ser intervenidos socialmente para alcanzar esos pardmetros minimos

que los incluirian al conjunto social. La definicion del otro, del pobre, esta sujeta a
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varios factores: a los cambios en los modos de produccion que se adoptan en cada
periodo, a los resultados de las luchas hegemdnicas que se dan dentro de cada modo de
produccion, a los modelos de acumulacion y a las formas de legitimacion de dicha
acumulacion. Estas variables van a definir cual serd el factor que garantiza la
supervivencia de una persona: sea sus habilidades fisicas, la familia, el sefior feudal, su

fuerza de trabajo, el Estado, etc.

Podemos observar en el libro de Morell (2002)“La legitimacion social de la
pobreza”, que no siempre ha sido el trabajo el elemento de supervivencia de una
persona, sino que en la Edad Media, por ejemplo, el elemento que decidia la capacidad
de una persona para sobrevivir era la familia, la Iglesia o el Sefior. Siguiendo a Morell
(2002, p.7) “durante la Edad Media la imagen del pobre estaba cargada de
connotaciones positivas. Como afirma Stuard Woolf (1989), pauperes era el antonimo
de poderosos (potentes), pero al mismo tiempo signo de gracia a través de la
connotacion religiosa de los ‘pobres de Cristo’ (pauperes Christi). Asi, en la medida
que detras de los harapos del mendigo se podia encontrar a Jesucristo, la caridad era un
deber de todo cristiano. La limosna, maxima expresion de la caridad cristiana, constituia

el elemento estructurado del sistema de proteccion social del Antiguo Régimen”.

La paulatina extincién de aquella estructura social feudal que garantizaba la
reproduccion de los individuos al margen del trabajo, fue lo que determind su
mercantilizacion. La pobreza pasara a ser sinonimo de criminalidad, no tan s6lo por la
carga peyorativa que el término conlleva, sino porque se considera que los pobres no
cumplen con la principal obligacion que tienen todos los miembros de la sociedad: la

“obligacion de trabajar”.

Este sera el elemento utilizado para diferenciar a las personas “honradas” de los
“indeseables”, y ciertamente no podia ser de otro modo, pues la mercantilizaciéon de la
fuerza de trabajo es el eje sobre el que girard el nuevo modelo de relaciones sociales
(Morell, 2002). A partir de entonces, las relaciones sociales de produccion seran de tipo
capitalistas y el trabajo asalariado -por un lado- o la posesion de los medios de
produccidén —por otro- se convertiran en las principales vias de garantizar la propia

supervivencia. Entonces entendemos al trabajo no como una relacion técnica de
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produccidn, sino como un soporte privilegiado de inscripcion en la estructura social
(Castel, 1997).

Al hablar de pobreza en América Latina, “mas que conceptos (en el sentido de
entendimientos del problema) lo que parece existir son ‘visiones’ sobre la pobreza (en el
sentido de iméagenes sobre el problema). En general, en la regién la discusién en torno
de la pobreza se alimentaba de las imagenes que promueven ciertos agentes interesados
en el tema” (Lo Vuolo, 1999, p.101).

Es interesante tener en cuenta estas cuestiones al momento de analizar y entender
las medidas que toman los distintos gobiernos con respecto al problema de la pobreza
ya que “detras de cada estrategia de intervencion asistencial o promocional del Estado
existe una concepcion de la pobreza, es decir, acerca de lo que ella es y acerca de sus

causas y consecuencias sociales” (Tenti Fanfani, 1995, p.95).

La concepcion de la pobreza que se tenga y la aplicacion de una determinada
politica social son coherentes con el modelo de acumulacion y el tipo de Estado
elegidos en funcidn de los intereses de las clases dominantes. Todo forma una totalidad
coherente y depende del orden politico-social producto del resultado hegemdnico

vigente.

¢{QUE ENTENDEMOS POR CONTINUIDAD Y POR RUPTURA EN LA
POLITICA SOCIAL?

Como se anuncia en el titulo de este trabajo, lo medular del mismo consiste en
encontrar continuidades y rupturas en el campo de la politica social a partir del andlisis
de los distintos periodos de la historia argentina, incluyendo el contemporaneo, y
haciendo foco en la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social como politica
novedosa del periodo actual. Para ello, sera tan imprescindible un analisis minucioso de
la historia de la politica social, como el abordaje del debate epistemolédgico sobre los
conceptos de continuidad y de ruptura. Antes de iniciar esta pesquisa, cabe preguntarse
si va a ser posible concluir algo, si vamos a poder afirmar con sustento cientifico que

existen tales o cuales continuidades y tantas otras rupturas.
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En el transcurso de la historia de cualquier pais, es relativamente obvio que han
existido eventos que marcan puntos de inflexion, momentos “bisagra”, porque a partir
de ellos ha cambiado la realidad con un grado considerable de intensidad. Sin embargo,
¢podemos hablar de rupturas?, ¢hasta qué punto una ruptura guarda algo de
continuidad?, ¢cuédndo hablamos de continuidad?, ¢la simple prolongacion en el tiempo
de un proceso, implica continuidad?, ¢existe la continuidad y la ruptura (en sentido

estricto) en los procesos politicos?

Algunos autores han abordado este problema, principalmente desde la
epistemologia. No es nuestro objetivo debatir en profundidad sobre estos
cuestionamientos que nos hacemos, sino darles una respuesta que nos sea Util a los
efectos de nuestro estudio. Consideramos necesario hacer referencia al trabajo de
Thomas Kuhn sobre los paradigmas, las revoluciones cientificas y otros topicos que ha
desarrollado para la filosofia de la ciencia. Asimismo, tampoco podemos desconocer los
debates alrededor de la cientificidad de las disciplinas dedicadas al estudio de lo social,

muchas veces puesta en duda.

Vamos a valernos de estos debates epistemoldgicos haciendo uso de sus conceptos
para poder explicar qué sucede con las continuidades y las rupturas en el campo de la
politica social. Aqui vale la pena hacer una pausa para establecer la correspondencia
entre el debate sobre los paradigmas y el uso que podemos darle a los fines de nuestra
investigacion. En primer lugar, no estamos tratando de equiparar una politica social con
un paradigma o una teoria, sino que estamos tratando de comprender primero las pautas
a tener en cuenta al momento de realizar cualquier comparacion. Estas pautas (que
Kuhn aplica a las comparaciones entre teorias) nos van a ayudar a conocer las
precauciones que deberemos tener al momento de realizar nuestras comparaciones entre
politicas sociales. Una vez realizados los cotejos, podremos establecer si existen

continuidades o rupturas entre las politicas sociales que fueron comparadas.

Segun Kuhn (1980, p.269), los paradigmas tienen una doble acepcion. “Por una
parte significa toda una constelacion de creencias, valores, técnicas, etc., que comparten
los miembros de una comunidad dada. Por otra parte, denota una especie de elemento de
tal constelacion, las concretas soluciones de problemas que, empleadas como modelos o

ejemplos, pueden reemplazar reglas explicitas como base de la solucién de los restantes
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problemas de la ciencia normal”. EI primer sentido del término, el mas general, puede
ser llamado “sociologico”; en cambio, el segundo estd relacionado a las técnicas
concretas de las que se vale una comunidad para resolver los temas que trata, parece
mas delimitado y estrecho, aunque en su sentido filoséfico “es mas profundo que el

primero”.

El autor afirma que “paradigma” tiene una definicidn circular: “es lo que comparten
los miembros de una comunidad cientifica y, a la inversa una comunidad cientifica

consiste en unas personas que comparten un paradigma” (Kuhn, 1880, p.271).

Desde la perspectiva de Kuhn, dos teorias distintas son inconmensurables, en el
sentido de que “no hay ningin lenguaje, neutral o de cualquier otro tipo, al que ambas
teorias, concebidas como conjuntos de enunciados, puedan traducirse sin resto o
pérdida.” No se trata de que las distintas teorias sean por completo incomparables. “Ni
en su forma metaforica ni en su forma literal inconmensurabilidad implica
incomparabilidad, y precisamente por la misma razon. La mayoria de los términos
comunes a las dos teorias funcionan de la misma forma en ambas; sus significados,
cualesquiera que puedan ser, se preservan; su traduccion es simplemente homofona.
Surgen problemas de traduccion Unicamente con un pequefio subgrupo de términos (que
usualmente se interdefinen) y con los enunciados que los contienen. La afirmacion de
que dos teorias son inconmensurables es mas modesta de lo que la mayor parte de sus

criticos y criticas ha supuesto” (Kuhn, 1880, p.99).

Sin despegarnos de la definicion de politica social ofrecida en este trabajo
(complejo de intervenciones de la sociedad que, por medio del Estado, regula los
mecanismos a través de los cuales individuos y grupos se integran, con distintos grados
de intensidad y estabilidad, al conjunto de la sociedad), podemos afirmar que dos
politicas sociales son comparables porque comparten un conjunto de elementos que
estan presentes tanto en una como en otra. Por ejemplo, la politica que se aplicé en la
década de 1990 podria compararse con el complejo de intervenciones presentes en estos
dias porque comparten algunas caracteristicas: suceden en el mismo pais, con un mismo
territorio; estan dirigidas a una poblacion que, aunque ha cambiado con el tiempo,
mantiene elementos culturales; etc. Sin embargo habra elementos que corresponden a la

época Yy al resultado hegemonico del momento historico. Las politicas aplicadas en un
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periodo y otro de la historia contendran en si algunas particularidades del contexto: el
rol geopolitico en el concierto mundial de naciones, que condiciona al gobierno de
turno; el origen politico-ideolégico de quienes detenten circunstancialmente la
estructura estatal; por ejemplo. Por lo mismo, no seria valido describir una politica
social sin tomar en cuenta el contexto social y politico del que participa. Entonces, si
una politica social esta definida en parte por su contexto ¢cuéles son los elementos que

nos van a permitir compararlas y establecer si hay continuidad o ruptura?

Las politicas sociales son comparadas por los cientificos sociales a partir de un
conjunto de términos, categorias e instrumentos analiticos aplicables al campo de la
politica social. Las politicas comparten un numero de caracteristicas y elementos
comunes que nos permiten agruparlas bajo el titulo de “politicas sociales” y, hacia
adentro de este conjunto, hablar de politicas de caracter central, universal o asistencial.
Estos elementos teodricos que asumimos desde nuestra matriz conceptual nos van a

permitir comparar las politicas sociales.

Sin embargo, las politicas sociales no son perfectamente comparables entre si, sino
mas bien son relativamente comparables. Existe cierta “inconmensurabilidad” porque
cada politica se formaliza de una manera especifica dependiendo del problema al que se
aplica. De la misma manera, una politica social que comparte la totalidad de las
caracteristicas intrinsecas de otra, no puede ser considerada exactamente “la misma” si
ha cambiado el contexto en que se aplica. Hay una parte de su sentido que es historico.
Por lo tanto, una politica social que viene de tiempo atrds, aungue conserve sus
caracteristicas intrinsecas, no va a ser perfectamente la misma que en su contexto
inicial, porque una politica es en relacion al problema al que atiende. Si el problema es
otro, otra es la politica. Por eso, las caracterizaciones en el campo de la politica social se
deben realizar siempre teniendo en cuenta el contexto histérico y las variables politicas.
No debe tratarse de conocer una politica social como si fuera un modelo tedrico
abstracto o matematico. Al igual que a una politica econdmica no se la evalta en su
consistencia tedrica impresa en el papel, sino por su capacidad para producir los efectos
enunciados en una realidad que es compleja, dinamica y variable, a diferencia de los

modelos. Esto mismo es aplicable a las comparaciones: no se debe comparar lo que
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“dicen” los papeles (metodologias de implementacion, objetivos, etc.) sobre cada

politica, sino en relacion con la realidad a la que se aplicaron o aplican.

Es a través de la comparacion entre politicas sociales (contextualizadas) que
podremos distinguirlas, clasificarlas, ordenarlas y agruparlas, aunque sepamos que
siempre habran elementos en comin que comparten todas o algunas de ellas. Por eso no
podemos decir que las politicas sociales sean incomparables, son, en cambio,
“inconmensurables” (en los términos de Kuhn). El resultado de la comparacién nunca
va a ser exacto como en el caso de las matematicas, siempre existiran elementos de una
politica que no podran ser traducidos perfectamente en el lenguaje de la otra. Cada
politica posee elementos Unicos que le son propios y que la otra no tiene, principalmente
aquellos relativos al contexto. Podemos decir que mundos diferentes imponen a la

politica social estructuras diferentes.

De esta manera, podemos afirmar que no es posible distinguir continuidades ni
rupturas “puras”, como si estuvieran incontaminadas por el contexto historico
dialéctico. Sin embargo, vamos a poder encontrar continuidades y rupturas “relativas”
para las que el analista va a tener que considerar una multiplicidad de variables para

poder definir en donde hay un corte y en donde no.

En principio, vamos a descubrir a partir del analisis histérico que existen unas
variables mas “generales” relacionadas con el rol del Estado en la regulacion de la
economia y la responsabilidad que asume frente a la cuestion social. Estas variables
“macro” nos van a permitir ordenar la politica social segiin se dé en contextos
intervencionistas, por un lado, o contextos liberales o neoliberales, por otro. Estos dos
paradigmas de gobierno van a definir en gran parte el sentido historico (cristalizado en
el modelo de Estado) del complejo de intervenciones (politica social) que estemos

analizando.

En un segundo plano y complementariamente, vamos a poder encontrar
continuidades y rupturas en variables mas “micro”; es decir, miltiples variables mas
elementales que encontraremos observando cada intervencion que compone el conjunto
(en un andlisis hacia adentro de cada politica social). Esta pesquisa hara foco en tres

grande areas de la politica social: las politicas de trabajo, la politica de servicios
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universales y la politica asistencial. Dentro de cada una de estas areas, encontraremos
numerosas intervenciones sociales particulares (programas, proyectos, iniciativas). En
este ambito mas particularista, encontraremos cortes y continuidades en la forma que
adquiere el complejo de intervenciones. Aqui observaremos variables tales como la
universalidad de la politica, los mecanismos de asignacion, la definicion de la
poblacién, el grado de coordinacion con otras politicas de Estado, la presencia de
condicionalidades, etc.

En otros términos, las continuidades y las rupturas pueden verse a través de una
mirada panoramica de la politica social en su contexto por un lado, y utilizando una lupa
para observar sus elementos intrinsecos, por otro. Aqui pondremos la mirada en ambos

niveles.

Habiendo hecho estas aclaraciones, vamos a decir que habra una ruptura “macro”
cuando sea evidente el paso de un paradigma a otro en cuanto al rol del Estado frente a
la economia y la cuestion social. Asimismo, encontraremos una continuidad “macro”

cuando no se observen cambios en el rol del Estado.

Para realizar un analisis mas “micro”, debemos partir de la idea de que una politica
social es un conjunto de intervenciones y que, para definirla, se deben analizar cada una
de esas intervenciones. Consiste en una etapa de analisis complementaria de la primera.
En el analisis pormenorizado de los planes y programas sociales encontraremos

informacion que nos va a ayudar a caracterizar una politica social como conjunto.

En un plano “micro”, diremos que existe una ruptura cuando se observe:

1- La aparicién de una intervencion particular dentro de la politica social en la que
la mayoria de sus elementos constitutivos sean novedosos (aunque persistan elementos
del pasado) y el sentido historico que los ordena sea también novedoso.

2- La desaparicion de un tipo de intervencion social (con su conjunto de elementos
y un sentido que es evidentemente del pasado).

3- La continuacion de una forma de intervencion social que viene de antes (con sus
elementos constitutivos particulares) que ha sido reconfigurada intensamente en su
sentido histdrico de tal forma que esos elementos, ordenados de esta nueva forma o

puestos en otro lugar, produciran efectos diferentes a los que producian antes.
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Por otra parte vamos a entender que hay una micro continuidad cuando:

1- Una forma de intervencion social se prolongue entre uno y otro de los periodos
analizados sin haber cambiado ni sus elementos constituyentes ni haya alterado de
manera ostensible e intensa su sentido historico (haciendo siempre la salvedad de que el

contexto va a modificar, aunque sea débilmente, su sentido®).

Para comprender aun mas cabalmente la aplicacion conceptual de continuidad y de
ruptura, en sus planos “micro” y “macro”, va a ser necesario poner en movimiento los

conceptos a la luz de la historia argentina, materia del proximo apartado.

* «Los significados son productos historicos y cambian inevitablemente en el transcurso del tiempo” Kuhn, T. (1989).
Conmensurabilidad, comparabilidad y comunicabilidad. En Kuhn, T. ;qué son las revoluciones cientificas? y otros
ensayos”. Barcelona: Paid6s-ICE, p. 100.
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CAPITULO 2

LA POLITICA SOCIAL EN ARGENTINA

A continuacion, describiremos desde una perspectiva politica las continuidades y
rupturas historicas de la politica social en la Republica Argentina, a la luz del concepto
de politica social aqui adoptado. Para realizarlo, tendremos en cuenta las distintas etapas
historicas del desarrollo argentino privilegiando para su definicion los diferentes
arreglos temporarios entre Estado, sociedad y mercado. Es decir, la artificial parcelacion
de la historia en distintas fases, realizada a efectos de facilitar el analisis, coincidira con

los cambios importantes sucedidos en la estructura socioecondmica y estatal argentina.

Siguiendo a Aguild (2005), podemos decir que las fases del desarrollo argentino
pueden ordenarse de la siguiente manera: 1- formacion del Estado argentino, desde
antes de la sancion de la Constitucion de 1853 hasta 1880; 2- el capitalismo oligarquico,
desde 1880 hasta mediados de la década de 1930; 3- el Estado regulador-interventor,
hasta finales de los afios 70; y 4- el estado neoliberal-represor, hasta fines del siglo XX.
Por nuestra parte, y a los fines del presente estudio, agregaremos una quinta etapa, la
contemporanea, que tuvo sus comienzos con la crisis del afio 2001 y se extiende hasta el

momento en que se escriben estas lineas.

LA PERSPECTIVA HOLISTICA DE LA HISTORIA

Para comprender cdmo se ha ido desarrollando la politica social en Argentina hasta
llegar a la actualidad, es imprescindible saber que toda expresion de una época responde
al resultado de una disputa que excede al limite geografico de un pais o de una region.
Mas bien, corresponde a un fendmeno que abraca y determina en Gltima instancia a

todos los &mbitos de la vida en todos los paises.

Para analizar las acciones concretas que lleva adelante un Estado en un momento
determinado es imprescindible conocer la sociedad, el momento histérico, el modelo

hegemonico inseparable del modelo de acumulacion actuante. El estudio de los
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fendbmenos, como casos aislados del contexto historico en el cual se desarrollan, nos

lleva sin dudas a un estudio focalizado e inconcluso.

La politica social, en los términos que hoy la entendemos, aparece de la mano del
surgimiento del capitalismo como modo de produccion prevaleciente. Durante su
desarrollo a nivel mundial, se disolvieron innumerables instituciones y se fundaron
otras, cambiaron enormemente los parametros de lo “normal” -y por eso deseable- y
también, cambiaron las medidas de lo “anormal” -y por eso indeseable-; cuestion que
definié el espiritu de la politica social en cada época. Ahora bien, ;como operd (y
opera) ese cambio?

Lo que sigue es un breve paréntesis con el que buscamos comprender el contexto
general en el cual comienzan a surgir las disputas hegemdnicas que daran forma a los
distintos arreglos temporales entre Estado, mercado y sociedad correspondientes a cada
etapa del desarrollo argentino.

El capitalismo

En todas las sociedades y en todas las épocas, los hombres han debido producir
para mantener su vida; han necesitado procurarse alimentos, ropa, vivienda y otras
cosas. Pero la manera como han producido su vida, no siempre ha sido igual; el modo
de produccion no es siempre el mismo. Un modo de produccion depende del grado de
cooperacion entre los hombres en el proceso productivo, por un lado, y de las
tecnologias (métodos y herramientas) que se empleen en el dominio de la naturaleza,
por el otro. Dicho de otro modo, un modo de produccion se caracteriza por el grado de
desarrollo de las fuerzas productivas dado por las tecnologias que en ese momento
existen y el régimen de relaciones sociales en €l imperante, esto es, el tipo de relaciones
sociales que los miembros de una sociedad entablan en el proceso de produccion
(Madariaga, 1969, p.17). Entonces, un modo de produccion depende del grado de

desarrollo de las fuerzas productivas.

En cierto momento, algunos grupos desarrollan mas ciertas técnicas y comienza una
divisién social del trabajo que hace mas eficiente la produccién y mayor el nivel de
intercambio. El surgimiento del capitalismo esta ligado a la aparicion de las maquinas

que producen cosas Y a la explotacion sistemética de la tierra (por el lado del desarrollo
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técnico de las fuerzas productivas) y al surgimiento de la relacion capitalista de
produccion donde unos son duefios de la maquina o de la tierra y de lo que ellas
producen, y otros venden su fuerza de trabajo cual si fuera un insumo mas (por el lado
de las relaciones sociales). En ese momento, en términos generales, puede decirse que
quedan definidas dos clases antagénicas, la burguesia que es duefia de los medios de
produccion y el proletariado que debe vender su fuerza de trabajo para garantizar su

subsistencia.

Las revoluciones surgen cuando las fuerzas productivas alcanzan un grado de
desarrollo tal que entran en contradiccién con el viejo modo de produccion. Las
instituciones se vuelven caducas e inservibles y se hace necesario crear otras que
reemplacen a las anteriores. En un grado menor, dentro de cada modo de produccion,
pueden generarse cambios o adaptaciones que tienden a resolver algunos “efectos

indeseados”. Es en ese marco en el que se inscribe la aparicion de la politica social.

El cambio operado en la realidad material, que da lugar al nacimiento del modo de
produccién capitalista, gener6 nuevas necesidades que correspondian a esa nueva
realidad. Las viejas clases dominantes precapitalistas se convierten en un obstaculo para
el desarrollo econdbmico mientras que la burguesia construye sistemas de ideas que
legitiman y justifican nuevas instituciones como la propiedad privada, el libre transito
de las mercancias y nuevas formas de gobierno acordes. De igual modo, define qué es lo

aceptable y qué es considerado inaceptable.

A partir de ese momento, los nuevos Estados Nacién, se dedican a proteger la
propiedad de la burguesia y a sostener la nueva relacion de produccion basada en el

salario.
Cambia la técnica

José Maria Rosa (1974) explica que en la segunda mitad del XVIII se produce en
Inglaterra una formidable transformacidn en su técnica de elaborar: lo que en la historia
europea se llama "revolucion industrial”. Adviene la maquina, que Jorge Watt y
Arkwright emplean en los hilados y tejidos; y la zona carbonifera de Inglaterra se
puebla de nuevas ciudades industriales. La gran fabrica reemplaza al modesto taller, y el

gran capitalismo substituye, en el manejo de las industrias y del comercio, al pequefio
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capitalismo y a las viejas corporaciones. Comienza, a partir de la segunda mitad del
XVIII, la era de la hegemonia industrial, y como consecuencia, mercantil y politica
britanica.

Cambia la geopolitica

Siguiendo a Lenin, en una fase superior del capitalismo, surge el imperialismo. Las
burguesias nacionales de los paises que iniciaron primero aquel proceso de cambio,
fueron capaces de concentrar toda la produccion de sus paises en sus manos, logrando
que estos lleguen a producir enormes cantidades de manufacturas. Llegado un punto de
concentracion del capital, estas burguesias debieron lanzarse a la conquista de nuevos
mercados que las proveyeran de materias primas y que, a la vez, consuman su excedente
de produccion. Este proceso, dio en llamarse division internacional del trabajo, por la
gue unos paises producen materias primas que seran utilizadas por la burguesia de otros
paises para manufacturarlas y venderlas en su propio mercado interno y en todos los
otros. A partir de ese momento, las naciones fueron ubicadas de un lado o del otro de

esta division.

FORMACION DEL ESTADO ARGENTINO

El papel de Espafia y de América Latina

La Espafia de aquellos tiempos no estaba precisamente entre las naciones mas
desarrolladas y cumplié un papel secundario siendo consumidora de los productos
elaborados en Inglaterra y Francia principalmente. Estos productos eran adquiridos a
cambio de la enorme cantidad de metales preciosos extraidos de sus colonias

americanas.

Asi, la América espafiola cumplié durante siglos, un papel terciario en el concierto
de naciones. Su independencia, a comienzos del siglo XIX marca un punto de inflexién:
Espafia pierde su fuente de ingresos y la Nacion latinoamericana comienza a ganarse su
propio lugar en esa division internacional del trabajo. Ahora bien, este proceso
insurreccional no respondia a que en América Latina existieran unas fuerzas productivas

que presionaran sobre un régimen de propiedad anticuado. Es decir, en América no
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existia adn la técnica industrial del mundo moderno, ni existian la burguesia y el
proletariado. Mas bien todo lo contrario. Lo que sucedié es que Espafia habia sufrido la
invasion del ejército napolednico y el pueblo espafiol se habia organizado para combatir
al invasor francés, reemplazando la autoridad del rey Fernando VII. Esa insurreccion
espafiola fue finalmente derrotada y se restaura el régimen monarquico. En toda
América se habian formado juntas como en Espafia, pero cuando triunfa la reaccion
conservadora en Europa, la revolucion americana se transforma en guerra por la

independencia.

Las disputas internas en Latinoamérica: el Partido Americano y el Partido
Europeo

Por supuesto, incluso antes de lograda la independencia de la metropoli, las clases
dominantes americanas comenzaron a disputarse entre si cual seria el proyecto de
desarrollo a implementar en estas tierras. ¢(Cual seria la estrategia de incorporacion de

nuestra economia en el capitalismo mundial?

Por un lado se pueden contar, a grandes rasgos, a aquellos que luchaban por una
Latinoamérica independiente en materia economica, que desarrollara una fuerza
industrial propia para ubicarse entre los paises productores de manufacturas y, por otro,
podemos identificar a un sector terrateniente y comerciante que proponia un modelo
dependiente de las grandes economias ubicandose como proveedora de materias primas.
En los paises latinoamericanos se habia vivido durante siglos bajo la espada espafiola y
no existia la industria. Es mas, estaba prohibido fabricar cualquier cosa. Por eso, en
pleno Siglo XIX, cuando la burguesia europea habia derrotado definitivamente la
estructura feudal, en América sobrevivia una oligarquia que vivia de los beneficios de la
tierra, pero no poseia espiritu industrioso de ninguna clase. Asi que no hubo burguesia
ni proletariado sino hasta entrado el siglo XX. La rica oligarquia se enfrentaba asi a los

sectores criollos. Unos quieren vender materia prima, los otros prefieren la industria.

Como vemos, las tensiones internas no expresaban un rechazo al modo de
produccién capitalista, sino todo lo contrario. La incorporacion al sistema capitalista
estaba descontada. La discusion era el como se incorporaba esta parte del continente a la

economia mundial.
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Bolivar, Moreno, Artigas y San Martin, entre otros, querian una confederacion de
todos los pueblos latinoamericanos, pero la guerra de unificacion no triunfé. La élite
portuaria —Rivadavia, Manuel Garcia, Pueyrreddn, Alvear, Mitre- termind por hacer
fracasar la epopeya, sometiendo al pueblo interior a los intereses imperialistas,
imponiendo un fraccionamiento artificial en paises y suméndose a la division

internacional del trabajo desde un lugar dependiente.”

Esta disputa entre lo que podemos llamar Partido Europeo, por un lado, y el Partido
Americano, por otro, atravesdé y atraviesa toda la vida politica de los pueblos
latinoamericanos, desde las invasiones inglesas de 1806 y 1807, hasta hoy. La pregunta
fundamental era (y sigue siendo) ¢qué lugar debe ocupar la Argentina en el concierto de

naciones?
Hegemonia liberal y cuestion social

Durante el siglo XIX, la disputa se resolvio claramente a favor de la élite portefa
(ya sean propietarios rurales de la pampa himeda, ya sean comerciantes portuarios). “La
batalla de Pavén marca un punto de consolidacion, una alianza, una formacion
oligarquica muy estrecha, de clase, entre los grandes comerciantes del puerto de Buenos
Aires, importadores y exportadores, y los grandes hacendados de la pampa hiumeda”

(Galasso, 2011, p.11).

Por supuesto, la historia no es lineal y en el medio existieron expresiones muy

importantes de proteccionismo y nacionalismo federal de la mano de Juan Manuel de

® *Aunque las cuatro provincias del Alto Per(i han pertenecido siempre a la Argentina, es la voluntad del Congreso
General Constituyente que ellas queden en plena libertad para disponer de su suerte, segun crean convenir mejor a
sus intereses y a su felicidad" Ley de 1825 del Congreso rivadaviano portefio. Extraido de Ramos, J. A. (1968).
Historia de la Nacion Latinoamericana. Buenos Aires: Pefia Lillo. en http:/es.scribd.com/doc/34884691/Jorge-
Abelardo-Ramos-Historia-de-la-Nacion-Latinoamericana. P4g. 184.

® La finalidad imperialista fue, en una primera etapa, sacar beneficios de la colonia por la preeminencia de su posicién
econdmica. Cuando Inglaterra era el monopolio productor, necesitaba el libre cambio para introducir sus
producciones abundantes y baratas que barrian la industria artesanal nativa. Para eso debia hacer comprender los
"beneficios de la libertad", y antes de exportar sus hilados y tejidos, enviaria libros de Adam Smith y David Ricardo.
Para ello contaron —y aun cuentan- con la complicidad de sectores de la sociedad Argentina que colaboraron de
manera efectiva en la instalacion del modelo agroexportador sin trabas aduaneras a los productos de importacion, til
a los intereses de la burguesia inglesa. Al liberalismo econémico, le sigui6 el liberalismo politico, que garantizaba la
preeminencia del insipiente sector agroexportador y comerciante portefio en el medio nativo.

Podemos aseverar que, con ambos liberalismos naci6 la colonia del siglo XIX. El Estado dominante -que ya podemos
Ilamar metrdpoli- favorecera el liberalismo politico que le garantiza el gobierno y la preeminencia interna a una clase
sin mentalidad nacional, y garantiza con eso la permanencia del liberalismo econdémico.
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Rosas como bien demuestra Pacho O’Donnell en su obra “La Gran Epopeya”’

y José
Maria Rosa en su extensa literatura sobre el tema. Sin embargo, pasadas las disputas de
la primera mitad del siglo, el partido unitario, rebautizado partido liberal, acaba

conduciendo el pais durante muchas décadas.®

Asi se impuso la concepcion liberal sobre el Estado que planteaba la no existencia
del Estado o la mayor prescindencia posible de sus intervenciones.” Por eso es
explicable que en aquél momento no se tomaran acciones estatales que favorecieran la
mejor distribucién de la riqueza, la capacitacioén para el trabajo, el acceso a bienes y
servicios basicos, etc. En resumidas cuentas, el tratamiento del problema de la pobreza
se hizo con el mismo sentido y metodologia con que se trataba al pordiosero y al
mendigo: una dosis combinada de represion, encierro y dadiva (Aguild, 2005).

Politicas de Trabajo y Politicas Universalistas

Se hace realmente dificil poder describir cuéles fueron las acciones estatales en
cuanto a las politicas de trabajo y a las politicas universalistas. Los conflictos politicos
sucedidos durante toda esta etapa obligaron a los distintos gobiernos a invertir sus
esfuerzos en garantizar la gobernabilidad ante los factores de desestabilizacion internos
y externos. Podemos hacer referencia a las disputas surgidas entre unitarios y federales
en cuanto a la politica interna y, por otro lado, aunque no desligado de lo anterior, los
intentos de tutelaje realizados principalmente por la diplomacia y los barcos de guerra

ingleses y franceses.

El mercado de trabajo estuvo absolutamente liberalizado. El Estado, tal como lo
conocemos hoy, casi no existe para esta epoca y, como dice el titulo del presente
apartado, se encontraba en pleno proceso de formacién. Es por eso que en las ciudades
se reprodujeron mecanismos semicapitalistas de salarizacion poco frecuente, mientras

que en las zonas rurales sobrevivian practicas semifeudales.

" Ver O’Donnell, P. (2010). La Gran Epopeya. El combate de la Vuelta de Obligado. Buenos Aires: Grupo Editorial
Norma.

8 “Este pas se ha conformado alrededor de una oligarquia que tuvo un gran poder, no s6lo econémico sino suficiente
para crear lo que los socidlogos Ilaman un imaginario colectivo, una mentalidad, una cosmovision, una leyenda
histérica, econdmica y cultural que hiciera que los sectores medios vinculados a la cultura creyeran que la historia
verdadera es la de Mitre, la economia verdadera es la liberal, la literatura verdadera era la del Borges mayor...” en
Galasso, N. (2011). De Perdn a Kirchner. Buenos Aires: Punto de Encuentro. p. 20

® Segtin Carballeda (2002), la circulacion de las diferentes ideas politicas durante el siglo XIX y la influencia de los
postulados de la llustracion, la experiencia de Inglaterra y la naciente democracia de los Estados Unidos también
impactan significativamente en la Argentina.
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En cuanto a las politicas universalistas de educacion, salud, vivienda, transporte,
etc., debemos esperar hasta la siguiente etapa para comenzar a ver intervenciones

estatales.
Politica Asistencial

La falta de politicas de caracter central fue el abono fértil sobre el cual crecio y se
desarrolld la politica social en los margenes. La problemética de la pobreza no fue
reconocida como tal por el Estado sino hasta la irrupcion de los gobiernos de la
generacion del '80. Mientras tanto, la beneficencia se desarrollé a pleno, principalmente

en la Ciudad de Buenos Aires, aunque también lo hizo en las provincias™.

“En Argentina, la creacion de la Sociedad de Beneficencia, en 1823, por
disposicion de Bernardino Rivadavia, arroja una sefial hacia toda la sociedad de la
aglutinacion del poder politico y especialmente de la posesion de atributos para su
ejercicio”. Esta sefial no era otra cosa que la consolidacion hegeménica de una clase

en un momento determinado de la historia®?.

Cualquier intervencion estatal tuvo que ver con la negacion de los sectores
populares de la época, no sélo porque la vision liberal del Estado imponia la no
intervencidn, sino porque existia un permanente rechazo a lo americano por parte de la

élite gobernante. Los gauchos, los originarios, los mulatos y los orilleros eran

10"« a beneficencia era hija de la filantropia del Siglo XVIII, la que a su vez era producto del laicismo revolucionario
burgués. Emparentada con la caridad cristiana, la beneficencia se ejerce no por amor a Dios sino al projimo. [...] La
beneficencia fue una manera de secularizar la asistencia social a través de la incorporacidn de la élites y de la nueva
riqueza de la burguesia en las organizaciones creadas a esos efectos”. En Moreno, J. L. (2004) Dos siglos de politica
social en el Rio de la Plata: un panorama de su construccién. En Bertranou, J., Palacio J. M. y Serrano G.
(compiladores) “En el pais de no me acuerdo”. Buenos Aires: Prometeo Libros.

11 CARBALLEDA, Alfredo J. (2002); “La Intervencion en lo Social”, Paidos, Buenos Aires; Pag. 20

12 | a Sociedad de Beneficencia tuvo objetivos no siempre explicitados pero que aparecen muy claros a la distancia:
religiosos (conversidn al catolicismo y moralizacion de las costumbres), econdmicos (fomentar el interés y la aptitud
para el trabajo) y politicos (evitar el conflicto social). Se asistia a los pobres porque preocupaban a los sectores
dominantes en la medida que aumentaba la conflictividad, no porque se los pensara como sujetos de la prevision
social. Esto, entonces, no es politica social, mas parece una politica del ministerio de seguridad.

A partir de su composicion social de élite, la Sociedad se erigid en agente moralizador y transmisor de los valores
dominantes durante el transcurso de todo el siglo XIX y parte del siglo XX. Las mujeres pertenecientes a los sectores
“notables” representaron un papel de gran importancia como transmisoras de esos valores, y agentes de control sobre
los sectores populares de la sociedad, al mismo tiempo que encontraron un canal para trascender la estrechez del
espacio doméstico, haciéndose presentes en la esfera pablica, desempefiando funciones que no iban en contra de lo
socialmente aceptado. Nadie mejor que ellas para ocuparse de los necesitados, puesto que cumplian con el mandato
que la “naturaleza” les demandaba y la sociedad reclamaba. Ocuparon asi un espacio de poder que las autoridades
locales no estaban aln preparadas para tomar y que justificaba su presencia publica, rompiendo con los preceptos que
las condenaban a permanecer en el hogar.
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considerados vagos, sucios e incapaces de educarse en los valores de la ilustracion.

Habia que eliminarlos. Eran los europeos del norte los Gnicos industriosos. ™

Segun Aguilé (2005), la caracteristica central de estas practicas benéficas es que
contienen una racionalidad negativa, no se ejercen por haber adquirido el pobre un
derecho, sino que son producto de la voluntad y compasion del que la entrega. Ademas,
queda claro que la limosna no era para cualquiera. Existia una enorme diferencia entre
el pobre desvalido, que era merecedor de la limosna, y el pobre valido para el trabajo,
para quien la incorporacién al trabajo era el Unico medio aceptado para salir de la
situacion de pobreza.

El lugar de la politica social

Estas acciones eran individuales, no eran realizadas con la continuidad y la
sistematicidad de una politica publica, sino que se caracterizaban por ser intermitentes y
poco planificadas. Asimismo, el financiamiento de las intervenciones de la Sociedad de
Beneficencia no dependia exclusivamente del presupuesto del Estado™, no era dirigida

por funcionarios publicos, no daba cuenta de sus estados financieros, etc.

Otra caracteristica clave de la intervencion social de la época es que no existia
ningun tipo de planificacion centralizada que tuviera en cuenta la cuestion social
vinculada a temas como el acceso a la salud, a la vivienda, a la educacion, etc. Sin
embargo, podemos observar que comenzaban a aparecer elementos de intervencion
estatal que poco a poco irian dando lugar a una politica social propiamente dicha (en el

articulo 5 de la Constitucion Nacional sancionada en 1853, el Estado Nacional reconoce

13 Sarmiento le expresa a Mitre, en carta reproducida en El Nacional del 3 de febrero de 1857, que “No trate de
economizar sangre de gauchos. Este es un abono que es preciso hacer Util. La sangre de esta chusma criolla, incivil,
barbara y ruda es lo inico que tiene de seres humanos”. Podemos agregar un extracto de la nota publicada en El
Progreso el 27 de septiembre de 1844 donde expresa claramente la vision de la oligarquia sobre los sectores
populares de la época: “Por los salvajes de América siento una invencible repugnancia sin poderlo remediar. Esa
canalla no son mas que unos indios asquerosos a quién mandaria a colgar ahora mismo si reapareciesen. [...]
Incapaces de progreso, su exterminio es providencial y util, sublime y grande. Se les debe exterminar sin siquiera
perdonar al pequefio, que tiene ya el odio instintivo al hombre civilizado”. Textos extraidos de “La Gran Epopeya” de
Pacho O’Donnell (2010). Sarmiento seria para la historiografia hegemonica el motor de la “civilizacién”.

4 Esta Sociedad, presidida siempre por las esposas de los presidentes y compuestas por las més destacadas mujeres
de la oligarquia, contaba para su funcionamiento con donaciones y subvenciones del Estado y otros producidos de
colectas y eventos sociales. EI mecanismo adoptado, no implicaba para la institucion una total sujecidn a la politica
social del Estado, toda vez que las damas, pertenecientes a la elite, si bien contaban con el presupuesto asignado por
la administracion estatal, gozaban de bastante autonomia para administrarlo.
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a las provincias la facultad y obligacion de asegurar la educacién primaria en su

territorio).

A la luz de nuestro concepto de politica social, podemos decir que no existian
regulaciones o disposiciones estatales que podamos definir claramente como
sociales. Basicamente, porque no existia ese reconocimiento de responsabilidad social
sobre una situacion indeseada que obligara al Estado a intervenir de manera sistematica.
La explicacion de la pobreza seguia radicando en una adjudicacion de la responsabilidad
a ciertas conductas individuales, también sostenidas en el principio reformista de la
predestinacion, muy fuerte en los paises admirados por la élite gobernante rioplatense
de la época. Por tanto, la solucion radicaria en una reeducacion del individuo en nuevos

valores morales a través de las instituciones de beneficencia.

EL CAPITALISMO OLIGARQUICO

Este periodo comienza con los gobiernos de la llamada generacion del 80,
extendiéndose hasta mediados de la década del treinta, consecuentemente con la crisis

del capitalismo mundial.

La etapa del capitalismo oligarquico contiene caracteristicas de orden politico y
econdmico que la diferencian de los demas periodos historicos argentinos. Respecto a lo
politico, esta matriz de relaciones estado-sociedad-mercado, se caracteriza por: cierta
estabilidad institucional hasta 1930; el predominio del conservadurismo hasta la
liberalizacion politica en 1912; y la permanente evocacion de democraticidad de un
sistema que en la realidad no lo era. Respecto a lo econémico, se trata de un sistema que
produce una profunda insercién del mercado nacional en el mercado capitalista mundial
via la exportacion de materias primas y la importacion de manufacturas y activos
financieros (Aguild, 2005)

El periodo comprendido entre la conquista del desierto y la celebracion del
centenario de la Revolucion de Mayo (1880-1910) fue uno de los méas prolificos y
trascendentales de la Argentina. Nuestro pais experimentd una prodigiosa

transformacion, no sélo por el “progreso” alcanzado, sino porque lo que quedaba de la
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vieja sociedad colonial se transformo radicalmente bajo la llegada de la inmigracion y la

acumulacion de riqueza publica y privada.

La coyuntura que se presentaba al pais era inmejorable desde la perspectiva de la
clase dominante. La Revolucion Industrial se habia consolidado y se expandia
exitosamente por Europa buscando obtener los productos alimenticios y la materia
prima para sus manufacturas en otros paises menos desarrollados donde pudiera, a su
vez, ubicar su excedente de produccion. Ademas, gran cantidad de capitales buscan
instalarse fuera de los paises industrializados. Aprovechando esta coyuntura, durante el
periodo del capitalismo oligarquico, se produjo en la Argentina un profundo desarrollo
de una agricultura capitalista asentada en la pampa himeda y se estructurd una
economia basada en las exportaciones de materias primas esencialmente agropecuarias,
en el marco de un libre intercambio comercial con las naciones de Europa y Norte

América.

“La Argentina era la mas europea de las regiones latinoamericanas. En sus actuales
fronteras, el Litoral exportador y en particular la ciudad de Buenos Aires, despertaba
siempre el asombro irénico de los visitantes del Viejo Mundo. Concluida la unidad del
Estado en 1880 y federalizada Buenos Aires por el ejército de provincianos dirigido por
Roca, la gran provincia quedo sin su orgullosa ciudad, que paso a ser de jurisdiccion
federal, terminando un viejo pleito. Este hecho coincidié con la expansion de la
ganaderia y la agricultura en un ininterrumpido proceso hasta 1930. "Dios es argentino”
era el vanidoso aforismo de la oligarquia ganadera bendecida por un maravilloso
régimen de lluvias y por una al parecer inagotable capa de humus vegetal” (Ramos,

1968, p.373).

Para aquel momento, los beneficios del modelo agroexportador parecian
innegables. Todo el crecimiento econémico estaba basado en lo agropecuario de la
region pampeana y un esquema econdmico que relego el desarrollo industrial auténomo
en aras de la libre importacién de manufacturas sin aranceles proteccionistas. Como
vemos, la politica de la clase privilegiada, ajustada a los intereses del imperialismo, no
habia cambiado ni un apice, se habia profundizado dando resultados extraordinarios,

pero de corto plazo.
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Inmigracion y transformaciones sociales

Julio Argentino Roca inicid, junto con su gobierno (1880-1886), una nueva etapa
de nuestra vida nacional. Hasta ese momento la Argentina conservaba muchas de las
caracteristicas de la antigua sociedad virreinal. Pero desde entonces, el influjo de los

enormes contingentes de inmigrantes transformé la composicién social del pais.™

Nuestra sociedad era ya una sociedad mucho méas compleja que la del periodo
anterior. Por un lado encontramos una élite que vive su momento mas floreciente; por el
otro, una masa cada vez mas numerosa que sirve de mano de obra de una agricultura en
ascenso y se incorpora a los nuevos oficios que cubrian las necesidades cada vez méas
diversificadas, llenando los conventillos y arrabales. Entre 1880 y 1890, hubo casi
900.000 inmigrantes (Tau Anzoategui, 1996) que cambiaron la fisonomia del pais. El
caudal inmigratorio, siempre constante, habia cooperado a crear nuevas ideas, nuevas
apetencias, nuevas formas de organizacion. Los primeros sindicatos y los primeros
partidos de izquierda surgieron de la mano de los “tanos” y los “gallegos”,
principalmente. Para aquél momento, una incipiente industria comenzaria a dar sus

primeros pasos.*®

En el marco de esta sociedad llena de contradicciones hubo una auténtica
preocupacion por el ordenamiento social que se manifesté con creces en el ejercicio de
la beneficencia. Sin embargo, algo habia cambiado a principios de siglo. El nuevo otro -
definido por los sectores dominantes- serian los inmigrantes, relegando al gaucho y al
indio a un lugar de culpa histdrica de nuestra barbarie. Ahora, lo que preocupaba a los
sectores privilegiados de la sociedad era que el proceso inmigratorio no habia salido tal
cual lo habian planificado y, en vez de ingleses, alemanes y franceses, habian venido
espafoles e italianos, principalmente. O sea que no traian su refinamiento, ni su

civilidad, sino que eran iguales o peores que los nativos. Iguales, porque eran también

18 Segtin Victor Tau Anzoategui y Eduardo Martiré (1996), Roca fue el director de esa nueva época de progreso. Se
valié del Partido Autonomista Nacional, para crear con él un grupo compacto y homogéneo, una élite, con la que
dirigio el pais.

16 «“En 1895 ya habia en el pais tres mil fibricas y talleres metalGrgicos, con 15.000 trabajadores. Veinte afios
después, la mano de obra se habia duplicado, aunque la cantidad de establecimientos era la misma. Producian
maquinas para el campo, ferreteria. [...] En 1935 eran ya 85.000, es decir que de cada cinco obreros industriales, uno
era metaldrgico. ;Qué hacian? Casi la mitad trabajaba con metales en fundiciones, hojalaterias, broncerias, fabricas
de camas, cocinas y articulos de hierro. Algo mas de la mitad fabricaban maquinarias y vehiculos o trabajaban en
talleres mecéanicos, ferroviarios, astilleros. Y unos pocos inauguraban una industria nueva, la de aparatos eléctricos.”
Walsh, R. J. (2008). Quién mat6 a Rosendo. (128 Ed.) Buenos Aires: Ediciones de la Flor. Siguiendo el célculo de
Walsh, para 1935 habia unos 425.000 trabajadores industriales en nuestro pais, estimativamente.
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vagos Yy haraganes. Peores, porque traian ideas anarquistas y socialistas propias de las
sociedades industriales europeas de aquél momento.

Ese otro era peligroso. La opcidn era, entonces, encarar esta problematica con la
creacion de institutos de distintas caracteristicas, desde la escuela agricola al
reformatorio, desde la politica higienista hasta la represion policial.

“Durante los primeros afios del siglo XX, la intervencion en lo social sera un
instrumento politico de otra indole, que se relacionara con la mirada sobre determinados
grupos sociales, los que paulatinamente seran constituidos como poblaciones

homogéneas, distribuidas en un habitat determinado” (Carballeda, 2002, p.28).
El ascenso del radicalismo

Sin embargo, el pais tenia otras necesidades politicas. Las reformas debian ser
profundas y efectivas para sacar al pais del ahogo politico en que se encontraba hacia el
centenario de la revolucion y zanjar el problema candente de la falta de
representatividad popular de los gobiernos. La reforma electoral producida por la
famosa ley Saenz Pefia, sefialé el fin del dominio electoral del grupo politico que habia
sido dominante hasta entonces. Hacia 1910 habia concluido un ciclo de férmulas
politicas y modelos de gestion aptos para épocas anteriores pero que para entonces

estaban perimidos, arrollados por una realidad politica, econdmica y social diferente.

La eleccion de Hipdlito Yrigoyen en 1916 para la presidencia de la nacion,
significd el advenimiento de un gobierno renovado con un masivo apoyo popular. La
Unién Civica Radical estaba integrada por “ntcleos residuales de los antiguos partidos
Federal y Autonomista, desplazados del poder en los ’80, vio engrosar sus filas con los
aportes compactados de la inmigracion [...]. Su existencia tendia un puente entre las
masas criollas emancipadas y los hijos de la inmigracién que veian la posibilidad de

proyectarse en el quehacer nacional” (Tau Anzoategui, 1996, p.495).

Sin embargo, a pesar del caracter popular del Yrigoyenismo, aunque la inmigracién
y las politicas democraticas hacian crecer a las clases medias, aunque la Universidad
Nacional tuvo su Reforma del ’18 con la ayuda del presidente Yrigoyen, aunque la

industria haya crecido por causa de las dificultades que la 1° Guerra Mundial produjo en
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Europa, no fue sino hasta la crisis mundial de 1930 que comenz0 a cristalizarse el

cambio de época en la politica social.
Capitalismo oligarquico y cuestién social

“El régimen en su conjunto funciond sin grandes sobresaltos desde 1880 hasta
1930. Se fundaba en el reparto desigual de la renta agraria y las disputas politicas
dirimian una mayor justicia en dicha distribucion entre las clases participantes. El
yrigoyenismo fue el primer movimiento nacional de este siglo que canaliz6
politicamente a las clases sociales postergadas del sistema agrario, aunque no cuestiond
el sistema mismo” (Ramos, 1968, p.374).

Con el llamado Crack del 29, se produjo una crisis de magnitud sin par que
repercutio en todas las economias nacionales occidentales, al menos, incluida la
dependiente estructura econdémica argentina. Este fendmeno contribuyo eficazmente a la
caida de Yrigoyen que venia muy desgastado por la avanzada edad del lider, la evidente
lentitud de su gobierno y los casos de corrupcion frecuentes. El golpe de estado
perpetrado por los generales Uriburu y Justo, que derroco por la fuerza al presidente
Yrigoyen, inauguré una seguidilla de interrupciones civico-militares a la democracia

cada vez mas violentos.
Politica de Trabajo

En esta época, surgen algunos cambios coincidentes con el avance del capitalismo
en la regidn. La politica de trabajo no hizo sino seguir la corriente de las economias
urbanas de manufacturas y de servicios, que tendia a una creciente salarizacion. A la
par, comienzan a producirse los primeros grandes conflictos entre capital y trabajo con
intervenciones estatales predominantemente represivas. Los conflictos que la propia
época denominara “cuestion social” seran progresivamente protagonizadoS por los
nuevos inmigrantes asalariados, el problema de infraestructura urbana que representan,
y su “indisciplina” respecto de las condiciones prevalecientes de salarizacion (Soldano y
Andrenacci, 2006, 54).

La iglesia Catodlica, alarmada por las agitaciones obreras en Europa, condenaba al

liberalismo ateo y exigia una mas humana consideracion del obrero en sus relaciones
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con el capital. Ya no alcanzaba con el ejercicio y fomento de la beneficencia, hacian
falta intervenciones estatales profundas y eficaces. El problema social era mucho mayor
que en los tiempos de la fundacién del Estado Nacion. Para hacer frente a esta
problematica, los sucesivos gobiernos implementaron vastas politicas de carécter central
y también represivas. En la Argentina, el gobierno habia reaccionado en forma diversa
ante la apremiante efervescencia popular. En 1902 se dictd la ley de Residencia para
expulsar a los extranjeros agitadores; en 1903 se traté de dar mayor representatividad a
las camaras, estableciendo la eleccién de diputados por circunscripciones; en 1904, el
Poder Ejecutivo remitié un proyecto de Codigo de Trabajo; en ese mismo afio se dio
cobertura previsional a todos los empleados de la administracion central del Estado y en
1915 los ferroviarios crearon la primera caja previsional para trabajadores privados

generalizandose esta politica previsional.
Politica asistencial

La Sociedad de Beneficencia continué cumpliendo su rol histérico de
disciplinamiento y control moral. En la Argentina de fines del siglo XI1X y principios
del siglo XX se hacia indispensable para el Estado, que se sentia amenazado por el
desorden social, consolidarse, instalando un modelo de sociedad y de familia. La
beneficencia representé a nivel nacional un medio para imponer controles en los
sectores subalternos de la sociedad, erradicar el molesto espectaculo de la pobreza y, de
paso, “corregir” a las masas populares bajo el precepto positivista de que el progreso
serfa indefinido en tanto se hiciera caso a lo que dicta la razén."” Todo esto acompafiado
de politicas educativas con el acento puesto en la educacién como motor del progreso,
siempre con los condicionamientos ideologicos a los que hacemos referencia. La

docencia tenia una responsabilidad transformadora y se destacaba su misién casi

7 «“Tomemos un obrero cuyo trabajo esta bien pago y expuesto a pocos paros, su mujer es hacendosa y gana ademés
un pequefio salario trabajando en casa; no tienen sino uno o dos hijos. Si la sensibilidad y la inteligencia de este
hombre estuviesen lo bastante cultivadas para que apreciase otros placeres que la bebida, las barajas y el café
concierto, si estuviese instruido en higiene y supiese que la salud es el primero de los bienes, si para conservar la suya
estuviese resuelto a refrenar varias de sus tendencias y ademas de todo eso tuviese una voluntad de hierro... jOh,
entonces cuantos cambios en su existencia! (Bunge, 1910 - 1911).” En Carballeda, A. J. (2002). La intervencion en lo
social. Buenos Aires: Paidos. p. 28.
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sacerdotal. Hacia fines de siglo, Buenos Aires fue considerada modelo en América

Latina y reconocida mundialmente en la acabada organizacion de la beneficencia®®.
Politicas universalistas

A partir de las investigaciones realizadas por Aguil6 (2005), podemos afirmar que
llas intervenciones tendientes a paliar los problemas educativos y de salud publica
marcaron un punto de inflexion, a principios del siglo XX, con las précticas de tipo
asistencialista y/o represivo a indigentes y menesterosos del siglo pasado. Hay algo que
también las diferenciaba notablemente: las politicas de salud son realizadas en forma
compartida por instituciones privadas y el Estado, mientras que en el &mbito educativo
la preeminencia estatal es casi total.

En 1880 se cred el Departamento Nacional de Higiene constituyendo el comienzo
de las politicas sanitarias estatales. La Ley Organica del Departamento Nacional de
Higiene de 1891 completo este cuadro con regulaciones en materia de higiene y salud
publica. Estas primeras practicas en el campo de la salud por parte del Estado se
limitaban a la Ciudad de Buenos Aires (la relacion con las provincias era débil y la
administracion sanitaria nacional no tenia jurisdiccion sobre ellas). En éstas el
mutualismo ocupaba un lugar preponderante en cuanto a la atencion médica. En
definitiva, son las primeras acciones normativas y de corte higienista que el Estado

argentino encara.

Respecto a la politica de educacion, la ley 1420 de 1884, instaura el Sistema
Nacional de Educacion por el que se consagro la educacion laica, gratuita y obligatoria
hasta los 14 afios de edad (no sin oposicion de la iglesia catolica) y en 1905 la
denominada ley Lainez facult6 al Poder Ejecutivo a instalar escuelas en todo el territorio
nacional a pedido de las provincias. Produciéndose de esta manera la expansion del
sistema educativo (una de cuyas caracteristicas fue el caracter fuertemente

centralizador) a la vez que se sustraia de la esfera de la beneficencia la formacidn de los

18 \er Zuntini, L.; Comanto, M. del R. y Tamer, M. (2001, julio). El asilo, espejo de una época. Revista “Historias de
la Ciudad — Una Revista de Buenos Aires” (N° 10). Consultado el 3 de noviembre del 2010. http://www.la-
floresta.com.ar/documentos/elasilo.
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sectores populares y se combatia la heterogeneidad cultural de la sociedad de fin de
siglo.*®

Hacia 1918, la educacion universitaria deja de ser un baluarte de las clases
dominantes para convertirse, con la Reforma, en un elemento més de la integracion
nacional en aquellos afios. De esta forma, la educacién superior comienza a
experimentar una extension y universalizacion del acceso de la poblacion durante los
afios posteriores a la Reforma. Pero la verdadera explosion de la matricula opera junto a
los cambios sucedidos durante los afios cuarenta, en los que se modifican fuertemente

las condiciones socioecondmicas de los asalariados.

En cuanto a la vivienda, ain cuando el Banco Hipotecario Nacional fue creado en
1886, no hubo por décadas una politica estatal que planificara la problematica de
vivienda. Hay que esperar la llegada del primer gobierno peronista para encontrar una

politica sistematica y masiva en estas areas.
El lugar de la politica social

En esta etapa se produce un corrimiento del centro gravitacional de la politica
social producto de un nuevo resultado en la disputa hegemonica. Si en la etapa de
fundacion del Estado argentino el centro que organizaba la respuesta a la situacion
indeseada era la accion privada, en esta etapa es el Estado el que comienza a intervenir
como responsable. Todos los ejemplos concretos nos permiten afirmar con Aguild
(2005) que, con el cambio de racionalidad (en cuanto a la aparicion de la "*cuestion
social™™ como problema publico) en esta etapa podemos observar las primeras
politicas sociales implementadas en Argentina. Es decir, existe la definicion de
situaciones indeseadas que afectan a grupos o individuos las cuales deben ser
solucionadas desde el accionar estatal. Este proceso alcanz6 su maxima dimension en el

marco del modelo socio-econdmico y estatal de la proxima etapa

Podemos observar como, a medida que avanza el modo de produccion capitalista y
se consolidan las relaciones sociales en él imperantes, se vuelve mas necesaria la

intervencion del Estado para contener esos “efectos no deseados” y para legitimar dicho

19 Segin Soldano y Andrenacci (2006), la tasa de analfabetismo cae del 77% al 35% entre 1869 y 1914 junto a un
crecimiento del 150% en la escolarizacidn primaria (de un 20% a un 50% entre esos afios).
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modelo de acumulacién. Pero en este periodo se introdujeron variables no econdémicas
que determinaron, también, la rapida apariciobn de politicas universalistas: la
inmigracion masiva redund6 en ciudades superpobladas y en la necesidad de integrar

culturalmente a los recién llegados.
La aparicion de la politica social

Con la instalacion definitiva de la sociedad capitalista industrial, la sociedad
reclama y espera recibir del Estado aquellas prestaciones sociales basicas que le
permitan tener un nivel de vida minimo (establecido por esa sociedad en ese momento

determinado).

Con la aparicion de nuevas formas de manifestacion del conflicto social, van
desapareciendo las intervenciones de tipo excluyentes o bien de beneficencia, para dar
lugar a una intervencion estatal centralizada y permanente. Esta situacion de
surgimiento de la politica social se produce en Europa a fines del siglo XIX: Gran
Bretafia y Alemania aplicaron una serie de politicas centralizadas con el objeto de

superar una situacién indeseada.®

Antonio Morell (2002) dice lo siguiente al momento de explicar la situacion de
Europa en el siglo XVIII, sin embargo, esta reflexion es aplicable a la realidad argentina
de fines del siglo XIX (considerando las distancias historicas): “en este nuevo contexto
de relaciones social y/o laborales, la principal division de la sociedad ya no se dara entre
ricos y pobres, ni la estructura se caracterizard por su caracter estatico, sino que se
iniciara lo que con el tiempo sera una radical diferenciacion entre aquellos que obtienen
sus medios de subsistencia a través del trabajo, y por tanto ocupan una posicion definida
en la estructura de clases, y aquellos que, por distintas razones, no acceden a un trabajo
y, en consecuencia, dirdn los discursos dominantes de la época, han de ser mantenidos
por el resto de los trabajadores honrados y virtuosos rebajando su nivel de bienestar.
Los vagos y perezosos deben ser estigmatizados y castigados, sometiéndoles a un
régimen de trabajo y disciplina tan insoportable que elimine sus malos habitos y les

haga desear acogerse a las obligaciones de un trabajo asalariado. Las personas que no

Zf’ Para profundizar sobre esta temética, consultar Kusnir, L. (1996). La politica social en Europa. México: Miguel
Angel Porrda Grupo Editorial.
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son capaces de trabajar deben ser mantenidas por la sociedad, pero al minimo nivel se
subsistencia” (Morell, 2002, p.28).

Ya no se trata de la negacion de la que eran objeto los nativos, gauchos, orilleros y
mulatos de las primeras décadas de vida independiente. De hecho el “problema” ya
habia sido “resuelto” a la usanza de su tiempo: la conquista del desierto habia
eliminado, literalmente, el problema de fronteras con los indios. El objetivo de las
politicas sociales correspondientes a esta etapa de la historia argentina son, por un
lado, la integracion social de vastos contingentes de inmigrantes llegados al pais; vy,
por otro, la provision de algunos "'servicios sociales™ a las personas que constituian
la mano de obra de la industrializacion incipiente. Con este tipo de intervenciones
del Estado se hacen mas accesibles aquellos bienes y servicios necesarios para la
reproduccion de la vida que el sistema capitalista va negando a medida que se

consolida.

Observamos entonces que con la instalacion en el pais de la denominada "cuestion
social" se produce el quiebre definitivo entre la logica de la beneficencia (en donde el
asistido no tiene derechos sino que prima la buena voluntad del benefactor) y la l6gica
del derecho social (en donde por el solo hecho de ser ciudadano se tiene el derecho a

recibir ciertas prestaciones sociales).

Este es un cambio radical: el Estado asume la responsabilidad de resolver los
problemas sociales, independientemente de que las intervenciones que se decidan y
ejecuten para paliar o suprimir los problemas detectados las ejerza el propio Estado,
instituciones privadas u organizaciones civiles como la Sociedad de Beneficencia, o el

estado en forma mixta con alguna de éstas.

EL ESTADO REGULADOR-INTERVENTOR

Una Argentina Industrial

Desde la perspectiva de Jorge Abelardo Ramos (1957), a diferencia del proceso que
la crisis del afio 1930 engendro en el Brasil, donde un movimiento nacional encabezado

por Vargas dirigié la evolucion econdmica hacia una deliberada industrializacion, la

48



caida de Yrigoyen disolvié el movimiento nacional hacia nuevos rumbos. Tomé el
gobierno la oligarquia ganadera, desplazada del poder en 1916 por Yrigoyen, y s6lo
atind a envilecerse ante el Imperio britanico. Se estableci6 asi la dictadura provisional
del general Uriburu. Poco después, el general Justo asumia el gobierno gracias a
elecciones delictuosas con las que inaugura la llamada "década infame". EI conjunto de
leyes aprobadas, la politica de carnes, la creacion del Banco Central, estuvo dictada por
la exigencia britanica de comprar las carnes argentinas sélo a cambio del control inglés

de la economia nacional.

Pero la crisis produjo milagros inesperados. Por la ausencia de divisas y el
hundimiento de los precios, el gobierno oligarquico establecié el control de cambios y
aumento los derechos aduaneros. Ademas, por otro lado, las economias europeas
estaban muy dafiadas a causa de la guerra lo que hizo que dejaran de llegar algunos
productos y se iniciara un proceso de sustitucion de importaciones que, combinado con
los efectos de la crisis mundial y la preeminencia de las teorias keynesianas, multiplico
el crecimiento industrial nativo. Por esa razon comenzo a desarrollarse sin apoyo
oficial una industria de consideracion. Al mismo tiempo, se prohibié la inmigracion
europea que desde principios de siglo habia colonizado la "pampa gringa™ del Litoral.
Con la aparicién de nuevas fabricas que debian sustituir las importaciones prohibidas, se
comenzd a requerir cada vez mas mano de obra. Como ésta ya no podia provenir del
exterior, los nuevos obreros llegaron de las olvidadas provincias agrarias del interior por
lo que se modifico profundamente la fisonomia social y racial de la ciudad “casi

europea” de Buenos Aires.

Otro fendmeno mundial intervino definitivamente en la historia argentina: la
Segunda Guerra Mundial. Tanto los Aliados como el Eje provocaban una polarizacion
entre bandos que era muy dificil de eludir sin pagar altisimos costos. “La vieja
oligarquia argentina era angléfila y rupturista: deseaba entrar a la guerra para ayudar a
sus amigas Gran Bretafia y Francia. Pero habia militares patriotas, intelectuales
solitarios y desconocidos revolucionarios que rehusaban apoyar a los explotadores del
pais en nombre de una ‘democracia’ que los argentinos habian dejado de conocer hacia
muchos afos” (Ramos, 1956, p.13). La Argentina habia elegido el neutralismo, que era

demasiado poderoso en el Ejército para acceder al mandato aliado de romper con el Eje.
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El peronismo

El golpe civico-militar del 4 de junio de 1943 impulsé al coronel Perén como el
caudillo politico del Ejército. Desde el comienzo buscé el apoyo de los obreros sin
organizar (los sindicatos eran poco representativos y estaban en manos de socialistas y
comunistas) y promovié la formacién de grandes entidades gremiales. Las enormes
corrientes de obreros provincianos y portefios ingresaron a estas organizaciones en masa
y obtuvieron derechos que no habian conocido nunca. Con el apoyo abierto del
embajador norteamericano Braden, la oligarquia prepard un golpe que derrib6 a Perén.
El 17 de octubre de 1945 la respuesta de las masas populares y del sector del Ejército
fiel a Perén se manifestd en gigantescas huelgas generales que devolvieron la situacién

a su estado anterior.

Las elecciones del 24 de febrero de 1946 legitimaron el ascendente obtenido por el
joven militar en las mayorias argentinas. El triunfo electoral de Perdn y sus dos
gobiernos congregaron sectores sociales del mas diverso origen. Aparecia como un
verdadero frente nacional al que confluian los restos del yrigoyenismo agrario, algunos
débiles sectores empresarios, socialistas que rompian con su partido, sindicalistas
tradicionales y nuevos sindicalistas, importantes sectores de la Iglesia catolica, grandes
grupos de la clase media de provincia vinculados al mercado interno, obviamente la

clase obrera y, detras del conjunto, el Ejército.

Los obreros peronistas procedian en su mayor parte de las regiones agrarias de la
Argentina e ingresaban a la industria, cambiando no sélo sus condiciones de aislamiento
rural anterior por las ventajas urbanas de todo orden, sino que valoraban los aspectos
positivos del régimen capitalista, en relacion con las condiciones de dependencia

personal agraria anterior.

El régimen peronista fundd su politica, de amplia progresividad histdrica, en una
circunstancia coyuntural: los altos precios de los productos agrarios alcanzados en la
postguerra y en las reservas de divisas acumuladas por las exportaciones argentinas no
pagadas durante el conflicto. Las divisas se emplearon en la adquisicion de bienes de
produccidén y en la repatriacion de la deuda externa, cancer de la balanza de pagos. Los

precios agrarios permitieron al peronismo financiar la industria. Sin embargo, como
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dice Ramos, el segundo paso de la revolucion peronista no fue dado: éste consistia en
proseguir la industrializacion no ya con las diferencias de precios de las exportaciones
agrarias, sometidas a la depreciacion internacional, sino mediante la expropiacion de la
oligarquia financiera, ganadera y comercial intacta. En ese momento la contraofensiva
oligérquica derrib6 el régimen peronista, justamente porque el peronismo no la habia
destruido.

Si bien el apogeo del Estado regulador-interventor se encuentra durante la época
del peronismo de las décadas del cuarenta y cincuenta, podemos afirmar que los
principales rasgos de esta matriz sociopolitica se mantienen aun durante los gobiernos
militares, y hasta mediados de la década de los setenta. Sin embargo, la relacion entre
Estado y movimiento obrero organizado fue el aspecto mas conflictivo y cambiante del
periodo que se inicia con la autoproclamada Revolucion Libertadora y finaliza con el,

también autoproclamado, Proceso de Reorganizacién Nacional.*
Intervencionismo estatal y justicia social

Siguiendo con el analisis que realiza Aguilé (2005), podemos asegurar que durante
la década del ‘30, en gran parte de los paises de Europa y América las reglas de juego
en la politica publica comenzaron a cambiar en el sentido de una mayor intervencion
estatal en la regulacion y orientacion de las interacciones sociales, dejando
paulatinamente atras los mecanismos asignadores del mercado nacional e internacional,

propios de un periodo anterior.?

Durante el transcurso de la fase del peronismo clasico (1943-1955), en
Argentina se consolidd una matriz socioeconomica que, mas alla de sus
complejidades, construyé un esquema de proteccion social que garantizd
legalmente la seguridad social y posibilito el acceso masivo de la poblacién a una

gran extension de politicas reguladoras en las areas de salud, educacion, vivienda,

21 |a situacién no era sencilla ya que el partido mayoritario estaba proscrito y los sindicalistas eran a la vez
representantes de los asalariados y del peronismo proscrito. Esta tension se expresa, aunque con la intervencion de
otras variables, en la rebelion obrero-estudiantil del Cordobazo en 1969 y otros acontecimientos similares en
Tucumdn, Catamarca, Corrientes y Mendoza.

2 «Con respecto a las experiencias nacionales pioneras de las politicas sociales, un lugar destacado en el terreno
doctrinario es el que les corresponde a Inglaterra y Alemania. La primera, como legado de la época victoriana
decimononica que plasmé a comienzos del presente siglo [siglo XX], y la experiencia alemana, por su parte, asociada
a la figura de Bismarck durante el imperio a fines del siglo XIX y a la Republica de Weimar en la inmediata primera
posguerra.” Kusnir, L. (1996) La politica social en Europa. México: Miguel Angel Porrda Grupo Editorial. p. 25.
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asistencia social y proteccion laboral; todo ello dentro de un esquema econémico
fuertemente redistributivo y basado en la industrializacién sustitutiva de
importaciones que disefid, a su vez, un modelo cercano al pleno empleo. Estas
intervenciones sociales tomaban la forma de acciones legales y de derechos otorgados a
personas que lograban su adscripcién social mediante su status ocupacional; se baso a
su vez, en fuertes identidades sociales construidas a partir del discurso politico basado
en la justicia y en la igualdad social y en instituciones y actores sociales que
combinaron una logica representativa entre sindicatos, trabajadores y poder politico
(Neri, 2007).

Politica de trabajo

Soldano y Andrenacci (2006) afirman que en el Estado Social (categoria
equivalente a nuestro Estado regulador-interventor) las relaciones salariales se
transformaron en un estatus, tendencialmente homogéneo, garante de ciertas
condiciones de vida frente a las irregularidades del ciclo economico y los riesgos de la

vida activa, incluso habilitante de procesos de movilidad social ascendente.

Esta etapa cambié la relacion entre las ldégicas de intervencion social
“centrales” y “en las margenes”, haciendo de las primeras, el centro de
gravitacion, y de las segundas, un elemento complementario. Se consolido un nuevo
tipo de intervencidn en el centro basada en una proteccion de los asalariados por parte
del Estado a través de una mayor intensidad en la regulacion de los contratos de trabajo,
del crecimiento de los salarios reales y de la extension cualitativa y cuantitativa del
“salario indirecto” en forma de seguros sociales. Estas transformaciones se pusieron en
marcha con la inauguracion de una relacion menos conflictiva entre capital y trabajo a
partir de la intervencion estatal en los conflictos salariales. Este proceso sellé la alianza
estratégica entre sindicatos y gobierno. La masiva afiliacién de los asalariados y la
creciente obligatoriedad de los aportes a fondos sociales convirtieron a las federaciones
sindicales en el anclaje basico de la proteccion social argentina (Andrenacci et al.,
2004a).

El aumento del salario real se convirtio en el elemento primordial de transferencia

de ingresos de tipo redistributiva. Ademas de la intervencion gubernamental en las
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negociaciones salariales, casi siempre a favor de los trabajadores, la disminucién de los
costos de la canasta familiar (alquileres, servicios publicos, etc.) incidié decisivamente
en la mejora del salario real. En los afios del peronismo aparece la figura de las

asignaciones familiares que estudiaremos con mayor detalle mas adelante.

Con la creacion del Instituto Nacional de Previsién Social se extendié la cobertura
previsional a la casi totalidad de los asalariados, de 482.000 en 1943 a 4.691.000 en
1954 segun Soldano y Andrenacci (2006), y se transformaron los regimenes de

capitalizacién en sistemas de reparto.?
Politica universalista

Los cambios sucedidos durante el periodo correspondiente al peronismo clasico

(1943-1955) fueron clave también para el conjunto de politicas de corte universalistas.

En cuanto a la educacion publica, tanto la creacion de instituciones educativas
como la matricula se estancaron en el periodo 1930-1943, pero las politicas del gobierno

posteriores produjeron una enorme masificacion de la ensefianza media y secundaria.

En relacion a las politicas de salud, se destaca la centralizacion de todos los entes
dedicados al tema en la Direccion Nacional de Salud (en 1944). También se sanciono el
Caodigo Sanitario Nacional en 1947 con la elevacion de la Secretaria de Salud al rango
de Ministerio. Sin embargo, la expansion de la red de hospitales publicos y de su
capacidad de atencion sera resultado del esfuerzo presupuestario de los gobiernos
provinciales y de la Fundacion Eva Perén. (Soldano y Andrenacci, 2006) De todas
formas, el sistema de salud sigue siendo compuesto, es decir, también intervienen
fuertemente las obras sociales sindicales y el sector privado. Segun Aguilé (2005), la
denominada Revolucion Libertadora (1955-1958) pretendio sin éxito reducir el sistema
de salud. Lo mismo puede decirse de la administracion radical de Frondizi que intentd

reordenarlo y racionalizarlo. Con el nuevo gobierno militar del general Ongania (1968-

% «En la década peronista se logré la extension de la cobertura previsional a casi la totalidad de la poblacién
econdmicamente activa. El Gnico sector que faltaba incorporar, los trabajadores del servicio doméstico, obtuvo su
régimen jubilatorio en 1956, un afio después del derrocamiento del gobierno peronista. La expansion de la cobertura
real se multiplico por casi seis veces entre 1939 y 1949”. En Alonso, G. V. (2000). Evolucion histérica del sistema de
seguridad social argentino. En Politica y seguridad social en la Argentina de los “90 (p.p. 45-79). Madrid: Mifio y
Dévila Editores. p.54.
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1972) se debilitd la presencia del sector publico en el campo y se facilité el desarrollo
del sector privado reforzado por el cambio de modalidad de operacion de las obras
sociales que de prestadoras directas pasan a ser intermediarias entre sus afiliados y el
sector privado. Este proceso se consolida con la sancion de la Ley 18.610 de Obras
Sociales de 1.970 que otorgd el manejo de las mismas a los sindicatos y establecié un
piso de contribucion para trabajadores y empleadores para su financiamiento.

En cuanto a la politica de vivienda, la presencia del Estado se inicia en forma mas
sistematica y con caracter masivo bajo el gobierno peronista, se intensifica la politica
crediticia hacia el sector basado en la gran disponibilidad de recursos provenientes de
los sistemas de seguridad social. Esta forma de financiamiento hace crisis en los afios
sesenta, momento desde el cual se apelan a distintas fuentes para financiar estas
politicas. Este esquema se completa en el afio 1972 en el que por Ley 19.929 se crea el
Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI) con el objetivo de completar la politica
Ilevada a cabo por el Banco Hipotecario Nacional financiando viviendas multifamiliares

y obras de infraestructura y equipamiento comunitario (Aguilo, 2005).

El cambio maés acentuado en politicas universales se produjo con la estatizacion de
los servicios publicos. Durante el periodo correspondiente al peronismo clasico se
nacionalizaron o se crearon instituciones publicas de servicios en las comunicaciones,
en una parte importante del sistema de transporte urbano e interurbano, en la

infraestructura sanitaria y en los servicios de energia.
Politica de asistencia

La asistencia social fue efectivizada por primera vez en términos de derecho
ciudadano poniendo en crisis la l6gica de los dispositivos filantropico-caritativos de la
beneficencia.?* A pesar de la necesidad de crear un sistema publico de asistencia a

la pobreza que integrase distintas intervenciones bajo el ambito Estatal, el grueso

% En la década de 1930, después de la crisis mundial, la Sociedad de Beneficencia se cobija bajo la proteccion de la
Iglesia, buscando evitar el reclamo cada vez mas fuerte, ain de los sectores nacionalistas, de instrumentar politicas
mas centralizadas desde el Estado. Sin embargo, todavia en la década del treinta, las relaciones entre la ctpula del
Estado y las sefioras de la Sociedad de Beneficencia pasan principalmente por los vinculos personales. Pero es unos
afios mas tarde cuando se evidencia como la organizacion estatal toma cada vez més injerencia en la politica social.
Es evidente que ante la creciente burocratizacion del Estado, las "damas” pertenecen al pasado.
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de la politica asistencial publica se canalizé a través de la Fundacién Eva Perén.?
Desde la perspectiva de Soldano y Andrenacci, la Fundacién Eva Perdn realiz6 un doble
tipo de accion: la “ayuda social directa” —distribuciones de bienes (muebles, ropa,
juguetes, maquinas de coser, medicamentos y equipamiento medico) y de dinero
(efectivo y becas)- y el mantenimiento de una infraestructura de instituciones
asistenciales —hogares de transito de ancianos y proyectos de vivienda, hospitales,
centros recreativos, colonias de vacaciones, proveeduria de bienes a precios
subsidiados-. Por otro lado, manejaba fondos provenientes del Estado, principalmente,
al igual que la Sociedad de Beneficencia, disuelta dos afios antes de la creacion de la
Fundacién. Este mecanismo tuvo que ver, seguramente, con la doble significacion que
adquiria este instrumento cuasi-estatal: por un lado la consolidacion de la idea de
obligacion del Estado en la atencion a la pobreza y, por otro, el descubrimiento del
potencial electoral y politico de la asistencia social.

Como afirma José Luis Moreno (2004), es notable como la Fundacion adopto el
mismo criterio de su antecesora, la Sociedad de Beneficencia, que utilizaba los fondos
del Estado y de los particulares, pero manejaba con discrecionalidad la ayuda segun su

vision de la politica.
El lugar de la politica social

En el transcurso de la primer parte de la etapa que denominamos del Estado
regulador-interventor, se consolida definitivamente la politica social en Argentina.
Podemos afirmar que opero una centralizacion planificada desde el Estado Nacional que
ordend en gran medida tanto la politica de trabajo como la universalista y la asistencial.
Es decir, existio un consenso respecto a las prioridades fundamentales, a lo que es
deseable, y un reconocimiento de la responsabilidad publica que concierne al Estado

sobre esa cuestion que se tradujo en la definicion de un umbral claro debajo del cual los

% Es muy probable que haya sido falso el relato que instal6 la Revolucion Libertadora de 1955 sobre que Eva Perén
mando a disolver la tradicional Sociedad s6lo por egoismo. Es mas razonable pensar que la decision de “sacarlas del
medio” ya estaba tomada mucho antes de su formal disolucion.

Como dice Susana Delgado en “Los tachones del discurso que refuerzan el mito: El enfrentamiento entre Eva Peron
y la Sociedad de Beneficencia”, 2009, hay dos factores fundamentales que contribuyeron a la disolucion de esta
Sociedad: el manejo de un presupuesto en manos de un sector de la oligarquia, a su vez femenino y catdlico, y el
anacronismo del concepto de “caridad” frente al de “justicia social” méas propio del Estado Moderno de Bienestar. En
rigor, la suerte de la tradicional institucion estaba conceptualmente sellada desde mucho tiempo antes de que Evita
pudiera tener injerencia alguna. La beneficencia, tal como se la concebia y practicaba hasta entonces en nuestro pais
tocaba su fin para dar paso a la justicia social.
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sujetos se convertian en acreedores de la ayuda estatal (sea una mejora en las

condiciones laborales, sea a través de la asistencia directa).
La consolidacion de la politica social

En coincidencia con Grassi (1994), entendemos al Estado de Bienestar como la
experiencia institucional de un pacto de dominacién, como un actor corporativo, y como
un espacio de lucha social, que formé parte de un modelo de acumulacién relativamente
exitoso, en términos de la contradiccion acumulacidn-legitimacion. Es decir, el Estado
de Bienestar fue parte constitutiva del modelo de acumulacion que podemos llamar
keynesiano. A su vez, fue el aparato que garantizé la acumulacion capitalista durante
ese periodo a través de un conjunto de mecanismos legitimadores de dicha acumulacién
que se cristalizaron en una politica social activa. El sistema de politicas sociales que
emerge de la administracion peronista era coherente con el tipo de Estado y con el tipo

de politicas publicas inherentes ese modelo de desarrollo socio-econémico.

Con el incremento del pauperismo, éste se transforma en un problema social donde
los ciudadanos libres que venden su fuerza de trabajo en el mercado se convierten en la
poblacion objeto de las intervenciones. En el mismo movimiento, de filantropia a
derecho social, es el Estado el que se va haciendo cargo de las nuevas acciones que
enfrentan la problematica. Sin embargo, en el esquema del Estado Social, la pobreza no
constituia un elemento central ni como problema social ni como objeto de intervencion
publica; si bien en algunos enclaves la pobreza existia, lo hacia de manera residual y
nunca de manera masiva como la conocemos actualmente (Neri, 2007). Fue la categoria
de ciudadano, y de trabajador en el caso argentino, la que se convirtié en el objeto de la

intervencion social.

Kusnir (1996), afirma que el Estado de Bienestar se institucionalizé en la Europa
Occidental de la segunda posguerra, al producirse un rapido crecimiento de las politicas
y programas sociales en muchos de los paises y que este desarrollo estuvo asociado con
un largo ciclo de expansion econdmica y con el éxito que los paises beligerantes
exhibieron en los procesos de reconstruccién y posterior progreso de sus aparatos

productivos, tecnoldgicos e institucionales.
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Este cambio en la relacion estado-mercado-sociedad tuvo expresiones particulares
en cada pais. Acordamos con Aguild que el desarrollo del Estado de Bienestar argentino
oper6 mediante una acumulacion superpuesta de distintas l6gicas que terminaron
constituyéndolo en un “hibrido institucional”?® que se podria llamar “modelo argentino™
por sus particularidades distintivas respecto de los modelos mas “puros” que tuvieron

lugar en algunos paises desarrollados.?’
El modelo argentino

Los inmigrantes de principio de siglo ya estan absolutamente fundidos con la
sociedad argentina y el problema de la integracion cultural esta resuelto. Con el proceso
de sustitucion de importaciones, se produce un movimiento migratorio interno enorme
que inclina la balanza hacia una vida mucho mas urbana que rural y, conjuntamente, se
consolida la relacion salarial a través de la cual los ciudadanos (antes peones de campo,
hoy trabajadores industriales) irdn adquiriendo un conjunto de derechos atados a su
calidad de trabajador.?®

En nuestro pais, la expansion de los derechos sociales, no esta ligada a la
expansion de la ciudadania, sino a la constitucion misma de la categoria de “los
trabajadores”. Este serd, para el ordenamiento hegemonico, el umbral que define
quiénes merecen la intervencion y quiénes no. Como vemos, este umbral es

relativamente alto, lo que nos permite deducir que el modelo de sociedad al que se

% «“En el contexto de América Latina, Argentina es un caso pionero en el desarrollo de las instituciones tipicas del
Estado de Bienestar. Sin embargo, el régimen argentino tenia sus particularidades en comparacién con los modelos
europeos, especialmente: i) ausencia de partidos politicos competitivos durante gran parte de su desarrollo; ii)
configuracion hibrida combinando elementos de los distintos ‘regimenes’ vigentes en los paises centrales; iii)
ausencia de instituciones tipicas como el seguro de empleo, que recién aparece a comienzos de la década de los 90,
en la fase de crisis y retraccion del sistema.” BARBEITO, Alberto y LO VOLO, Rubén (2002) “La reconstruccion
econdmica y social después del consenso de Washington: el ingreso ciudadano”, en “La renta basica en la agenda:
objetivos y posibilidades del ingreso ciudadano”. Por VAN DER VEEN, Robert; GROOT, Loek y LO VUOLO,
Rubén, editores. Pag. 431.

27 para profundizar sobre los tipos de Estado de Bienestar europeos, consultar MONTAGUT, Teresa (2000); “Politica
social”, Editorial Ariel, S.A., Barcelona. También consultar BARBEITO, Alberto y LO VOLO, Rubén (2002) “La
reconstruccion econémica y social después del consenso de Washington: el ingreso ciudadano”, en “La renta bésica
en la agenda: objetivos y posibilidades del ingreso ciudadano”. Por VAN DER VEEN, Robert; GROOT, Loek y LO
VUOLO, Rubén, editores. Ademas, ver HINTZE, Susana; “Politicas sociales Argentina en el cambio de siglo:
conjeturas sobre lo posible”; 1* ed.; Buenos Aires; Espacio Editorial; 2006.

% «“En la década del “40, el populismo consolidd el modelo de seguro social que, al vincular fuertemente a la
condicion de trabajador el acceso a la ciudadania social, tiende a fragmentar y estratificar siguiendo las lineas de la
estructura ocupacional. Pero en el caso argentino los procesos anteriormente referidos, junto con el bajo porcentaje de
poblacion rural y persistentes condiciones de pleno empleo, otorgaron a la fusion de trabajo asalariado/ciudadania un
considerable grado de universalidad y al sistema de seguridad social un menor grado de estratificacion comparado
con otros de América Latina”. ALONSO, Guillermo (2000); “Politica y seguridad social en la Argentina de los "90”,
Mifio y Davila Editores, Madrid. Pag. 46.
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aspiraba llegar a través de las intervenciones sociales (eso que llamamos “situacion

deseable), era mucho mayor que el definido en la etapa del capitalismo oligarquico.

En sintesis, los procesos simultaneos y relacionados de industrializacion,
urbanizacion, salarizacion y sindicalizacion, combinado con la ampliacion de los
derechos laborales y la existencia de pleno empleo, produjo un mecanismo de
inclusion en el que la condicion de trabajador se asimilaba con la de ciudadano. A
través de la pertenencia sindical se obtenia el derecho a cierto piso minimo de bienestar
individual. La politica social en los margenes se aplicd de manera residual para aquellos
que no accedian a un nivel minimo de calidad de vida, bien porque fueran
desempleados, bien porque fueran invalidos para el trabajo. Por esta razén, se hace
comprensible que la politica asistencial no haya sido centralizada y gestionada
directamente por el Estado. La universalizacion, en el caso argentino, se derivd de la
amplitud de la categoria de trabajador, casi superpuesta a la de ciudadano, mas que de la
ampliacion de los derechos de ciudadania.

En palabras de Andrenacci, Falappa y Lvovich, “por la relevancia que tomo el
empleo asalariado en la division social del trabajo, los patrones de intervencion
‘centrales’ se han manifestado como instancias de consolidacion de los efectos
integradores de las relaciones salariales; los patrones de intervencion ‘marginales’
tendieron a ser compensatorios del no acceso al mercado de trabajo, creando
integraciones alternativas parcial o totalmente tuteladas” (Andrenacci et al., 2004a,
p.84). Desde la perspectiva de Barbeito y Lo Vuolo (2002), “no existian politicas de
ingresos que atiendan la categoria de ‘trabajadores pobres’, ni programas asistenciales
de empleo no seguro para desempleados. Los ingresos de la poblacion se sostenian
fijando niveles minimos y de convenio en el marco de empleo, y las escasas politicas
asistenciales distribuian bienes y servicios, no dinero” (Barbeito y Lo Vuolo, 2001,
p.431).

Luego del golpe de Estado de 1955 y a pesar de los intentos de revisar la politica
social peronista (con la revocacion de la Constitucion de 1949 que consagraba los
derechos sociales y laborales, por ejemplo), no se observan grandes cambios respecto de
lo que denominamos politica de trabajo —la centralizacion de las cajas previsionales se

produce en 1958 y de sus sistemas de reglas en 1969; en 1963 la ley regula por primera
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vez un salario minimo obligatorio e indexable; en 1970 se consolida el régimen de
seguros de salud de las Obras Sociales- (Soldano y Andrenacci, 2006). Las politicas
universales mantuvieron y profundizaron las tendencias anteriores ampliando el piso de
proteccion garantizados por la educacion, la salud y los servicios publicos. Las politicas
asistenciales, por su parte, continuaron ocupando un lugar marginal en el marco de una

economia de pleno empleo y masivamente formal.

El cuestionamiento al Estado y las propuestas privatizadoras, habian comenzado a
discutirse en el pais ya a partir de 1955, con la Revolucién Libertadora. Sin embargo, a
pesar de la inestabilidad politica caracteristica de la sociedad argentina y de la llegada al
poder de las expresiones méas conservadoras, las condiciones basicas del modelo se
sostuvieron. Aun bajo gobiernos oligarquicos y dictatoriales, transgresores sistematicos
de los derechos politicos, se mantuvieron los derechos del trabajo y las politicas sociales

por la resistencia activa del sindicalismo y los sectores peronistas.

ESTADO NEOLIBERAL REPRESOR

Esta etapa de la historia argentina comprende lo sucedido a partir de la irrupcion de
la dltima dictadura civico-militar en marzo de 1976 hasta la caida del presidente
Fernando De la Rda por la movilizacion popular de diciembre de 2001. Este periodo se
titula “neoliberal”, porque estuvo caracterizado por la aplicacion de un tipo particular de
politicas econdmicas. Recomendadas por los organismos multilaterales de crédito y los
gobiernos de los paises centrales desde el Consenso de Washington, estas politicas
comenzaron a aplicarse en nuestro pais con el gobierno de facto de Jorge Rafael Videla
y vivieron su hora de mayor hegemonia durante el gobierno de Carlos Saul Menem

(1989-1999). Este modelo se mantuvo inc6lume hasta diciembre de 2001, al menos.

Este periodo se caracterizd por la ligazon que existié entre la introduccion de un
modelo de acumulacién que beneficio a los grandes capitales trasnacionales -el
neoliberalismo- y la represion brutal y constante que allané el camino para dicho

modelo.
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Desde la perspectiva de Estela Grassi, para entender las razones de la crisis global
del modelo keynesiano debemos advertir que “si bien el alza de los precios del petréleo
de 1974, desencadend la crisis del modelo de acumulacion keynesiano y su Estado de
Bienestar, hay que rastrear las raices de la misma en los afios sesenta. Entonces
comienza a verificarse una caida del ritmo del aumento de la productividad y una
explosion significativa de los conflictos laborales, a lo que se sumoé la introduccion de
nuevas tecnologias que modificaron la organizacion taylorista del trabajo” (Grassi,
1994, p.25). En América Latina, esta crisis se pudo observar en el estancamiento de la
expansion industrial, en el crecimiento de los conflictos sociales y en el incremento de

la represién por parte del Estado.
El Estado regulador interventor fue puesto en crisis

Hasta ese momento, el Estado Social argentino no habia mostrado grandes fisuras
en cuanto a la situacion social. Los niveles de empleo seguian estando en el nivel
considerado de pleno empleo y los sistemas de salud y educativos no reflejaban signos
de crisis. Los conflictos, por el momento, estaban circunscriptos a problemas netamente
politicos. Esta situacion de relativo éxito del modelo regulador-interventor desalentaba
las posibles criticas: las politicas de Estado no podian ser modificadas totalmente
porque no existia un consenso que certificara dicha necesidad de cambio. Por esta
razon, desde 1955 en adelante, las sucesivas dictaduras civico-militares fueron
recrudeciendo sus métodos represivos dirigidos al movimiento obrero principalmente, el
partido mayoritario fue proscrito durante dieciocho afios, los sindicatos fueron
frecuentemente intervenidos, las camaras legislativas y la Corte Suprema de Justicia
anuladas, la Constitucion Nacional reemplazada por estatutos militares, etc. Sin
embargo, la relativa homogeneidad que caracterizo a la sociedad Argentina de mediados

de siglo no habia cambiado mucho.

Las grandes mayorias gozaban de los mejores niveles de vida jamas alcanzados en
la historia Argentina. Entonces, ¢por qué entrd en crisis el Estado Social? La respuesta
es que el Estado Social no entr6 en crisis, sino que fue puesto en crisis por algunos
sectores nacionales que habian visto disminuida su tasa de ganancias y actores
trasnacionales interesados en introducir sus productos al pais sin regulaciones de ningin

tipo.
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Parece repetirse la disputa del siglo XIX entre Partido Americano de San Martin y

el Partido Europeo de Rivadavia.
La dictadura civico militar

Cuando en Noviembre de 1974 se instaura el Estado de Sitio en el pais, se inicia un
proceso de avance gradual en la intervencion de las Fuerzas Armadas en la vida politica
e institucional argentina. Este proceso se aceleraria y profundizaria con la toma del
poder por los militares en la madrugada del 24 de Marzo de 1976%°. Los sucesos que
sobrevendrian, serian la estocada final que recibiria el movimiento obrero, golpeado
sistematicamente desde 1955. La mentada ‘“reorganizacidon nacional” constituiria un
golpe de fuerza de los sectores concentrados en su estrategia de lucha abierta y violenta

contra los sectores populares iniciada con el derrocamiento de Perdn.

Por supuesto, las causas profundas de la violencia politica, que tuvo su expresion
acabada en el transcurso del gobierno de facto, no encuentra sus origenes unicamente en
la disputa por el modelo econdmico, sino en una multiplicidad de factores propios de la

cultura politica argentina, muchas veces sometida al imperialismo.*°

Aquél régimen justifico ideoldégicamente primero, a través de la Doctrina de la
Seguridad Nacional, y luego aplicé métodos de terrorismo de Estado y genocidio
ideoldgico con la existencia de persecuciones, secuestros, torturas, asesinatos, y todo
tipo de crimenes contra la humanidad con el argumento de que existia un “enemigo
interno”.*" El resultado inmediato del terrorismo de Estado fue la disminucion dréstica

de de la masa critica por la imposicion del gobierno del miedo y la apatia, con la

2 «“Isabel” Peron es derrocada por las FF.AA. y se instaura el Proceso de Reorganizacion Nacional. El pais atravesaba
ya uno de los momentos de mayor fragmentacion politica tras los repetidos golpes de Estado y el surgimiento de
grupos armados clandestinos. Desde 1975 existian decretos secretos que ordenaban a las Fuerzas Armadas a
“aniquilar” los “elementos subversivos” en algunas regiones del pais. Pero su objetivo profundo era lograr la
definitiva derrota del los sectores populares, sean estos subversivos o simples disidentes.

% En 1930, las FF.AA. derrocaron al gobierno popular de Yrigoyen; en 1943, al gobierno oligérquico de Castillo; en
1955, a Perdn; en 1962 al gobierno de Frondizi; en 1966, a Illia; y en 1976 a “Isabelita”. Semejante regularidad en los
pronunciamientos militares indica claramente que la sociedad argentina sufre una particular disfuncionalidad: la
Argentina estd a mitad de camino entre el capitalismo avanzado tal cual se dio en Europa y Estados Unidos y una
estructura petrificada, puramente agraria, comercial y pastoril, tipica de una semicolonia disfrazada con un barniz
superficial de modernidad. La vieja oligarquia no deja avanzar hacia el capitalismo y la débil burguesia nacional es
incapaz de eliminar a la oligarquia. El Ejército se ha hecho intérprete, segun las circunstancias y el nivel politico de la
oficialidad, de uno u otro sector.

% Este terrorismo sistematico no era una novedad: la “Doctrina de la Seguridad Nacional”, ensefiada en la Escuela de
las Américas para muchos militares latinoamericanos, era una creacion del Pentagono para evitar la proliferacion de
frentes adversos a su politica; los métodos genocidas, por su parte, fueron ensefiados por los militares franceses de la
guerra de Argelia a los mismos militares latinoamericanos. Por supuesto, nada hubiera sido posible sin la
colaboracidn directa de sectores locales, que fomentaron esta extrafia formacidon profesional militar.
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consecuente desintegracion de las redes de solidaridad basicas. Este régimen violento
alland asi el camino para la aplicacion de politicas muy impopulares de corte neoliberal
en la economia y cumpli6 al pie de la letra la tarea que le cabe a los paises
semicoloniales en el proceso mayor del imperialismo. Con la dictadura militar comienza
un proceso de re-liberalizacion de la economia argentina al son de las recomendaciones
de los organismos multilaterales de crédito que pregonaban la necesidad del ajuste
estructural. “La politica econémica implementada por la dictadura militar a partir de
marzo de 1976 vino a poner fin a la etapa conocida como de Industrializacién por
Sustitucion de Importaciones” (ISI) (Costa, 2010, p.15).

Aquella crisis en que fue puesto el Estado de Bienestar -por la falta de garantias de
acumulacion que el modelo keynesiano ofrecia a los sectores concentrados de la
economia mundial- sobrellevo efectos mucho mas profundos en los paises endeudados.
En 1982, cuando estallo la burbuja de los petrodolares, se restringieron los préstamos
financieros a la vez que subieron las tasas de interés internacionales. Los paises
deudores ya no pudieron continuar salvando los vencimientos con mas y mas
endeudamiento “barato” y se termind la ilusién.>* Los capitales extranjeros optaron por
no invertir mas en los paises del tercer mundo y retiraron sus planes de inversion en
ellos. “Paralelamente, -y aun en el contexto del neoliberalismo hegemonico- las
naciones centrales impusieron un fuerte proteccionismo econémico que hicieron caer las
exportaciones de América Latina. Al mismo tiempo, entre las medidas de ajuste
estructural recomendadas imperativamente por el FMI y el BM se incluia, para las

naciones endeudadas, la apertura de sus mercados” (Grassi, 1994, p.27).

La dictadura militar, muy deslegitimada por la represion, la censura, los negocios
oscuros y los pésimos resultados econémicos, intenta salvarse apelando a un viejo
sentimiento patriotico y yendo a la guerra de Malvinas. Tras el rotundo fracaso militar

en la guerra, no habia mas que decir, la transicion democratica era la Unica salida.

% Yrigoyen (1916-1922) disminuye considerablemente el peso de la deuda, Perén (1946-1955) termina de cancelar
unos 264 millones, dejandola en cero. Entre 1955 y 1976, en el transcurso de veintitn afios, se habian acumulado
7.800 millones de dolares de Deuda. Durante la dltima dictadura, entre 1976 y 1983, se multiplic6 por seis la Deuda
Externa Argentina: pasé de 7.800 a 45.000 millones de dolares, es decir, 37.000 millones en sélo 6 afios. Desde
aquél entonces, el factor “deuda externa” aparece como determinante de la economia nacional. En el periodo de
Alfonsin (quien no realiza el pregonado “juicio a la deuda”, por su caracter de ilegitima), la deuda crece a 58.000
millones, en gran parte por el crecimiento de las tasas de interés sucedida en 1982. Durante la década menemista, la
deuda pas6 a 146.000 millones de dolares. Informacion obtenida de Pontoni, A. “Deuda, Default y Canje” en
www.clubmacro.org.ar, 25/01/10.
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Alfonsin

Para 1982, Raul Alfonsin se habia convertido en un activo denunciante de las
violaciones sistematicas de los derechos humanos. Esa imagen y las promesas de
recomposicion institucional lo llevaron a ser el primer presidente post proceso. En la
década del ’80, una vez desactivada la resistencia popular, comienza a desmontarse el
Estado interventor. EI quiebre del modelo de acumulacion, que pone en crisis el estilo
de gestion estatal es paraddjicamente coincidente con la etapa de democratizacion de

buena parte de los paises latinoamericanos.

Queda claro que la disputa hegemdnica de aquellos afios habia sido resuelta por la
fuerza. El debate sobre el lugar que debia ocupar la Argentina en el concierto de
naciones estaba torcido hacia la derecha desde Videla en adelante. La discusion politica
estaba vedada y el debate se escondia bajo un lenguaje técnico. Ademas, cualquier
asomo de pretensiones progresistas debia tener en cuenta que las fuerzas politicas que
engendraron el modelo neoliberal, cuidaban celosamente su rumbo y conservaban ain
su poderio. Alfonsin no tuvo muchas oportunidades de romper esa hegemonia. Aunque

hubiera querido hacerlo, no contaba con la fuerza politica necesaria.

Como bien afirman Falappa y Andrenacci (2009, p.46) “el gobierno de la transicion
democratica (1983-1989), en su impulso refundador inicial, intentd redisefiar la politica
social en clave ciudadana, buscando romper con la tradicién corporativa y segmentada
del pais. El experimento enfrentd la fuerte oposicion politica de unos sindicatos que no
estaban listos para ceder el control de los &mbitos que acababan de volverse a procurar”.
Por estos motivos, el gobierno de Alfonsin, que estaba méas preocupado por la
gobernabilidad que por otra cosa, no pudo introducir elementos que tendieran a una
reconstruccion de la politica social en clave de ciudadania y continué el anclaje

historico en la figura del trabajador.

Por otro lado, la crisis de 1989, que debié afrontar Alfonsin, fue una de las mas
graves junto con las de 1975, 1981 y 2001. Hacia finales del gobierno radical, con la
hiperinflacién, se siguieron socavando los elementos sobre los que descansaba la

estructura del Estado Social argentino.
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El menemismo

Con alevosas mentiras durante su campafia electoral, Carlos Menem accedi6 a la
primera magistratura con una tarea clara: gestionar la liberalizacion de la economia. Las
promesas de salariazo y revolucion productiva, que enunciara durante su campafa,

quedaron en la puerta de la casa rosada.

En el contexto de esta larga etapa, las politicas econdmicas de la década de 1990
constituyen la expresibn mas acabada y la verdadera culminacién del proyecto
desindustrializador. Durante estos afios, la retirada del Estado cobr6 un impulso
vigoroso a través de un salvaje programa de privatizacion de las empresas y servicios
publicos, alcanzando incluso al sistema estatal de jubilaciones en su conjunto. Al mismo
tiempo se desregularon practicamente todos los campos de la actividad productiva local
en el contexto de una indiscriminada apertura de la economia al mercado mundial,
dando lugar a una libertad sin precedentes tanto para el transito de bienes como para los
flujos financieros internacionales (Costa, 2010, p.16).

Bajo la dictadura militar y el gobierno de Menem, el endeudamiento publico resulto
funcional e indispensable a la puesta en practica de un modelo econdmico de apertura
comercial y financiera en el marco de una sobrevaluacion del peso, provocada en un
caso por la “tablita” y en el otro por la convertibilidad. La convertibilidad consistio en
un sistema de paridad cambiaria entre el peso argentino y el dolar estadounidense. Los
argentinos compraban a precios baratos lo que importaban, pero el boom de
importaciones solo podia ser financiado con recursos externos, los que fueron obtenidos
a través del endeudamiento del sector publico (déficit de cuenta corriente financiado con

deuda).*

Menem seria considerado “el mejor alumno” de las recetas econdmicas del

Consenso de Washington.

38 «La Convertibilidad representé el intento de extirpar de raiz la cultura inflacionaria arraigada en la conducta de los
agentes (y reflejada incluso en la estructura de contratos y otras adaptaciones institucionales) tras décadas de
inestabilidad. El proceso de adaptacion a este contexto habia introducido un sesgo inflacionario en la economia
argentina y, combinado con otros factores desestabilizadores, habia contribuido al estallido de dos episodios
hiperinflacionarios hacia finales de la década del ochenta y principios de los noventa.” Ministerio de Economia y
Produccion, Republica Argentina (2004). Analisis 1. Crecimiento, Empleo y Precios. Consultado el 4 de julio de
2011. http://www.mecon.gov.ar/analisis_economico/defaultl.htm p. 14.
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La intervencién estatal en contra del Estado

La problematica de la crisis del modelo keynesiano de acumulacion, se dio a
conocer como la “crisis del Estado de Bienestar, que estaria agotado por sus propias
logicas”. Bajo las leyes del dogma liberal, se encontraron las causas de tal disfuncion en
la intromision de la politica en el mercado; esto es, en las regulaciones e intervenciones
del Estado que “entorpecian la libre y justa asignacion de recursos que hace el mercado
de forma automatica”. Soportada por estos argumentos, la solucion consistio en
liberalizar la economia: desenganchar el pesado trasto estatal a la vez que se redefinian

las relaciones sociales hacia una mayor mercantilizacion.

En definitiva: “durante la década de los ’90, el Estado Nacional se contrajo, al
desembarazarse de su aparato productivo (via privatizacion), de sus Organos de
regulacion econdmica (via desregulacion), de muchas de sus funciones de apoyo (via
tercerizacion), de la prestacion directa de la mayoria de los servicios publicos (via
descentralizacion), de fuertes contingentes de personal (via retiros voluntarios y
jubilaciones anticipadas) y de una porcion no despreciable de su capacidad de decision

soberana (via internacionalizacion)” (Oszlak, 2000 en Hintze; 2006, p.38).
El modelo y el Estado

Siguiendo con nuestro esquema analitico, no es posible independizar la crisis en
que se puso al Estado interventor, de la crisis de un modelo de acumulacion cuya
legitimidad se sostuvo en la expansion de la seguridad social y los derechos sociales
como derechos de ciudadania (y como derechos del trabajador en el caso Argentino). El
surgimiento de un nuevo modelo de acumulacion -en este caso el neoliberal- tuvo su
correlato institucional en las reformas del Estado sucedidas en los primeros afios de la
década de los *90.

Dichos procesos constituyeron un extenso programa de ajuste gque tuvo, como
pilares centrales, la privatizacion de bienes publicos y servicios, la reduccion del gasto
social y la desregulacion del mercado de trabajo, en un marco de apertura econémica y
restriccion de las funciones estatales que tuvo como objetivo dar un rol protagénico al

mercado y a la empresa privada (Neri, 2007).
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Neoliberalismo y cuestion social

Las transformaciones resefiadas y las que se presentardn a continuacion permiten
aseverar que la sociedad argentina que resulta del periodo considerado es otra respecto
de buena parte de sus caracteristicas histricas. Y esto es resultado de un proceso
complejo de construccion neoliberal que “estuvo lejos de ser, tnicamente, una ideologia
y un modelo econémico, porque fue comprometiendo cada espacio de la vida social y
fueron enjuiciados valores, instituciones y modos de ser, hasta trastocarse aquello que
constituia los rasgos por los cuales la Argentina se pretendia diferente de América
Latina: una estructura social sin contrastes agudos y una cierta discrecion y distincion
cultural referenciada en la modernidad que homogeneizaba (relativamente) por lo
menos a la poblacion urbana” (Grassi, 2003 en Hintze, 2006, p.30)

La situacion de proteccion social casi universal, con sujetos colectivos fuertes y
legitimados, que caracterizo a la sociedad argentina del Estado Social, contrasta
enfaticamente con el modelo de acumulacion neoliberal. En el nuevo modelo, el
sujeto colectivo acreedor de los derechos sociales se desagrega en un sinnimero de
casos individuales cuya suerte depende exclusivamente de las leyes del mercado y
de las capacidades individuales de cada uno. A esta matriz ideologica, le
corresponderan un conjunto de politicas publicas coherentes que comparten un
denominador comun: la desregulacion, o, dicho de otra forma, la intervencion del

Estado en contra de los sectores trabajadores.
Politica de trabajo

“En la década de 1990 se asistio a una importante profundizacion del patron de
crecimiento vigente desde la irrupcion de la ultima dictadura militar, a partir del proceso
de reformas estructurales y de la politica de sostenimiento de una moneda apreciada.
Este fendmeno tuvo profundas consecuencias sobre el mercado de trabajo. [...]La
configuracion macroeconémica resulté sumamente perjudicial para la creacion de

empleo y, a largo plazo, para la economia en su conjunto” (Costa, 2010, p.183).

“Del conjunto de acciones econdmicas claves que habria de afectar criticamente la
situacion social, destacan aquellas ligadas al mercado laboral, tanto en términos de

empleos, como de la relacion salarial. Durante los afios iniciales del tercer gobierno
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encabezado por Per6n hasta su muerte (1973/74), y antes de que se desatara la etapa
embrionaria de la crisis del modelo de centralidad estatal, el nivel de remuneracion de
los salarios industriales era significativamente alto. Luego, durante la dictadura iniciada
en 1976, la caida con relacion a las anteriores marcas fue notoria, pero no tanto como lo
seria a lo largo del gobierno radical, donde, sobre todo en su etapa final (1989), se

registraron muy bajos salarios” (Acufa, Kessler, Reppeto, 2002, p.4).

Existié una fuerte restriccién de la influencia sindical en la negociacion colectiva
tripartita con Estado y patronales que produjo una fuerte caida del salario real, un
disciplinamiento represivo de la mano de obra y la intervencion del sistema de Obras
Sociales. Todas estas medidas estuvieron dirigidas a debilitar principalmente al aparato
sindical y garantizar la rentabilidad de los sectores concentrados de la economia.

De modo acorde al diagndstico que el nuevo complejo hegemonico neoliberal hace
de la coyuntura econdémica internacional de los setenta y ochenta, las intervenciones
publicas se orientan a la desregulacion general del mercado de trabajo y la reduccion del

peso relativo de los costos laborales.

La aparicion de las curiosamente denominadas “politicas activas de empleo”
completa esta transformacion. El achicamiento del mercado de trabajo es tal, que se
trata de crear instancias alternativas de obtencion de ingreso monetario (la mas
importante de las cuales ha sido el Plan Trabajar, complementado a partir de 2000 con
el Programa de Emergencia Laboral, masificado desde 2002 con el Plan Jefes y Jefas de
Hogar Desocupados, todos financiados por el Estado argentino y el Banco Mundial)**
(Soldano y Andrenacci, 2006, p.72 y 73).

Politicas universalistas

Parte del mismo diagndstico hegemdnico (sostenido por una trama de intereses y
una cosmovision tedrica, aceptado e implementado transversalmente por partidos

politicos de origen multiple) fue la necesidad de reducir el peso fiscal del Estado.*® Esto

3 Estas instancias revisten para sus receptores caréacter de relaciones salariales, a pesar de que formalmente sean
presentadas como programas asistenciales a desempleados con contraprestacion en forma de trabajo. La creciente
extension e importancia politica de estos programas da cuenta de las profundas modificaciones de la estructura del
empleo en la Argentina.

% En el Informe Anual del Banco Mundial de 1988 se cita la “preocupacion” por el déficit fiscal, al que se considera
la fuente del endeudamiento y de la inflacion. Reconociendo la “fuerte contraccion del consumo y la inversion”,
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dio lugar, en términos de la politica universalista, a estrategias de revision de las
competencias publicas de educacion, salud e infraestructura social. En la educacion y la
salud publicas, las estrategias se orientaron a procesos de desconcentracion vy
descentralizacion, generando autarquia de regimenes y establecimientos en el marco de

regulaciones basicas generales (Soldano y Andrenacci, 2006).

Fue la dictadura, la que inici6 el proceso de descentralizacion de la educacién
publica y el de privatizacion parcial de los servicios publicos. La descentralizacién
hacia el nivel provincial del nivel secundario, s6lo parcialmente acompafiada de
transferencia de recursos acordes, agravd la degradacion, sin dejar de lado que la
tendencia a una educacion de calidad diferenciada entre sector publico y privado se

comenzo a hacer visible en aquél momento.

La racionalizacion de recursos que encubrieron los decretos de Hospitales Publicos
de Autogestion, llevando en muchos casos a los hospitales publicos al limite de pérdida
de la calidad de gratuitos, completd la nueva estratificacion de gasto y calidad de

prestaciones (Soldano y Andrenacci, 2006).
Politicas asistenciales

Tres procesos constituyen las transformaciones mas sustantivas de las
reformas de las politicas sociales realizadas durante el periodo: la mencionada
focalizacion, la privatizacion y la descentralizacion. Estas tres caracteristicas se
apoyan mutuamente y constituyen un todo coherente funcional al modelo de
acumulacion neoliberal.

a) La focalizacion: supone concentrar los recursos de la politica social en los
grupos caracterizados como mas vulnerables. A nivel de las politicas sociales, la

estrategia de la focalizacion es el correlato de la individualizacion de la fuerza de

plantea el problema de cémo reducir dicho déficit y propone “una reforma fiscal amplia y comprensiva”, que implica
“eliminar las politicas tradicionales de aumento de los impuestos que tuvieran como correlato una sobrecarga sobre
las exportaciones”. Para ello seria “necesario ampliar la base tributaria y sus tasas [...] aumentar las cargas a los
usuarios de los servicios publicos, lo que serviria para financiarlos, especialmente los correspondientes a teléfonos,
agua, electricidad y transporte; [...] reducir los subsidios a la educacion y a la salud, dirigiendo los esfuerzos hacia
los grupos mas pobres y no orientindolos en general.” Tomado de Grassi, E., Hintze, S., Neufeld, M. R. (1994).
Politicas sociales, crisis y ajuste estructural. Buenos Aires: Espacio Editorial. p.31. Esto no es otra cosa que la tan
mentada “desregulacion”, es decir, quitar regulaciones al mercado. Es el modelo opuesto al Estado regulador-
interventor.
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trabajo y de la posibilidad estructural de la exclusion de una parte de ella del mercado
de trabajo; es decir, de la forma legitima de acceder a los recursos (Grassi; 1994).

b) La privatizacion o tercerizacion: supone dejar en manos de privados el destino
de las politicas universales. Se dio a través de la prestacion de servicios publicos por
empresas, derivacion de responsabilidades en organizaciones de la sociedad civil, en
particular la Iglesia Catolica y ONGs, pero también el pago individual de aranceles para
acceder a servicios ptblicos como por ejemplo los hospitales.*®

c) La descentralizacion: ha implicado nuevos modos de implementacion de
politicas sociales, dando paso a una nueva forma que incorpora a los niveles
subnacionales (provincias y municipios) y a otros actores sociales como responsables de
la implementacién de los programas y proyectos.

Coherentemente con los cambios anteriores, la politica asistencial se oriento a la
creacion de una red minima de intervenciones estratégicas sobre los grupos
percibidos como portadores de mayor riesgo relativo en la nueva estructura
socioecondémica. Se multiplicaron de este modo las intervenciones en forma de
programas sociales, con objetivos, plazos y financiamientos limitados; con fuertes
transferencias de responsabilidad a sectores no estatales en la gestion de politicas
(Soldano y Andrenacci, 2006).

Bajo el discurso de la eficiencia de las organizaciones sociales (o ineficiencia del
Estado), los gurdes del neoliberalismo destacaban la importancia de la autogestion

comunitaria a la hora de la implementacion de planes y programas sociales.*’

Desde la perspectiva de Cardarelli y Rosenfeld (1999), frente a crisis profundas de
las economias nacionales, como lo fue el fendmeno hiperinflacionario desatado en la
Argentina a mediados de 1989, emergieron algunas manifestaciones de los grupos mas
afectados, como saqueos a los supermercados y proliferacion de ollas y comedores

populares. Esto generd un doble fendmeno: por un lado, quedo6 expuesta la capacidad de

% Como “efecto no deseado” de estos proceso, no es un dato menor la intensificacion de practicas clientelares, el
auge de “punterismos” locales y la derivacion de fondos y bienes ptiblicos hacia fines espurios. (Hintze, 2006, p.40)

3 Nunca como en los afios noventa, los organismos internacionales de cooperacién (BID, Banco Mundial), tras un
discurso que denuncia la ineficacia e ineficiencia de los aparatos estatales para la gestion de la accion social, otorgan
a estas organizaciones un papel excluyente en la operacion de los programas sociales. Se les adjudica también el
papel de “auditores sociales”, en tanto serian los agentes mas confiables para controlar el uso de los recursos y
evaluar la “satisfaccion de los usuarios” (Cardarelli, G. y Rosenfeld, M., 1999, p.90).
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los sectores populares para articular respuestas solidarias que paliaran la crisis, que en
algunos casos significaron el surgimiento o la consolidacion de modalidades
innovadoras de accién colectiva. Por el otro, sin embargo, se instal6 en las instituciones
publicas y privadas de ayuda la creencia en la autogestion de los pobres en torno a la
subsistencia. La crisis, de esta forma, seria administrada socialmente por los sectores
que la padecen en sus aspectos mas crudos, nucleados en general en torno a necesidades

alimentarias.

Sélo los mas vulnerables eran sujetos merecedores de la asistencia estatal, siempre
y cuando la responsabilidad de la implementacion de esa asistencia recayera sobre ellos
mismos. A la luz de la “emergencia social”’, los gobiernos crearon programas de
caracter “participativo”, a través de la transferencia de recursos, promoviendo y
apoyando formas de organizacion comunitaria de socializacion del trabajo. Cualquier
proceso participativo, en el que la accion colectiva trascendiera la demanda
particularista de bienes y servicios, era presentada, por los operadores de las politicas

sociales, como un cuestionamiento al modelo de gestién vigente.*®

Asimismo, la semantica de los decisores y operadores de la politica social habia
incorporado la valorizacion de la sociedad civil, la ciudadania social y la promocion de
los derechos como marco referencial para la fundamentacion de los programas y
proyectos. “Sin embargo, las convocatorias de participacion a los pobres, las practicas y
las metodologias que las sustentan estdn muy lejos de responder a esa esfera de
universalidad que conllevan los derechos, al menos en sus dimensiones de
conocimiento, defensa, reivindicaron individual y colectiva y generacion de nuevos
derechos” (Cardarelli, G. y Rosenfeld, M., 1999, p.72).

Las convocatorias a proyectos constituyeron un mecanismo de focalizacion en tanto

los postulantes debian certificar su pobreza primero y luego disefiar una estrategia

% Sjguiendo con el anélisis que realizan Cardarelli y Rosenfeld, otro de los riesgos es la tendencia a creer que son una
suerte de modelo alternativo las estrategias de sobrevivencia del sector informal, sin indagar si aquello que aparece
como creatividad de los grupos, son respuestas coyunturales defensivas ante una experiencia traumatica comuan. Estas
experiencias podrian ser mucho mas valiosas si se potenciaran genuinamente aquellos gérmenes de relaciones
sociales efectivamente novedosas. Sin embargo, muchas veces se ha utilizado el discurso de la autogestién para
perpetuar el asistencialismo, la focalizacidn y el clientelismo politico.

Aqui podemos ver hasta qué punto se produce el alejamiento del Estado de sus responsabilidades respecto de la
integracion social. No sélo se genera un movimiento centrifugo en la economia liberalizada, que desplaza y excluye a
cada vez més ciudadanos, sino que se pretende que esas personas excluidas se construyan su propio comedor
comunitario, su biblioteca, etc.
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particular de superacién de una situacion también particular. La aceptacion de este tipo
de programas focalizados consolidd una estrategia de supervivencia de los sectores
populares en tanto los sistemas de integracion social por excelencia, como la educacion

y el trabajo, ya no cumplian una funcion inclusiva.
El lugar de la politica social

La politica social central (de trabajo y universalista) habia sido casi totalmente
abandonada como responsabilidad del Estado. Este fenémeno significaba un corte con
la tendencia iniciada en el periodo del capitalismo oligarquico y profundizado en la
etapa del Estado regulador-interventor. Como tendencia general, el aspecto asistencial
de las politicas sociales ha pasado a ser el &ambito fundamental de las nuevas formas de
intervencion social del Estado argentino durante los afios noventa. El gobierno habia
optado politicamente por dedicarse de lleno a los programas que brindan asistencia
alimentaria y nutricional, de salud y empleo temporario. Estos programas habian sido la
Unica respuesta de un Estado minimizado ante la creciente pobreza que el modelo
econdmico generaba, al punto que se asociaba -y aun sigue asociandose- el término

“politica social” a programas asistenciales.

Asi es que aquella tendencia histdrica a centralizar la politica social en manos del
Estado cambia de rumbo con el nuevo resultado hegemonico del Estado neoliberal
represor. Los intereses dominantes reproducen increiblemente aquellos dogmas que
eran practicados en el siglo XIX. Sin miedo al ridiculo, con el apoyo de los
organismos multilaterales de creédito y los centros de estudios del status quo,
siguieron pregonando aquellas recetas que parecian definitivamente derrotadas
con el peronismo. El terrorismo de Estado en toda Latinoamérica pavimentd con

cadaveres la ruta hacia ese papeldn historico.

Siguiendo con la matriz analitica de Aguild, podemos afirmar que operd una
descentralizacion planificada desde el Estado Nacional que re-mercantilizé en gran
medida tanto la politica de trabajo como la universalista y la asistencial. Es decir,
existio un consenso respecto a las prioridades fundamentales, a lo que es deseable,

y una afirmacion de la responsabilidad publica que concierne al Estado sobre esa
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cuestion. Esta situacion redundé en la re-definicion del umbral debajo del cual los

sujetos se convertian en acreedores de la ayuda estatal: la pobreza extrema.

El nuevo lugar de la politica social sera una combinacion de la asistencia del Estado
con una creciente intervencion de la sociedad civil, no ya con objetivos moralizantes —
como con la Sociedad de Beneficencia-, sino como estrategia de supervivencia
(gestionada por los mismos destinatarios o por punteros politicos) ante la angustiante
situacion de pobreza e indigencia.

Incluso, en este periodo podemos observar algunas rupturas ubicadas en el ambito
de lo simbodlico. La brecha creciente entre ricos y pobres produjo nuevos escenarios y
nuevos actores, asi como también nuevas categorias como “la cuestion social”. Grassi
entiende en este sentido que, en la consecucion de un proyecto hegemaonico, existe en lo
maés profundo una redefinicion de lo simbdlico. EI modelo neoliberal que se impuso en
la Argentina a traves de politicas de no intervencion del Estado trae consigo una
“concepcion filosofica del hombre que éste tiene implicita: imaginar la sociedad
formada por sujetos totalmente autonomos que solamente buscan maximizar la
satisfaccion de sus intereses particulares. Este reduccionismo antropoldgico que
desconoce el resto de las dimensiones presentes en la vida social ha pasado a formar
parte del sentido comun [...] Esta concepcion ‘asocial’ del sujeto humano nos recuerda
los planteos utopicos de los padres fundadores del liberalismo que imaginaban una
sociedad humana sin Estado, regida Unicamente por las reglas ‘invisibles’ del mercado”
(Aguild, 2009).

Bajo esta concepcion del hombre, es claro que el problema se centra en la persona,
en el individuo, y la responsabilidad de la situacion de pobreza recae sobre los propios
afectados (desligando la idea de que la pobreza es un producto social). Bajo esta matriz
ideoldgica se pudo establecer y consolidar un Estado ausente-en-la-intervencion-a-

favor-del-pueblo.
La asistencializacion de la politica social

Desde los sectores dominantes, se propusieron imponer una vision de la politica
social que postula que el objetivo casi excluyente seria atender las situaciones de

pobreza extrema, lo cual implica el abandono de otros objetivos como la distribucion
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progresiva de los ingresos y la movilidad social, finalidades presentes en las politicas
con pretension universalista de las décadas anteriores. Se produce un pasaje de las
politicas universales a politicas orientadas exclusivamente a resolver situaciones de
pobreza extrema. Los pobres devinieron en una nueva categoria identificatoria y en
sujetos legitimos de las politicas focalizadas de asistencia. Sin embargo, mantuvieron su
condicion de sujeto vergonzante (por una l6gica coherente con el individualismo: en el
dominio del mercado hay, “naturalmente”, ganadores y perdedores, fuertes y débiles).
El lugar que uno ocuparia en el reparto, entonces, dependia de la légica del mercado y
de las habilidades y capacidades personales para adaptarse a esa l6gica cambiante. Este
era, fundamentalmente, el estigma que acompanaba a esta nueva categoria que son “los
pobres” (Grassi, 1994, p.16). De ahi proviene el contenido intrinsecamente
asistencialista de las estrategias de la focalizacion: se dirige a una categoria de
ciudadanos “débiles”, pero no reconoce entre ellos a un sujeto de la produccion, ni
reconoce la deuda que tiene el Estado para con ese sujeto. La asistencia estd mucho mas

dirigida a controlar el orden que a consumar un derecho.

Desde la perspectiva de Grassi (1994), en aquél momento, la contradiccion
acumulacion-legitimacion se resolvera en términos diferentes a aquellos del Estado de
Bienestar keynesiano, incluyendo la naturalizacion de las desigualdades. Agrega la
autora que el éxito relativo del modelo neoliberal radico, en parte, en haber devuelto el
conflicto al seno de una sociedad enteramente fragmentada, en la que los actores se

individualizaban al ritmo que los sujetos colectivos perdian entidad.

Dicho de otro modo: este Estado incluia por definicion un rostro asistencialista,
como contrapartida del mercado libre, porque, como explicamos mas arriba, no hay
acumulacion posible sin un mecanismo de legitimacion que lo legitime -valga la
redundancia-. “En este mismo sentido, el crecimiento de la pobreza o de la
desocupacion no invalidan por si mismas el modelo: sélo llevan a preocuparse por los
limites empiricos de la legitimidad y por la capacidad del asistencialismo para operar en
la neutralizacion de la contradiccion” (Grassi, 1994, p.21). La politica de legitimacion,

entonces, oscilara entre el asistencialismo y la represion a los pobres.

La poblacion que cae bajo estas categorias sociologicas —“los pobres™-, realiza su

reproduccion en condiciones criticas al mismo tiempo que se asegura la reproduccion
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del capital. Esas condiciones extremas de reproduccion de un amplio sector de
poblacién, ya no son la manifestacion de un sistema que estaria funcionando mal, sino

la contracara del funcionamiento correcto de un nuevo modelo social de acumulacién.

Siguiendo con la matriz analitica de Robert Castel, en términos generales, se podria
decir que en la Gltima década del siglo XX se presencia un proceso de asistencializacién
de la politica social argentina. Es decir, hubo un cambio fundamental en la
intervencion sobre el mercado de trabajo, que desregula completamente las formas
de salarizacion y el sistema de seguros sociales, incluso privatizando parcialmente
una parte de ellos. Hubo una fuerte caida de la calidad de la cobertura de los
sistemas universalistas del Estado y desaparecié completamente el sistema de
servicios publicos como tales, quedando sélo una laxa y cuestionable regulacion en
su lugar. Por ultimo, adquirio una centralidad inmensa la politica asistencial, tanto
gue gran parte de la legitimidad sociopolitica del Estado argentino parecia pasar a
depender de esa politica asistencial (Soldano y Andrenacci, 2006).

En los términos propuestos, a la degradacion propia de la relacion salarial como
vector de integracion social, le sucedio la deconstruccion sistematica del complejo de
intervenciones en el centro y la multiplicacion, bastante menos sistematica, de politicas

en las margenes.

¥ «Lo que sostengo es que esta marginalidad no es un residuo del pasado, y tampoco es un fendémeno transitorio o
efimero. Es un fendmeno que esté ligado al desarrollo mismo de los sectores mas avanzados de la economia. Y por lo
tanto esta delante de nosotros, no detras. Y esta aqui para durar. Y mientras se insista en apostar a lo que se llama el
camino de la economia avanzada, sin contemplar el cuadro social completo, se seguira reproduciendo marginalidad
avanzada” Wacquant, L. (2007, 14 de octubre). La marginalidad actual no se resuelve sélo con crecimiento y empleo.
Diario Clarin. Disponible en http://www.clarin.com/suplementos/zona/2007/10/14/z-03815.htm
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CAPITULO 3

LA POLITICA SOCIAL ARGENTINA EN EL CAMBIO DE
SIGLO

SITUACION ACTUAL

Este periodo historico comienza con la crisis de 2001 y se extiende hasta el
presente.

La convertibilidad mostro sus limites

Como se menciond anteriormente, la paridad cambiaria entre el peso argentino y el
dolar norteamericano, incentivd las importaciones a la vez que desincentivd las
exportaciones. La produccion nacional no pudo competir en el mercado interno con la
importada (que era mas barata por las ventajas comparativas en cuanto a los costos de
produccién). Sucedia lo mismo en lo relativo al mercado externo. Los productos
argentinos eran muy caros para los compradores y muy poco rentables para los
productores. Todo este sistema no podia sostenerse sino con un enorme déficit de la
cuenta corriente lo que motivaba una constante apreciacion real del dolar. Para
mantener la paridad cambiaria hacia falta el ingreso de divisas, financiado inicialmente
con el dinero que ingresaba por la venta de las empresas privatizadas y luego con el

endeudamiento puablico.

Segun documentos oficiales del Ministerio de Economia y Produccion de la
Reptiblica Argentina, publicados en 2004, “el derrumbe del régimen de politica
econdmica implementado durante la década del noventa obedecié tanto a las
caracteristicas intrinsecas del esquema de Convertibilidad y los incentivos que
generaba, como a la sucesion de shocks externos desfavorables que la economia
argentina debié enfrentar, particularmente a partir de mediados de 1998. Aunque el
esquema fue eficaz inicialmente como herramienta de estabilizacion y de formacion de

expectativas de los agentes, el éxito en esta materia se alcanzé al costo de generar un
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considerable atraso cambiario, que plantearia graves dificultades a la sostenibilidad del
régimen de politica econdmica una vez que las condiciones financieras internacionales
dejaron de ser favorables” (MEyP, 2004, p.9).

Afirma el mismo documento, que para ser sostenible la Convertibilidad hubiera
requerido:

e un manejo muy prudente de las finanzas publicas

o la estabilidad del flujo de capitales hacia los mercados emergentes;

e escasos cambios en las paridades a nivel internacional

e apertura de los mercados internacionales a los productos de exportacion

argentinos

“Ya en 1994 ninguna de estas condiciones se cumplia, lo cual indica que hacia el
tercer o cuarto trimestre de dicho afio la convertibilidad distaba de ser un régimen
optimo para las circunstancias por las que atravesaba la economia argentina, y las
autoridades deberian haber encarado un proceso de ‘salida’. Sin embargo, como
ocurriria hasta la debacle final del esquema, los elevados costos de salida desalentaron
su abandono, generando una dinamica perversa: a medida que se acumulaban los
desequilibrios, las autoridades ‘redoblaban la apuesta’, incrementando adicionalmente
los costos de un eventual cambio de régimen y planteando las condiciones para un

derrumbe estrepitoso” (MEYP, p. 9).

La recesion que derivo en el colapso del régimen de Convertibilidad comenzo a
mediados de 1998 y se profundiz6 desde mediados de 2001 cuando los agentes
economicos se fueron convenciendo de la imposibilidad de sostener la relacion
cambiaria. Cuando la vulnerabilidad de la economia argentina quedo en evidencia (tipo
de cambio real apreciado, recesién y endeudamiento no sostenible), comenzaron a
aparecer las dudas acerca de la solidez del sistema financiero en su conjunto. La
recurrencia del gobierno de Fernando De la ROa a los mismos remedios
comprobadamente indtiles para la misma enfermedad que empeoraba, generé una fuerte
desconfianza por parte de los agentes que llevd a un retiro masivo de depdésitos y a la
pérdida de reservas, precipitando el descalabro econémico a fines del 2001 y el

consecuente quiebre del sistema de pagos. La fuga de capitales fue de magnitudes
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impensadas y el gobierno dispuso el llamado “corralito” el 2 de diciembre de ese afio.
Esta medida desencadend una serie de manifestaciones sociales que terminarian con la

renuncia del presidente y con la mayor crisis que hubiera jamas vivido la Argentina.
“Que se vayan todos” y el vacio de poder

El agotamiento del modelo de paridad cambiaria y todos sus efectos econémicos
vinieron a potenciar la virtual ruptura del lazo social entre representantes y
representados (pareja de la democracia representativa) que se vivia en el pais. Existia un
enorme rechazo por la actividad politica, sea sindical, partidaria o de otro tipo. Esta
apatia politica, que era generalizada, tuvo origen en un conjunto de situaciones paridas
con el neoliberalismo que apuntaban a la despolitizacion de la ciudadania, a la
profesionalizacion de la politica y a la distanciacion forzosa del campo politico de los

demas campos.

En primer lugar, debemos mencionar que la dictadura civico-militar cumplio su
mision diezmando cualquier atisbo de organizacion social. Sindicatos, centros de
estudiantes, uniones vecinales, partidos politicos, agrupaciones, etc., fueron destruidos
por la persecucion politica, la censura y la proscripcion. Treinta mil personas fueron
detenidas ilegalmente y desaparecidas, miles se fueron al exilio y muchos millones
sufrieron el terror en carne propia. El terrorismo de Estado amordazd a toda una
generacion de dirigentes y militantes, lo que generd un vacio politico de consecuencias

incalculables en las décadas siguientes.*

En segundo lugar, como se dijo anteriormente, el neoliberalismo significd un
cambio muy profundo desde lo simbolico. Existié un retorno al discurso liberal que
afirma que el conjunto de éxitos individuales configura una sociedad exitosa, mientras
que condena a los emprendimientos colectivos al lugar de la recreacion o de la caridad.
Desde los think tanks del neoliberalismo avizoraban el “fin de la historia” y el “fin del
hombre”, se multiplicaban los libros sobre “coémo ser millonario” que ensefiaban a
cuantificar todo en términos econdmicos y a corto plazo. Todo esto fue reproducido
hasta el hartazgo por los medios masivos de comunicacion que estaban en manos de

empresarios que monopolizaron el mercado desde su participacion en la dictadura. En

0 \er Comisién Nacional Sobre la Desaparicién de Personas. (1984). Nunca Mas / CONADEP. Buenos Aires:
Eudeba
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pocas palabras, estos discursos -que formaban parte del complejo hegemonico al que
hacemos referencia- denostaban cualquier actividad que no remitiera un beneficio

econdmico inmediato.

En tercer lugar, y no por eso menos importante, debemos considerar los efectos que
el modelo neoliberal habia comenzado a producir sobre el nivel de empleo y los
ingresos de la clase trabajadora argentina. Ademas, los derechos laborales (convenios
colectivos, paritarias, estabilidad) eran violados sistematicamente a favor de los
empresarios. El nivel de flexibilizacién laboral hacia muy dificil el trabajo de los
sindicatos combativos (muchos sindicatos fueron complices y socios de las
tercerizaciones, privatizaciones y despidos masivos, otro no). A pesar de que desde
1983 se habian restablecido los derechos politicos y se encontraban formalmente
vigentes, las condiciones sociales dificultaban la participacion politica. Entonces cabe
preguntarse ;cOmo se ejercen estos derechos cuando el ciudadano pasa todo el dia

trabajando, o estéd desocupado, sin ningln anclaje social?

Esto redundd en un aislamiento de las pocas, pero muy valientes, expresiones de
resistencia popular (movimientos de trabajadores desocupados, Madres de Plaza de
Mayo, movimiento estudiantil, etc.) que enfrentaron al modelo economico, a los

partidos politicos tradicionales, al gobierno y al Estado como si fueran una misma cosa.

Este cuadro de apatia y de divorcio entre la ciudadania y el sistema politico se
expres6 de manera clara en la consigna “que se vayan todos” en las
manifestaciones populares de diciembre de 2001**. La consigna de las movilizaciones
del 19 y 20 de diciembre mostraba, acaso, la inmadurez organizativa y politica de un
pueblo que salia a la calle masivamente después de muchos afios de estar perseguido,
censurado o condenado al individualismo. De hecho, la clase media (cada vez mas
chica) habia permanecido inmovil hasta que el ministro Cavallo anunci6é el
congelamiento de los depositos bancarios, problema que afectaba claramente a la clase
media que aln mantuviera algun tipo de ahorro y no a los millones de desposeidos que

ya venian protestando. La consigna popular podria haber sido distinta: “no a las

politicas neoliberales”, “jmas democracia ya!” (como enarbolan los “indignados” de

* Por la represion policial murieron treintainueve personas en las manifestaciones en todo el pais, entre ellos nueve
menores de dieciocho afios.
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Madrid), por ejemplo. El “que se vayan todos” no era factible, no existia ni existe ain (y
vaya uno a saber si existird alguna vez) la posibilidad de vaciar los espacios de poder
tradicionales del Estado; algo tenia que ocupar ese lugar... pero no habia nada: ni
siquiera existia algln tipo de consenso sobre la posible avenencia de la izquierda
tradicional, tan incapaz de unirse como de comprender la realidad nacional, o bien de
los movimientos de tipo autonomistas (desocupados o campesinos) que rechazaban
acceder al Estado por sus principios a-estatales. Las asambleas barriales, por su parte,
configuraron un interesantisimo fendémeno de relevante envergadura, pero no habian
alcanzado el grado de organizacion suficiente como para asumir desafios politicos que

excedieran su realidad inmediatisima.

Esta incapacidad de los sectores populares de ofrecer una alternativa politica
motivo una salida palaciega: hubo un arreglo politico entre los gobernadores,
legisladores y representantes de algunos sectores economicos (los mismos de siempre
que no querian irse). Eduardo Duhalde, quien en algun tiempo fuera vicepresidente de
Menem y posterior gobernador de la provincia de Buenos Aires ademas de una pieza
clave de la “rosca” peronista de los ultimos quince afios, fue ungido como salvador por

sus propios pares.*?
Duhalde y la nueva configuracion de fuerzas

La caida del gobierno de “La Alianza” (UCR y FREPASO) se produjo cuando las
bases del complejo hegemdnico que sostuvo el modelo neoliberal ya estaban
carcomidas casi por completo. El fracaso se dio en términos tanto de acumulacion como
de legitimidad. Es decir que ademas del rechazo generalizado al modelo y la caida de
los indicadores sociales, la situacion econémica comenzaba a ser perjudicial también
para quienes habian promovido el esquema econémico, sobre todo en los Gltimos afios

(el sector financiero estaba vaciado, los servicios no habian crecido como se anunciara,

2 a renuncia de Fernando de la Ra, no frené la crisis politica. EI mismo 20 de diciembre se hacia cargo del
ejecutivo Ramon Puerta, presidente de la Camara de Senadores quién convoco a una asamblea legislativa para elegir
un nuevo presidente. El dia 23 asumid la presidencia Adolfo Rodriguez Sad, quien inaugur6 su fugaz presidencia con
anuncios grandilocuentes: seria suspendido el pago de la deuda externa, el Presupuesto 2002 seria austero, se crearian
un millén de puestos de trabajo (a través de los planes Trabajar), etc. Antes del festejo del afio nuevo, renunciaba
Rodriguez Sa4, alegando falta de apoyo politico. El presidente de la CAmara de Diputados Eduardo Camafio asumia
el poder ejecutivo ante la negativa de Puerta y también convocaba a una Asamblea Legislativa para ungir un nuevo
presidente interino. El 2 de enero de 2002 asumia Eduardo Duhalde, anunciando que serian devueltos los ahorros de
los argentinos con el agregado de que aquél que hubiera depositado dolares, recibiria dolares.
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el sector agricola ganadero no podia competir al igual que la industria nacional, etc.). El
bloque de poder que manejara los hilos del pais desde 1976 estaba desmembrado.

No existia, como mencionamos antes, una construccion de poder lo suficientemente
fuerte como para erigirse como alternativa real de gobierno y los afios que siguieron a la
crisis de 2001 tuvieron una fuerte carga de inestabilidad politica. Sin embargo, para los
sectores productivos nacionales, existia un consenso mas o menos explicito sobre las
medidas macroecondmicas que permitirian salir de la crisis. Duhalde hizo lo que nadie
se habia animado a hacer antes y termind con la paridad 1 a 1 con el délar el 6 de enero
de 2002. Sin embargo, los indicadores sociales pronunciaron su caida a causa del
inmediato aumento generalizado de precios (21% en cuatro meses) y la consecuente
disminucion de la capacidad adquisitiva de los argentinos. Implementd un programa de
emergencia social con pretensiones de universalidad llamado “Plan Jefes y Jefas de
Hogar Desocupados”, que pronto mostro sus limites por falta de financiamiento (este
tema sera desarrollado con mayor amplitud més adelante). EI gobierno del justicialista
Duhalde pudo, en parte, estabilizar la economia devaluando la moneda y controlar la

revuelta con una dosis de asistencia social masiva y otra de represion.*®
Numeros de la crisis

En el primer trimestre de 2002 la actividad econdémica continué derrumbandose al
mismo ritmo que lo venia haciendo desde mediados de 2001, lo cual se tradujo en una
destruccion de valor practicamente sin parangon en la historia econémica argentina
contemporanea. Los nimeros de la economia argentina para abril de 2002 (cuatro meses

después de la salida de la convertibilidad) grafican el cuadro de situacion®*:

e Una pérdida acumulada del 20% del PBI y del 30% de la demanda interna,
consecuencia de una caida de la inversion del 54% y del consumo privado del 22%.

e Una retraccion del 27% en la produccion de bienes (con una reduccion de la
construccion de un 52%, y del producto industrial en un 33%), y del 14% en los

servicios.

* Un ejemplo de los repetidos casos de represion fue la “masacre de Avellaneda”, de junio de 2002: fue una
importante protesta que culminé con la vida de dos manifestantes y aceler6 los anuncios de Ilamado a elecciones
presidenciales.

* Datos extraidos de Reptblica Argentina. Ministerio de Economia y Produccién. (2005). Anélisis 4. Evolucion
Reciente de la Economia Argentina y Perspectivas de Sostenibilidad. Un Enfoque Comparado. Consultado el 4 de
julio de 2011. http://www.mecon.gov.ar/analisis_economico/defaultl.htm
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e Una inflacion minorista que, para abril de 2002, ya acumulaba 21%, y un tipo de
cambio que amenazaba con una escalada sin control.

e Un déficit fiscal primario equivalente al 3,1% del PBI.

e Una salida de capitales acumulada desde principios de 2001 superior a los US$
20.300 millones, equivalente al 7,6% del PBI de aquel afio.

e Un stock de reservas internacionales de US$ 12.170 millones, esto es, US$

14.600 millones menos que el nivel registrado en enero de 2001 (reduccién del 55%).
Adicionalmente, otros aspectos que agravaban la situacion reinante fueron:

e El congelamiento de los depdsitos bancarios (“corralito” y “corralon™)
dispuestos por el gobierno de Fernando De la Rua a través de su ministro de economia
Domingo Felipe Cavallo®,

e La virtual desaparicion de la unidad monetaria y la existencia de 14 emisiones de
monedas diferentes circulando en 11 provincias.

e Una situacion social de alta conflictividad y una crisis politico institucional sin
precedentes.

e La ausencia de financiamiento internacional, tanto al sector publico como al

sector privado local. (ElI FMI nego la ayuda financiera al gobierno nacional)

La crisis economica se sumo a la ya angustiante crisis social que atravesaba el pais.
Diez afios de convertibilidad, combinados con la mencionada asistencializacion de la
politica social (desinversion en salud y educacion; una fuerte desregulacion del mercado
laboral ademas del debilitamiento de las condiciones de la seguridad social;
proliferacion de planes sociales focalizados, descentralizados y tercerizados) produjeron

también un derrumbe de los indicadores sociales. La desocupacion alcanz6 niveles

** Domingo Cavallo fue ministro de la Gltima dictadura militar. En 1982 estatizé la deuda privada de los bancos
comerciales y empresas privadas cuando el mismo Estado nacional no podia afrontar las altisimas tasas de interés
avenidas después de la crisis de los petroddlares y la llamada “crisis de la deuda” en Latinoamérica. También fue
ministro de Carlos Menem, implemento la convertibilidad y vendio (junto al “superministro” Dromi) casi todas las
empresas del Estado sin un marco legal de proteccidn de los intereses publicos. Volvid a ser ministro con De la Rla
en 2001 y, ante la debacle econémica, resolvié proteger el sistema financiero y los intereses de los bancos
comerciales, congelando los depdsitos de las ahorristas argentinos.

81



récord del 23,3%. Ademas, el 25,3% de la poblacion era indigente mientras que la
pobreza alcanzaba al 53,9%.°

En contra de los pronosticos que anunciaban un desplome ain mayor con alta
probabilidad de derivar en un nuevo episodio de hiperinflacion, a partir del segundo
trimestre de 2002 comenzé a producirse una lenta recuperacion que inicialmente fue
comunicada por los medios masivos como el “veranito” econémico, presuponiendo que

era una recuperacion temporaria.
Nuevo tipo de cambio y nueva estructura productiva y ocupacional

El 6 de enero de 2002, el gobierno interino de Duhalde decidié devaluar el peso.
Con esta sola medida produjo un profundo cambio en los precios relativos favoreciendo
a los sectores transables, la produccion, el trabajo nacional y la inversion, y dinamizo la
demanda determinando una nueva estructura productiva, ocupacional y de distribucion
del ingreso. Esto sumado al fuerte ajuste en términos reales realizado en 2002, produjo
un primer superavit fiscal que se mantendria en los afos posteriores. Los principales
lineamientos de la politica macroecondémica de la posconvertibilidad se mantendrian

hasta la fecha.

Para la industria nacional, la devaluacion del peso argentino hizo de paraguas frente
a las importaciones y provoco que sus productos se volvieran competitivos en el
mercado interno tanto como en el externo. El alza del precio relativo de los productos
importados y la disminucion relativa de los costos de la produccion nacional favorecid
el crecimiento de este sector. Sin embargo, la incorporacion de tecnologia (casi siempre
importada) se encareceria en los afios posteriores y, consecuentemente, la ampliacion de
la frontera de produccién se volveria dificultosa. Aun asi, este sector comenzé a liderar
el proceso de crecimiento econémico desde aquél momento y transformé la estructura

ocupacional en el pais.

En el caso de los servicios, nuestra economia pasé a ser mas atractiva para algunos

rubros a partir de que los sueldos nacionales valdrian tres veces menos respecto de los

“ Datos extraidos de RepUblica Argentina. Ministerio de Economia y Produccién. (2005). Anélisis 4. Evolucién
Reciente de la Economia Argentina y Perspectivas de Sostenibilidad. Un Enfoque Comparado. Consultado el 4 de
julio de 2011. http://www.mecon.gov.ar/analisis_economico/defaultl.htm. p. 9
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sueldos en dolares. Sin embargo las transformaciones del sector fueron las menos

pronunciadas entre la industria y el sector primario.

Para el sector agropecuario, la devaluacion significé una bocanada de aire fresco
ante la asfixia de los ’90. Los productores de granos (que se exportan en su mayor
parte), habian sembrado hacia fines del 2001 (antes de la devaluacidn) con costos en
pesos, Y la cosecha termind valiendo tres veces mas en moneda nacional (se vendio al
extranjero en ddlares y el dolar valia casi 3 pesos). A su vez, los precios internacionales
de las commaodities crecieron enormemente en relacion a los afios anteriores, lo que
potencid ain mas la recuperacion del sector agricola. Fue el momento del resurgimiento
del agro en general. Se invirti6 en todo lo que hacia 13 afios no se invertia, se mejoraron
los campos, la tecnologia, y la calidad de vida del productor, aunque no la del trabajador

rural, que seguia cobrando en pesos.

A partir de una variacion en la tasa de cambio se dio un paso de la importacion a la
exportacion, de una balanza comercial negativa a una positiva. Una politica cambiaria
distinta fue la base del cambio de signo de las cuentas nacionales. Los determinantes de
la reversion en el saldo en cuenta corriente fueron tanto aquellos factores vinculados al
“viento de cola” (crecimiento del comercio internacional y mejora en los términos de
intercambio) como aquellos ligados a la politica economica elegida por el gobierno.
Segun el Informe Econdmico del Tercer Trimestre de 2010 del Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas, ambos factores han sido determinantes para alcanzar primero y

sostener después un abultado superavit en cuenta corriente.*’

“Se establecid asi un esquema virtuoso que fomentaba simultaneamente a las
producciones exportables y a la industria destinada a abastecer el mercado doméstico,

gue se encontraba en un proceso de apretado crecimiento con el sostenido aumento del

47 «a dinamica de la cuenta corriente argentina desde 1993 puede separarse claramente en dos periodos. Durante la
etapa de la convertibilidad el saldo fue deficitario, con picos que coinciden con los afios de mayor nivel de actividad
(1994 y 1998). Desde el comienzo de la recesion a fines de 1998, el déficit se reduce como consecuencia de mejoras
en el saldo comercial y menores giros de utilidades y dividendos. El resultado negativo por intereses pagados se
profundiza afio a afio durante esa etapa. Luego del estallido de la convertibilidad y la abrupta devaluacién, en 2002 y
2003 el saldo en cuenta corriente cambid de signo y el superdvit fue muy elevado. Con la estabilizacion de la
economia hacia 2004, el saldo positivo se situ6 de manera sistematica en torno al 2,5% del PBI. EI cambio de signo
en el resultado en cuenta corriente se debe tanto a la reversion del saldo de la cuenta mercancias como a la reduccion
del peso de los intereses de la deuda. En menor medida aporta a esta reversion la reduccion del saldo deficitario de la
cuenta de servicios reales. En cambio, oper6 en sentido contrario el mayor saldo negativo en la cuenta Utilidades y
Dividendos.” en Republica Argentina. Ministerio de Economia y Finanzas Publicas. (2011), Informe Econémico.
Tercer Trimestre 2010. Consultado el 10 de mayo de 2011.
www.mecon.gov.ar/peconomica/informe/informe73/version_completa.pdf. p. 78.
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empleo y el salario. Entretanto, también se modifico una de las coordenadas mas
relevantes del periodo de desindustrializacion: el rojo endémico de las cuentas pablicas”
(Costa, 2010, p.46).

Los sectores propietarios se beneficiaron inmediatamente a partir de nuevo
esquema. Con todo, la devaluacion implicd una aceleracién de la caida de los indices
sociales porque no fue acompafiada por medidas de proteccion de la capacidad
adquisitiva de los argentinos con ingresos fijos. La poblacion fue perjudicada
hondamente en sus ingresos a causa de la aplicacion del nuevo tipo de cambio en un

contexto de fuerte liberalizacion de la economia que habia dejado la década de 1990.
Kirchner y el veranito largo

La fuerte represion de junio de 2002 obligdé a Duhalde a descomprimir la tensa
situacién llamando a elecciones anticipadas para abril de 2003.*® Numerosos fueron los
precandidatos del peronismo, que suspendio las elecciones internas y habilité a todos
ellos a usar los simbolos del partido alegando que todos tenian firmes chances y que sus
programas politicos eran muy disimiles. Se presentaron: Adolfo Rodriguez Saa, quien
habia ejercido la presidencia por unos dias en diciembre de 2001 y era gobernador de la
provincia de San Luis; Nestor Kirchner, gobernador de Santa Cruz; y el ex presidente
Carlos Menem. Se postulaban también Ricardo LoOpez Murphy, ex ministro de
economia de De la Rula, por la centro derecha; Leopoldo Moreau, por el vapuleado
Radicalismo; y Elisa Carrio, por una coalicién progresista, entre los mas relevantes.
Ninguno sac6 mas del 25% de los votos (dato relevante al momento de analizar la
dispersion politica y la adolescencia de programas con caracteristicas hegemonicas en

aquéel momento).

La figura de Eduardo Duhalde, que no se postulaba, seria gravitante por su fuerte
anclaje en la provincia de Buenos Aires (el mayor distrito electoral del pais) y porque se
habia ganado el mote de “piloto de tormentas”. Después de fracasar en sus
negociaciones con otros candidatos formalizd su apoyo a la formula Néstor Kirchner —

Daniel Scioli.

*8 Fernando De la Rua habia abandonado prematuramente su mandato que se extendia hasta el 10 de diciembre de
2003. Duhalde habia sido encomendado a reemplazarlo hasta el final del mandato pero las movilizaciones sociales
aceleraron el proceso.

84



Menem termind primero en las elecciones, recibiendo un 24,3% de los votos,
mientras que Kirchner se alzé con un 22% quedando en el segundo lugar. La segunda
vuelta, que prescribe la Constitucion de la Nacion Argentina cuando ningun candidato
supera el 45% de los votos emitidos, debia llevarse a cabo en mayo pero Menem
prefirio evitar la derrota que anunciaban los sondeos, obligando al nuevo presidente a
asumir sin lo que hubiera sido una refrenda popular. Esta situacion de debilidad inicial
de Kirchner seria rapidamente revertida logrando un nivel de aceptacién jamas
imaginado para una época gobernada por la incredulidad hacia los partidos
tradicionales.

El gobierno de Néstor Kirchner confirmé en el Ministerio de Economia a Roberto
Lavagna, quien venia desempefiandose en el cargo junto a Duhalde, y mantuvo los
principales lineamientos de la politica econdmica que habian estabilizado la economia y

conquistaban un pronunciado crecimiento del PBI.*°

“Entre 2003 y 2007, la economia argentina crecid a un promedio de 8,5% anual
acumulativo, marcando una tendencia que contrasta claramente con el periodo del
régimen de tipo de cambio fijo. [...] Mas aun, el periodo 2003-2007 se destaca como el
quinquenio de mayor crecimiento de la economia argentina en los ultimos cien afos”
(Costa, 2010, p.23).

El Frente para la Victoria tuvo cuatro afios de un exitoso plan economico que supo
combinar con una reconciliacién politica del gobierno con la ciudadania. El oficialismo
impulsa la candidatura de Cristina Fernandez, que gana en primera vuelta alcanzando el
44,92% muy lejos de la segunda fuerza, que alcanza el 22%. Esta tajante victoria
electoral significaba un fuerte apoyo al gobierno nacional, que en cuatro afios habia
configurado un nuevo patron de crecimiento y un grado importante de cohesion en las

fuerzas politicas que se reivindicaban progresistas.
El retorno de la politica

No aparecen procesos economicos ni politicas sociales que sean explicables méas

alla de las condiciones politicas efectivas del momento histérico en que suceden. Las

% «gyperando practicamente todos los pronésticos, la suba del PBI fue de 8,7% en 2003 (a precios de 1993)”, en
Republica Argentina. Ministerio de Economia y Produccion. (2004). Analisis 1. Crecimiento, Empleo y Precios.
Consultado el 4 de julio de 2011. http://www.mecon.gov.ar/analisis_economico/defaultl.htm. p. 19
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particularidades de la época y las situaciones coyunturales sirven como un sistema de
exclusas que “dejan pasar” o no las transformaciones que impulsan los sectores sociales.
Cada momento histérico estd configurado por un conjunto de actores, necesidades e
intereses que tejen una trama que tamiza la realidad, definiendo lo posible y lo
imposible. Por eso, es imprescindible describir y comprender las caracteristicas de los
actores sociales de cada momento para entender lo que sucede en su sociedad en
particular. Conocer al gobierno circunstancial es necesario, aunque no es suficiente,
para echar luz sobre los fendmenos de politica que se estudian. Comprender la época
actual demanda figurarse, al menos, ciertas condiciones bajo las que opera la realidad.

El cambio de signo de algunos gobiernos latinoamericanos de un tiempo a esta
parte, ha sido explicado por algunos autores como el regreso de los populismos, 0 como
la llegada de los neopopulismos. Esta corriente, inaugurada por Ernesto Laclau, insiste
en que el populismo no seria una excepcion a la regla atribuible a la temperatura de la
sangre latina o a cierta incognoscible irracionalidad politica de los pueblos del
subcontinente, sino que corresponde a procesos sociales totalmente racionales,

comprensibles y explicables.

Follari (2010, p.13) afirma que se trata de “nuevas modalidades politicas
antiimperialistas en Latinoamérica que se expresan en lo que algunos han categorizado
como populismo radical’ (Evo Morales, Chavez), y la existencia de otros gobiernos que
no se atienen del todo a las formas del parlamentarismo convencional (caso de Kirchner
y Fernandez en Argentina). Ante estos gobiernos, la reaccion de una parte decisiva del
periodismo, de la oposicidn politica y de algunos intelectuales, ha sido de indignacién
porque entienden que estas modalidades politicas se estarian alejando de un modelo
aprioristico-universal por completo indiscutible (el del parlamentarismo occidental en
tanto modalidad de organizacién del Estado que deja intocados los mecanismos del

capitalismo imperante).”

Desde esta perspectiva, el “populismo original” corresponderia al de la etapa del
Estado social (Peron, Lazaro Cardenas, el primer Paz Estensoro, Goulart, Velasco
Ibarra) y habria vuelto en un nuevo formato con tintes anticapitalistas mas marcados.
Estos neopopulismos mantienen la veta del liderazgo personal y el rechazo —no siempre

explicito- a la mediacién parlamentaria que figuraban los gobiernos de mediados del
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siglo pasado. El “populismo radical” al que estariamos asistiendo es inédito
previamente (con referencias al socialismo en los gobiernos de Venezuela, Bolivia y
Ecuador, con un rechazo al menos discursivo del neoliberalismo econdémico en el caso
Argentino) y se asientan sobre multiples movimientos sociales quienes a la vez integran

los frentes de gobierno de cada pais.

Este didlogo “directo con el pueblo” que practican estos gobiernos y la exaltacion
de los liderazgos personales y de la figura del conductor o conductora, elimina
oscuridades y hace més sencilla la participacion popular a la vez que motiva una
identidad colectiva que los complejos mecanismos parlamentarios no lograron
conquistar jamas en las sociedades Latinoamericanas. Los gobiernos de Néstor Kirchner
y Cristina Fernandez, aunque de una forma moderada, han establecido una especie de
complicidad con sectores que hasta no hace muchos afios eran apaticos y reacios al

debate politico.

“Los gobiernos neopopulistas actuales han surgido a partir de crisis institucionales
severas. El caracazo, la caida de Mahuad en Ecuador, la guerra del agua en Bolivia, el
2001 argentino. Es notorio que la caida de los sistemas habituales de representacion es
la que abre el espacio a la posibilidad populista, y hace legitimable su fuerte discurso de
ruptura con la institucionalidad previa” (Follari, 2010, p.114). Obviamente que tales
crisis son condicién necesaria pero no suficiente para que los procesos populistas se
instalen, se requiere también el movimiento popular con un cierto nivel de organizacion,
y la figura del lider capaz de galvanizar sus fuerzas en alguna forma de unidad politica.
Este no era el caso de Argentina. Ya hemos descripto la falta de alternativas politicas
viables ante ¢l lema “que se vayan todos”. Lo cierto es que el kirchnerismo como
corriente, tendencia, o movimiento politico, surge con posterioridad al acceso de
Kirchner a la presidencia de la nacion. EI movimiento que apoya al kirchnerismo

fue construido y consolidado desde el Estado y no al reves.

A pesar de haber sido tres veces gobernador de Santa Cruz, en 2003, Kirchner tenia
algo del recién llegado, no era muy conocido en Buenos Aires ni en el resto de las
provincias. No se habian ido todos, pero el que entraba en la casa de gobierno no era
una figura gastada. A lo sumo se discutia el apoyo que obtenia de la vieja dirigencia,

pero no tardd en apartarse de su aliado Duhalde. “Frente a la mayoria de los ciudadanos
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(salvo para los de Santa Cruz), Kirchner era una hoja en blanco. Lejos de ser una
debilidad, fue su mejor cualidad, la que le permitié refundarse” (Sarlo, 2011, p.172).

La falta de fuerza politica que presentaba Kirchner se debia principalmente a la
negativa de Menem de presentarse a la segunda vuelta, negandole la posibilidad de ser
revalidado por una mayor porcion de votantes, pero también provenia de una enorme
falta de cuadros politicos y técnicos que acompafiaran su gestion. No era lo mismo
gobernar el pais que hacerlo en Santa Cruz, una provincia de escasisima poblacion cuyo
sostén era el petréleo. La compleja realidad nacional parecia requerir un gobierno
consolidado en todos los sentidos; no era el caso del Frente para la Victoria. Desde el
comienzo, esta debilidad hacia pensar que la estabilidad del gobierno pendia de un hilo.

“Es dificil restablecer las condiciones del 45 para volver a la comunidad
organizada, porque ha pasado mucha agua bajo los puentes desde entonces hasta ahora.
La clase obrera no tiene la fuerza del 45, la desocupacion la ha dejado completamente
debilitada. Los sectores juveniles, que en el 73 jugaron para construir ese frente a su
manera, han sido aniquilados, muertos, perseguidos y muchos exilados. El ejército
tampoco participa, viene de una represion con las manos ensangrentadas y ha
conseguido el indulto, la Obediencia Debida y el Punto Final. Entonces a Kirchner se le
hace muy dificil” (Galasso, 2011, p.140).

El presidente es muy débil y urge una reconstruccion politica. “Esta necesidad abrié
unos meses espléndidos no tanto en resultados como en expectativas. Asi como
Kirchner estaba decidido a fortalecer su imagen, los ciudadanos (lo hubieran votado o
no) estaban dispuestos a abrirle un crédito. Esta convergencia de necesidades y
expectativas, que podia ser muy fugaz, Kirchner pudo aprovecharla” (Sarlo, 2011,
p.172). Comprendia perfectamente que la ampliacion de su base de consensos era el
primer paso de la construccion de una autoridad presidencial que le permitiera
mantenerse. El llamado a la “transversalidad” no era mas que un esfuerzo en ese

sentido.

Otra de las razones que explican el gran crecimiento de la imagen del gobierno ha
sido que éste vino a ocupar un espacio muy poco disputado entre la dirigencia pero muy

esperado por las clases medias. Estamos hablando del llamado “progresismo”. El gran
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acierto simbdlico del gobierno en los primeros afios fue el de hacer ingresar —
literalmente- a las Madres y Abuelas de Plaza de Mayo a la casa de gobierno. Estas eran
consideradas la Gltima reserva ética, eran casi incuestionadas y hondamente sentidas por
el pueblo argentino (y, como si fuera poco, habian acusado a Kirchner de ser “mas de lo
mismo” durante su campaiia). Estos organismos de derechos humanos transportan una
demanda ética que es aceptada por casi todos (excepto por quienes piden que se trate a
la guerrilla del mismo modo que al terrorismo de Estado lo cual es, en si mismo y segin
la jurisprudencia nacional e internacional, un disparate juridico inaceptable). Este fue el
primer gran argumento que le permiti6 al gobierno ocupar el lugar vacante del

progresismo en Argentina.

“Formo parte de una generacion diezmada, castigada con dolorosas ausencias; me
sumé a las luchas politicas creyendo en valores y convicciones a las que no pienso dejar
en la puerta de entrada de la Casa Rosada. No creo en el axioma de que cuando se
gobierna se cambia conviccion por pragmatismo. Eso constituye en verdad un ejercicio
de hipocresia y cinismo. Sofié toda mi vida que este, nuestro pais, se podia cambiar para
bien. Llegamos sin rencores, pero con memoria. Memoria no solo de los errores y
horrores del otro, sino también es memoria sobre nuestras propias equivocaciones.
Memoria sin rencor que es aprendizaje politico, balance historico y desafio actual de
gestion” (Kirchner, 2003, p.10). Esta declaracion de Néstor Kirchner tenia un fuertisimo
contenido politico; con frases como ésta comenzaba a distinguirse, desde lo simbélico,
de los gobiernos anteriores que habian arribado con grandes promesas luego

incumplidas y a convencer a los sectores medios.

Establece relaciones ademas con la CGT (que habia apoyado a Rodriguez Saé en
las elecciones) sostenidas principalmente en un esquema de apoyos mutuos que doto al

gobierno de una considerable capacidad de movilizacién y de fuerza politica.

En el campo de las relaciones internacionales, se comienza a vislumbrar un
alejamiento de las “relaciones carnales” con el gobierno de Estados Unidos y una
acercamiento al esquema latinoamericano que proponian Chavez, Castro, Morales,
Correa y Da Silva (y en menor medida Bachelet, Tabaré Vazquez, y Lugo). Desde lo

discursivo comienza a nombrarse a Latinoamérica como continente histérico, mas que
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como mercado potencial. Hay una recuperacion discursiva de los héroes de la

independencia que pregonaban la unidad latinoamericana, por ejemplo.

Estos y otros elementos que pertenecen al campo de lo real, pero que intervienen
fuertemente en el campo simbdlico y cultural, le dieron fisonomia al proceso politico
que se vivia en este “recomenzar desde el infierno” que anunciaba Kirchner. Para ello
hizo falta construir un complejo simbdlico y lograr conectarse con los sectores que
venian elaborando esas consignas desde mucho tiempo atrés. Estos canales de
comunicacion no podian ser asegurados en el siglo que corre como lo hiciera el primer
peronismo a través de un solo interlocutor, sino que debia articularse con los variados
discursos que circulan en el interior del espacio kirchnerista. Desde el gobierno se logrd
construir un sentido comdn y un conjunto de explicaciones que desde la TV, la radio,
los blogs, las redes sociales y los deméas medios, llegaron a intervenir en los debates mas

intelectuales, recorriendo todo el espectro hasta los debates menos académicos.

“Cuando una crisis debilita casi hasta extinguir las representaciones partidarias
clasicas, cuando el sujeto politico esta disperso o desmembrado, descreido o inerte,
movilizado pero sin rumbo, herido por una hostilidad cuyas causas no alcanza a definir
0 equivoca, como en la Argentina a comienzos de este siglo, solo el populismo seria
capaz de construir nuevamente una unidad, articulando las demandas diferentes que
estallan por todas partes y volviéndolas equivalentes, es decir, aptas para sumarse dentro
de un mismo campo. El populismo no es un atributo que un sujeto posea antes sino ‘una
de las formas de construir la propia unidad del grupo’ para reconstruir, como en el caso
del 2003, lo que parecia encaminarse a un pantano donde las demandas y las

necesidades se anulaban” (Sarlo, 2011, p.152).

“Después de la liquidacion del discurso peronista clasico que hizo Menem, que fue
aceptada con esa plasticidad que ha tenido siempre el justicialismo para seguir a quien
se establece como lider, después de la crisis que liquid6 todo discurso que no fuera
directamente el de las cosas o el de la antipolitica, con Kirchner se reconoce
nuevamente que politica y discurso son inseparables, que sin discurso no hay politica,

solo hay crisis o administracion” (Sarlo, 2011, p.147).
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Para comprender el inesperado apoyo que recibiera y aun ostenta el gobierno
nacional, a este complejo simbdlico-cultural que supo construir, debemos agregarle
elementos que corresponden mucho més a la infraestructura econémica que facilité un
esquema de alianzas entre sectores con intereses aparentemente opuestos que explica de
manera clara Augusto Costa (2010, p.53): “mientras los exportadores
(predominantemente primarios) gozaban de la suba de los precios mundiales y el
favorable nivel del tipo de cambio (aunque moderado por las retenciones), la industria
mercado-internista crecia como no lo habia hecho en décadas. Por su parte, los
trabajadores se fortalecian al calor del crecimiento de la ocupacion y la recuperacion del
salario, cuyo poder adquisitivo se habia pulverizado con la crisis de 2001-2002.
También aqui se observa una marcada diferencia con la década de la convertibilidad,
cuando numerosos productores agropecuarios tuvieron que hipotecar sus campos, la
industria doméstica languidecia y el desempleo diezmaba a la clase trabajadora. En este
sentido, no es raro que el gobierno se haya fortalecido y haya gozado de un amplio
apoyo durante el primer quinquenio de la posconvertibilidad.”

El nuevo modelo de acumulacion y el Estado

Uno de los cambios mas importantes observables a partir de la crisis de 2001, es la
actitud intervencionista del gobierno en la macroeconomia. Aunque no ha intervenido
tan intensamente como lo hiciera el Estado regulador-interventor, al menos ha
comenzado a participar activamente en la orientacion de las principales variables de la

economia. Este cambio fundamental se basé en pocos, pero trascendentales cambios.

Ya en su discurso de asuncion, Néstor Kirchner anunciaba un cambio de paradigma
en este sentido, afirmando que el Estado se incorporaria urgentemente como sujeto
economico activo, acortando los plazos de la recuperacion. ‘“Para eso es preciso
promover politicas activas que permitan el desarrollo y el crecimiento econémico del
pais, la generacion de nuevos puestos de trabajo y la mejor y mas justa distribucion del
ingreso. Como se comprendera el Estado cobra en eso un papel principal, en que la
presencia o la ausencia del Estado constituye toda una actitud politica. [...] Queremos
recuperar los valores de la solidaridad y la justicia social que nos permitan cambiar
nuestra realidad actual para avanzar hacia la construccion de una sociedad mas

equilibrada, ma&s madura y mas justa. Sabemos que el mercado organiza
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econdmicamente, pero no articula socialmente, debemos hacer que el Estado ponga
igualdad alli donde el mercado excluye y abandona. Es el Estado el que debe actuar
como el gran reparador de las desigualdades sociales en un trabajo permanente de
inclusion y creando oportunidades a partir del fortalecimiento de la posibilidad de
acceso a la educacion, la salud y la vivienda, promoviendo el progreso social basado en
el esfuerzo y el trabajo de cada uno. Es el Estado el que debe viabilizar los derechos
constitucionales protegiendo a los sectores mas vulnerables de la sociedad, es decir, los
trabajadores, los jubilados, los pensionados, los usuarios y los consumidores” (Kirchner,
2003, p.3).

Ya en 2004, el Ministerio de Economia publicaba lo siguiente: ... el régimen
macroecondmico tiene efectos importantes sobre las variables sociales y de empleo.
[...] en los ultimos dos afios se observa que los efectos mencionados han permitido, a
partir de la modificacion de la estrategia de crecimiento, un cambio de tendencia en
dichas variables. [...] las crisis que ha vivido nuestro pais en los ultimos afios han
tenido consecuencias devastadoras sobre la situacion social pero [...] las recuperaciones
no logran compensar en un lapso equivalente los problemas acumulados. Por lo tanto,
pocos afos de crisis requieren, para que la recuperacion sea plena, varios anos de
politicas macroecondémicas consistentes conjuntamente con politicas sociales
especificas” (MEyP, 2005a, p.53).

En el mismo documento, afirmaba que “el crecimiento es condicion necesaria y
suficiente para que el conjunto de la poblacion se beneficie. Pero una vez mas, esta
relacion depende crucialmente de la configuracion macroecondmica particular que se
adopte. Un modelo de crecimiento concentrado en unos pocos sectores con intensidad
laboral baja como el de los anos "90, indudablemente favorece una distribucion del

ingreso regresiva” (MEyP, 2005a, p.53).

Siguiendo con el argumento, afirmaba que “luego del colapso del régimen de
Convertibilidad, y pese a la importante recuperacion, la economia argentina se
encuentra atravesando una etapa en la cual esta convergiendo hacia un nuevo equilibrio
macroecondémico. La convergencia a un crecimiento econémico sostenible y a una
configuracion macroecondémica de ‘equilibrio’ no se dard, sin embargo, hasta que no

culminen una serie de procesos ya en marcha, que incluyen la reestructuracion ordenada
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y sostenible de las deudas publica y privada, el establecimiento de un marco juridico
previsible y el fortalecimiento de las instituciones, la renegociacion de los contratos de
los servicios publicos privatizados, el fortalecimiento y la reconfiguracion del sistema
financiero privado y publico, la consolidacion fiscal (incluyendo reformas del sistema
impositivo, la mejora en la gestion y la eficiencia del gasto publico nacional y la
reforma del régimen de coparticipacion federal) y el redisefio del sistema de seguridad
social” (MEyP, 2004, p.21).

Y en 2005 publicaba documentos que incluian conceptos que parecian imposibles

hasta hacia no muchos afos:

“En la historia reciente de la economia argentina se produjeron cambios profundos

en las formas que asume el Estado para regular las relaciones sociales y economicas.

“Después de un periodo de transicion, a partir de mediados del afio 2003 el régimen
de acumulacion financiera fue reemplazado por uno que promueve la acumulacion

productiva que determind nuevas caracteristicas en la intervencion activa del Estado.

“Una serie de politicas macroeconémicas dieron lugar a una fase de crecimiento
sostenido de la produccion, generacion de empleo y extensién de la proteccion y
promocion social que se orienta a lograr una mayor equidad en la distribucion del
ingreso” (MEyYFP, 2011, p.3)

En estas ideas, expresadas en documentos oficiales, advertimos la existencia de una
vision integral de los procesos economicos, comprendiendo la interrelacion de las
variables sociales, econdmicas, de gestion y politicas con una clara voluntad de
intervencién. EIl Estado argentino, a partir de 2002 comenz6 a intervenir en la economia
con la certeza (costosa certeza) de que el mercado por si no asignaba eficientemente los

recursos.

En términos econdmicos, las razones mas importantes que explican la altas tasas de
crecimiento iniciales de este nuevo esquema son tres: la devaluacion de la moneda y un
tipo de cambio competitivo; la considerable capacidad ociosa instalada sumada a la
abundante oferta de mano de obra desocupada y dispuesta a trabajar a niveles salariales

extremadamente bajos; Yy los impuestos a las exportaciones en un contexto de precios
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internacionales crecientes que permitian “descolgar” los precios internos de los

internacionales.>

Estas condiciones explican las tasas relativamente altas de crecimiento que se
observaron entre 2003 y 2007. Sin embargo, estas caracteristicas tendieron a menguar a
medida que aumentaba el nivel de ocupacion y se reducia la capacidad ociosa de la
economia. A partir de 2008, antes de la explosién de la crisis financiera internacional, la
economia local comenzd a mostrar signos de desaceleracion, creciendo al 6,5%. En
2009, y en el contexto de una crisis internacional comparable a la Gran Depresion de
1930, el PBI argentino crecio un 1%. La crisis fue superada con relativo éxito a raiz de
la intervencién del gobierno nacional a través de la implementacion de medidas
anticiclicas. La economia argentina fue una de las menos afectadas a nivel mundial. Sin
embargo, tras treinta afios de sistematica desindustrializacion y precarizacion laboral, la
economia nacional sigue mostrando signos de fragilidad que evidencian su
vulnerabilidad. La prolongacion de la crisis podria afectar gravemente el proceso de
crecimiento que vive la Argentina desde 2003. Igualmente, la actitud activa del
gobierno logro, en lo que concierne a sus posibilidades, que por primera vez en muchos
afios se observara una clara consolidacion de un contexto macroecondémico sin los
desajustes estructurales que tipicamente se presentaban a poco de comenzar las
recuperaciones, y que provocaban desvios sistematicos en la dinamica de las principales

variables de la economia.

Por otro lado, “el cuadro de incentivos vigente derivado del cambio en los precios
relativos esta configurando una economia cualitativamente distinta a la que prevalecio
en el pasado” (MEyP, 2005b, p.18). Esta transformacion del patron de crecimiento, que
ha cambiado en forma sustancial el esquema ocupacional y la distribucién del ingreso
del pais, constituyé y adn hoy constituye una condicion esencial para un crecimiento

equilibrado. Seria prematuro asegurar que ha cambiado la estructura productiva del pais;

% Desde 2003 a la fecha el Gobierno Nacional administré las presiones inflacionarias provenientes del incremento en
el precio internacional de las commodities mediante sucesivas modificaciones en el esquema de las llamadas
“retenciones” y el establecimiento de diversos mecanismos de compensacion para los productores internos. “Estas
herramientas tuvieron un doble objetivo. En primer lugar, buscaron aislar la evolucion del precio interno de los
alimentos de su dindmica alcista en el mercado internacional. En segundo lugar, la desvinculacidn del precio interno
de los bienes primarios de su valor internacional funciond, junto con el sistema de compensaciones, como un
incentivo a la agregacion de valor por parte de las cadenas de produccion domésticas.” en Republica Argentina
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas. (2011). Informe Econdmico. Tercer Trimestre 2010. Consultado el 10
de mayo del 2011. http://www.mecon.gov.ar/peconomica/informe/informe73/version_completa.pdf. p.19
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numerosos indicadores contradecirian esa afirmacién. Pero no es exagerado afirmar que
las condiciones que habian generado la debacle econdmica de la década anterior ya
no existen como tales y que se ha detenido la desindustrializacion.

“Una particularidad histérica del periodo bajo andlisis es que si bien el esquema
favorecio la aparicion de algunas industrias productoras de bienes dirigidas al mercado
interno que gozaban de la proteccién generada por el tipo de cambio, el sector
agroexportador también atraveséd —al calor de los precios mundiales relativamente altos-
un extraordinario periodo de bonanza. Aunque el agro y la industria sustitutiva se
expandieron al unisono, la alta capacidad de generacién de empleo de la economia
durante el periodo (casi 4 millones de nuevos puestos de trabajo) estuvo vinculada
esencialmente al desarrollo de la industria destinada a abastecer el dinamico mercado

interno con sesgo mano de obra-intensivo” (Costa, 2010, p.74).

Algunos autores y hasta el mismo gobierno nacional insisten en denominar a este
esquema como “modelo productivo”, concepto que atiende al claro contraste con los
treinta afos previos de la sistematica desindustrializacion y, en particular, con la etapa

de sobrevaluacion y predominio de la especulacion de la década de 1990.
Modelo actual y cuestion social

La orientacion de la politica social del periodo que analizamos ha mostrado algunas
novedades. Principalmente, el conjunto de las politicas publicas han sido
configuradas alrededor de la politica de empleo. La centralidad del tema del trabajo
caracteriza la etapa y, a partir de ella, se ven reordenadas el resto de las areas de la

politica publica que interesan en este estudio.
Politica de trabajo

Después de la crisis de 2001 y la devaluacion de 2002, la economia ingresé en un
proceso de fuerte crecimiento y —con ello- volvio a incrementarse la ocupacién, pero
esta vez bajo un esquema diferente. “Entre 2003 y 2006 el nivel de actividad se
recuper0 rapidamente y registro altas tasas de expansion, con un inusitado ritmo de
creacidén de puestos de trabajo. Los sectores productores de bienes, en particular la

industria manufacturera, motorizaron este proceso” (Costa, 2010, p.180). El efecto
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inmediato del salto en el tipo de cambio fue una brutal transferencia de ingresos en
detrimento de los trabajadores, que vieron reducido su salario real aproximadamente en
un tercio por el efecto del aumento de precios internos. La débil situacion de los
trabajadores a la salida de la convertibilidad fue sin duda uno de los factores que
permitié que durante meses no existieran aumentos nominales de salarios, a pesar de
que los precios estaban sufriendo incrementos muy importantes. Cuando la
desocupacion comenzd a ceder, los trabajadores consiguieron paulatinos incrementos
salariales principalmente por el mayor dinamismo del mercado de trabajo y la reapertura
de las negociaciones colectivas (hoy son mas de mil convenios homologados por el
gobierno). También mejoréd el poder adquisitivo gracias a los impuestos a las
exportaciones que contenian los precios de los bienes transables y al Gasto Publico en
Servicios Econdmicos que mantenia subsidiados los precios de los servicios publicos.
La recuperacion de ingresos, sin embargo, fue rapidamente amenazada, sobre todo en
las franjas de menores salarios, por los cambios en los precios relativos y la aparicion de
una inflacion moderadamente alta. “Entre 2007 y fines de 2008 algunas de estas
condiciones se modificaron. La economia continud creciendo a tasas elevadas pero la
creacion de empleo se detuvo, al tiempo que se contrajo la produccion industrial”

(Costa, 2010, p.180).

El nuevo esquema ocupacional que se ha instaurado en estos afios esta integrado
por distintas politicas activas las cuales se basan en tres pilares fundamentales. Marta
Novick® (2008), en “El Estado y la reconfiguracion de la proteccién social: asuntos
pendientes”, 10s enumera: 1- recuperacion de la institucionalidad laboral (aprobacién
de nuevo marco juridico, negociacion colectiva, inspeccién del trabajo, mediacion
estatal en conflictos laborales); 2- la politica salarial (aumentos por decreto, politica de
Salario Minimo Vital y Mdvil); y 3- politicas de empleo (Plan Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados, Programa de Seguro de Capacitacion y Empleo, Argentina Trabaja,

Jovenes por Mas y Mejor Trabajo).

“La politica de ingresos en la etapa de la posconvertibilidad tuvo un marcado corte
intervencionista que negd el rol del mercado como mecanismo de asignacion eficiente

de los recursos sociales. En particular se destaca la recuperacién de la politica de Salario

®! Subsecretaria de Programacion Técnica y Estudios Laborales del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social de la Nacion.

96



Minimo Vital y Mévil (SMVM); los aumentos de las remuneraciones y el otorgamiento
de sumas fijas por decreto para los trabajadores asalariados registrados; y los ajustes de
la jubilacién minima y la ley de movilidad automatica de los haberes” (Costa, 2010, 87).
En particular, los incrementos del salario minimo impactaron directamente sobre las
remuneraciones mas bajas y, por lo tanto, redujeron la inequidad entre los trabajadores.
Lo mismo sucedié con las asignaciones de suma fija que repercuten con mayor

intensidad en los menores ingresos.

Segun el Ministerio de Economia y Finanzas, en Argentina, la tasa de desempleo se
redujo rapidamente desde un nivel de 20,4% a principios de 2003, a 7,5% en el tercer
trimestre de 2010. Pese a que en los Ultimos afios se advirtié en repetidas ocasiones
sobre la posibilidad de que Argentina estuviera alcanzando una tasa de desempleo de
equilibrio, el desempleo siguié disminuyendo, aungue recientemente a una velocidad
menor. Segun el Informe Economico del tercer trimestre de 2010, habria espacio para
politicas expansivas que propendan a la generacion de empleos formales sin que ello
signifique un sobrecalentamiento del mercado de trabajo. La razon que se esgrime
consiste en que los recursos excedentes existen en numero suficiente tanto bajo la forma
de desempleo abierto, como ademas de subempleo en el sector informal. Mas aun, una
porcion no menor de estos grupos cuentan con las competencias educativas que requiere

el trabajo en el sector formal de la economia.

Observamos una recuperacion del nivel de empleo explicada en gran parte por la
demanda intensiva de trabajo que motiva el crecimiento del sector industrial
manufacturero. La elasticidad empleo-crecimiento del PBI es relativamente poca,
comparativamente con la de las décadas anteriores (por cada 10pp de crecimiento del
PBI, aumenta 8pp el nivel de empleo; en la década anterior, la relacion era 10 a 2).
Asimismo, en la década anterior, de cada 100 puestos de trabajo que se creaban, s6lo 20
se registraban, en cambio, en esta etapa actual, los nimeros se han revertido por
completo: cada 100 empleos nuevos, 78 son formales. Esta diferencia hace que el
trabajo en negro haya disminuido en el transcurso de los ultimos afios (50% en 2003;
35% en 2010). Sin embargo, el nivel de trabajo informal en el pais sigue siendo

escandaloso.
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A la par, la recomposicion salarial es notable, aunque no parece dirigirse hacia una
situacién similar a la de principios de la década de 1970 (momento de mayor
participacion del trabajo en la distribucion de la riqueza). Por otro lado, la paulatina
caida del nivel de desempleo ha hecho disminuir el grado de presencia de los planes de
desempleo.

Ademas, es destacable que, a partir de la politica de Salario Minimo Vital y Movil,
el salario de un trabajador formal ahora supera la Canasta Basica Total para una familia
promedio. “El resultado es que en la actualidad todos los trabajadores bajo convenio
colectivo reciben salarios que superan la linea de pobreza” (Tomada, 2010, p.36). La
reactivacion de las paritarias, paulatinamente desde 2003 e instaurada como proceso
permanente desde 2005, aparece como uno de los principales engranajes del sistema.

Otro tema muy relevante al momento de analizar las politicas de trabajo consiste en
evaluar lo sucedido con el Sistema de Seguridad Social, compuesto por 4 elementos: las
Asignaciones Familiares (a las que se le suma la Asignacion Universal por Hijo para
Proteccion Social, que evaluaremos en profundidad en el capitulo siguiente), el Sistema

de Salud, los seguros de desempleo y el Sistema Previsional.

El crecimiento del nimero de aportantes al sistema de Seguridad Social durante la
posconvertibilidad fue acompafiado por un aumento significativo de la cantidad de
beneficiarios, que pasaron de poco mas de 3 millones a comienzos de la década de 2000
a casi 5 millones en 2008. Actualmente son mas de 6 millones de jubilados y
pensionados por el sistema contributivo y no contributivo. Entre las causas de esta
evolucion debe destacarse la implementacion de la Ley de Prestacion Previsional
Anticipada y la llamada moratoria previsional, que posibilitaron que entre diciembre de
2005 y el mismo mes de 2007 se otorgaran 1,6 millones de nuevos beneficios. En 2008,
la ley extendio el pago de la jubilacion minima a todas las personas que, cumplida cierta
edad, no tuvieran acceso a la cobertura previsional, utilizando sistemas de

compensacion parcial y extendida en el tiempo como “retribucion” de los beneficiarios.

Esta universalizacion de la jubilacion pablica fue acompafiada, poco después, por la

clausura del sistema de AFJPs. En octubre de 2008, el gobierno nacional impuls6 la
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reestatizacion de las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones y su

reabsorcion en el sistema publico.

Por otro lado, la expansion de la cantidad de aportantes y beneficiarios del régimen
de Seguridad Social a lo largo de la posconvertibilidad fue acompariada de una
considerable recomposicién de la jubilacién minima, que practicamente se sextuplico en
términos nominales (pasé de $150 a mediados de 2003 a $895 en marzo de 2010), lo
que permitié un incremento del poder adquisitivo cercano al 250%.

Un cambio trascendental que experimenté el Sistema Previsional en esta etapa fue
la implementacion de la Ley de Movilidad Jubilatoria (N° 26.417) aprobada en 2009,
que establecid dos ajustes anuales sobre los haberes.

Politicas universalistas

En este periodo, se produjeron algunas transformaciones relevantes en lo referente
al gasto del Estado nacional. EI cambio mas notorio fue el incremento de la importancia
de las partidas de Servicios Econdmicos, motivado casi enteramente por dos factores:
“el aumento de las obras publicas, por un lado, y los subsidios a las empresas
privatizadas de servicios publicos y transporte, por el otro. En este ultimo caso, la
politica del gobierno de mantener parcialmente congeladas las tarifas de las empresas de
servicios publicos y de los medios masivos de transporte (colectivos y subterraneos) en
un contexto de aumento de precios —particularmente de incremento del precio
internacional de los combustibles- se expresdé en una fuerte suba de los subsidios y

transferencias a estos sectores como medida compensatoria (Costa, 2010).

Desde la perspectiva de Falappa y Andrenacci (2008), en el &mbito de los servicios
universales, algunos elementos interesantes han aparecido, que muestran un renovado
interés publico y estatal en su recomposicion. EI mas visible es una politica de
regulacion de los servicios publicos tendientes a “cuidar” el costo que éstos representan
para los asalariados en un contexto de inflacién moderada pero efectiva. “Si el impacto
ha sido positivo en los ingresos reales (dada la proporcion que estos servicios
representan en la canasta de consumo de los sectores populares), el tipo de
intervenciones elegidas -los subsidios- han resultado bastante polémicos como

instrumentos aptos para garantizar los objetivos perseguidos de modo sostenible. Un
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aumento de los presupuestos publicos, una mejora relativa en las estrategias de control y
regulacion, y la reestatizacion (si bien no necesariamente buscada) de algunos servicios
han puesto en cuestion la l6gica del sistema y el proceso de degradacion de los servicios
nacionales. No queda claro aun, sin embargo, si un nuevo modelo esta en ciernes o si el

tratamiento del problema es ad hoc” (Falappa y Andrenacci, 2009, p.82).

La educacién publica argentina fue uno de los pocos sectores que lograron evitar
las privatizaciones y los arancelamientos con relativo éxito en el periodo del Estado
neoliberal represor. Sin embargo, los salarios docentes, la infraestructura edilicia y el
sistema en términos generales habian sufrido muchos afios de presupuestos ajustados y
embates de los sectores privados que veian alli un negocio. La realidad es que los
sindicatos y centros de estudiantes evitaron que la educacién publica fuera
desmantelada, pero no se detuvo la caida en la calidad de la educacion y el avance de la

educacion privada en todos los niveles.

El actual gobierno nacional, ha dejado intocado el sector privado. Sobre todo, esto
es muy visible en los niveles de la educacion inicial y media que dependen de las
provincias aunque tienen un marco legal nacional. En el sector educativo publico que
estd en manos del Estado nacional, en cambio, el aumento del presupuesto universitario,
la mejora de los salarios docentes y la consolidacion de los sistemas de evaluacion y
financiamiento a la investigacion han permitido recuperar parte de lo perdido en las
décadas precedentes. Ademas, a raiz de la ley de Financiamiento Educativo®, por

primera vez el presupuesto en educacion supera el 6% del PBI.

También es destacable la creacion en 2007 del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva, que vino a cubrir un reclamo historico del sector cientifico
tecnoldgico representado en los investigadores nacionales. La investigacion ha pasado
de un presupuesto anual de 30 millones a mas de 1300 millones de pesos anuales en
2010. Un programa destacable por su significacion es el de repatriacion de cientificos,
que, a través de ofertas de trabajo, ha logrado que mas de 800 cientificos retornaran al
pais para dedicarse a la investigacion. La situacion hace unos afios era tan escandalosa

que fue titulada como “fuga de cerebros” por la cantidad de cientificos que se iban por

%2 |a Ley N° 26.075 de Financiamiento Educativo (LFE), sancionada en diciembre de 2005 introduce mecanismos
para la coordinacion de la inversion sectorial entre los distintos niveles de gobierno con el objeto de que las
erogaciones que la componen alcancen el 6% del PBI en el afio 2010.
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falta de la méas minima oportunidad de desarrollarse en su pais. Esta tendencia ha sido al

menos detenida, si no revertida en gran parte.

La crisis de los afios 2001 al 2003 pudo ser soportada, en lo correspondiente a la
atencion médica, “por la accion conjunta del subsector publico, de hospitales
provinciales y municipales y el subsector de las Obras Sociales (nacionales vy
provinciales con la red de prestadores privados contratada)” (Gambarini y Serrano,
2008, p.369). Programas nacionales como el Remediar®® (creado en 2002), han
contribuido a cubrir déficits histéricos y a reducir la presion sobre el sistema
hospitalario. “La no sistematicidad de estos elementos no permite distinguir, sin
embargo, si se trata de iniciativas puntuales afortunadas o de una estrategia de politica
social. La evidencia, desafortunadamente, apunta mas a lo primero que a lo segundo”
(Falappa y Andrenacci, 2009, p.83).

Segiin Gambarini y Serrano (2008), “la resultante del esfuerzo realizado a cinco
afios vista es a la fecha una manifiesta y sensible desinversion en infraestructura,
equipamiento, insumos y personal, lo que requiere una urgente e impostergable tarea de
adecuacion a la actual situacion y redisefio hacia el corto, mediano y largo plazo”

(Gambarini y Serrano, 2008, p.369).

Desde la perspectiva de Falappa y Andrenacci (2009, p.82), en el mundo de los
seguros de salud, “la cristalizacion de los tres ambitos jerarquicos en calidad de atencién
(el privado, el asociativo y el publico), parece ya no ser un objeto central de la agenda
publica. Aunque por cierto sus deficits aparecen expresados en eventos sintomaticos
como la sobredemanda y la falta de financiacion del sector publico, el quiebre de
algunas asociaciones o prestadores privados, y la tendencia a la concentracion
oligopdlica de los mismos. El sector no ha sufrido cambios sustanciales, pese a que se
ha discutido una revision de la legislacion de los afos ’90, para que volviesen a trazarse

lineas mas distintivas entre prestadores asociativos y empresas prepagas”.

Los autores de “La politica social de la Argentina Democrdtica (1983-2008)”,
realizan estas afirmaciones sin dejar de tener en cuenta que la cantidad y densidad de

intereses creados hace dificil aun visualizar el rumbo que tomara la cuestion. Esta es

%8 Que provee de medicamentos genéricos subsidiados a los centros de atencion primaria de salud.

101



probablemente la consecuencia del proceso por el cual la recuperacion de los niveles de
empleo e ingreso trajeron una mejora de los presupuestos de las Obras Sociales, pero
también un mas activo proceso de diferenciacion de su calidad de atencion, poniendo en

evidencia la escasa coherencia y racionalidad del sistema.
Politicas asistenciales

Respecto de las politicas de asistencia de la posconvertibilidad, podemos
identificar distintos momentos. En el periodo inmediatamente posterior al derrumbe
de la Convertibilidad hubo una especie de continuidad en las caracteristicas de los
planes y programas con respecto a lo que venia pasando en la década anterior. La
primera respuesta a la ingobernable situacion que vivia el pais, fue la devaluacion de la
moneda que, como se dijo anteriormente, afectd de manera negativa la capacidad
adquisitiva de los argentinos en general, pero principalmente a aquellos de menores
ingresos. La inflacion de los primeros cuatro meses superé el 20%. El gobierno de
Duhalde aplico entonces una especie de masificacion del Plan Trabajar en mayo de
2002: el Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados (PJJHD). En 2002, la pobreza crecio
aun mas respecto de su nivel de fines de 2001, “la situacidén mas grave se registro en
octubre de 2002, cuando el 57,5% de la poblacién y el 47,5% de los hogares argentinos
vivia con ingresos por debajo de la linea de pobreza. Con el fin de paliar minimamente
la emergencia social, en mayo de 2002 se implement6 el Programa Jefas y Jefes de
Hogar Desocupados, que a cambio de una contraprestacion laboral o educativa otorgaba
un monto de $150 a los jefes de hogar desocupados con hijos menores de edad. En los
tres primeros meses desde su puesta en marcha accedieron a este programa 1.370.000
beneficiarios, que llegaron a ser casi dos millones a mediados de 2003 (Costa, 2010,
p.189).

Desde la perspectiva de Falappa y Andrenacci (2008), el PJJHD fue una suerte de
“méxima expresion” de la urgencia social y de la asistencializacion a la que llegaba la
politica social argentina. La rapidez y el rango que adquirio su distribucién, la grave
coyuntura socioecondmica de su aplicacion, su caracter de Unica alternativa de ingreso
monetario para millones de personas, la enorme diversidad de organizaciones e
instituciones ejecutoras, todos esos elementos contribuyeron a transformarlo en un

programa simbolo de la mas grave crisis socioecondmica de la Argentina
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contemporanea. “El programa se transformo en la columna vertebral de la politica social
argentina durante la etapa méas profunda de la dramatica crisis del 2002 y 2003, y
continu6 siéndolo en los afos inmediatamente posteriores. Su consigna medidtica, ‘una
Argentina de pie y en paz’, y sus tribulaciones organizativas, pusieron en perspectiva

todos los dilemas de la politica asistencial del pais” (Falappa y Andrenacci, 2009, p.73).

Entendemos que el PJJHD fue un instrumento asistencial clasico empujado
por las circunstancias a la masificacion. Algunos autores afirman que se trataba de
una “desfocalizacion forzosa”, aunque desde nuestro punto de vista, existen algunos
elementos discursivos que comienzan a distinguirse de la politica social neoliberal (en el
primer parrafo del decreto de implementacion del plan, se hizo alusion a que el mismo
constituia un derecho, aunque no se tradujera luego en los mecanismos de
implementacion). Muchos detractores lo percibieron como una medida que desdibujo
los debates en términos de derechos sociales y multiplicé el asistencialismo y el
clientelismo politico, sin embargo, representd una opcion para garantizar la
gobernabilidad. Esta universalizacion de estrategias asistenciales (Falappa y
Andrenacci, 2008) fue la reaccién que supo ensayar el enclenque gobierno de Duhalde
aungue podemos afirmar que ya se advertia una necesidad de cambio respecto de la
disgregacion de las politicas sociales: en febrero de 2002 fue creado el Consejo
Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales. Con todo, es preciso decir que los
bajos montos de los subsidios buscaron instrumentar una asistencia lo suficientemente
amplia como para acallar la conflictividad social pero a la vez lo suficientemente baja
como para no afectar la dindmica del mercado de trabajo desregulado (uno de los pilares
del crecimiento posconvertibilidad -junto al tipo de cambio y las retenciones-, como

mencionamos anteriormente).

Desde ese momento en adelante, la extension y unificacién de los planes de
sostenimiento de ingresos y otros tipos de subsidios permitieron la paulatina
recuperacion de las condiciones de vida de los beneficiarios de estas politicas. En otras
palabras, “el patron del gasto publico que se consolidd desde la salida de la
Convertibilidad se caracteriza por el redireccionamiento de los recursos publicos hacia

los sectores mas afectados por las politicas econdmicas que prevalecieron durante las
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ltimas décadas en el pais. No obstante, en los hechos, no se produjo un cambio
substancial en el perfil del presupuesto de gastos del Estado” (Costa, 2010, p.113).

Hasta que fue evidente la recuperacién econdmica, el PJJHD continuaria siendo el
eje articulador de toda la politica asistencial del gobierno. Esta situacion se extendi6
mas 0 menos hasta 2005. La diferencia mas relevante que se observa entre el periodo de
transicion duhaldista y los primeros afios del mandato de Kirchner es que el primero
combind la negociacidn con las organizaciones sociales vinculadas al PJJHD con una
practica no considerada por el gobierno kirchnerista: la represion de los movimientos

sociales.

Luego de esta primera etapa, y superada la época mas algida de la crisis, el
gobierno nacional comenzo una reestructuracion de la politica asistencial con el fin
de reemplazar paulatinamente el PJJHD por otros ordenados a partir del eje
productivo. En este segundo momento de la politica asistencial posconvertibilidad, se
avanzo en un redireccionamiento de los beneficiarios del PJJHD ordenados segun
fueran empleables o no. Las iniciativas mas relevantes fueron el Programa Manos a la
Obra, el Seguro de Capacitacion y Empleo (SCyE) y el Programa Familias por la
Inclusion Social (PFIS).

La necesidad de religar a los perceptores con la actividad laboral se plasmé en la
creacion del Plan Manos a la Obra. EI mismo consistia en subsidios para la compra de
maquinaria a organizaciones sociales, a las que ademas se proveia de asistencia técnica
para la presentacion de proyectos de economia social y desarrollo local. Mediante este
Programa, el nuevo gobierno creaba una herramienta para financiar las incipientes
actividades productivas que se habian multiplicado durante la crisis, impulsadas, en

muchos casos, por los movimientos sociales.

Para los Jefes empleables se preveia la incorporacion a planes de formacion y
capacitacion para el empleo: el SCyE, que se puso en marcha en el afio 2006. Los
receptores debian desvincularse del PJJHD vy llevar a cabo acciones de formacion,
insercion laboral o autoempleo. EI SCyE establecia un limite de 2 afios de duracion para

la percepcidn del subsidio.
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Aquellos que eran observados como de dificil empleabilidad en el mercado de
trabajo, fueron transferidos al PFIS (todos aquellos perceptores del PJJHD con tres o
mas hijos a cargo). No obstante, la efectiva instrumentacion del PFIS recién se dio en
2005. Las familias debian acreditar la realizacion periddica de controles de salud y la

escolarizacion de los nifios miembros del hogar.

De los casi dos millones de beneficiarios que tenia en el afio 2003, en 2009 aln
continuaban recibiendo el PJJHD unas 380 mil personas. Muchas bajas provinieron de
la reduccion del nivel de desempleo y otras tantas se pasaron a los nuevos planes.

La ultima etapa que se observa en este periodo comienza a fines de 2009, tras
las elecciones de medio término en que el oficialismo sufri6 una fuerte caida de su
caudal electoral. Tanto el conflicto por las retenciones al agro, como el crecimiento
electoral de la derecha, fueron factores que obligaron al gobierno a corregir nuevamente
el rumbo y a retomar la iniciativa politica. Particularmente, en lo que respecta a la
politica asistencial, se crearon dos grandes programas: Argentina Trabaja y

Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social (AUH).

Argentina Trabaja es un programa de empleo subsidiado, con similares
caracteristicas a los programas de este tipo imperantes en la década de los ’90. Fue
normado en agosto de 2009°* y consiste en un subsidio de aproximadamente $1.200
pesos por persona. El beneficiario debe integrarse a un equipo de trabajo (que llaman
cooperativa aunque dista mucho de serlo), y realizar 40 horas semanales de trabajo en
alguna obra de infraestructura social de baja y mediana complejidad en barrios
carenciados. Las obras publicas a realizarse deben ser planificadas por las intendencias,
que también deben inscribir a los postulantes, mientras que el gobierno nacional queda a
cargo del financiamiento, la capacitacion y la supervision del Programa. De este modo,
la seleccion de los perceptores recae en los municipios, que deciden quiénes pasan a
integrar las cooperativas. Esto ultimo ha sido considerado como una estrategia clientelar
tendiente a reconstruir la presencia territorial del Partido Justicialista lo que reavivo la
histdrica disputa entre las organizaciones sociales afines al gobierno y la estructura del

partido.

* Res. 3182/09 de Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién
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A fines de 2009 el gobierno nacional establecié la expansion del programa de
beneficios para la nifiez y adolescencia a los hijos de desempleados, a los trabajadores
del servicio doméstico formal y a los trabajadores de la economia informal. La
Asignacion Universal por Hijo (AUH), es una extension del programa contributivo de
Asignaciones Familiares (AF) creado décadas atras (a mediados de los afios cincuenta).
Este tema serd desarrollado ampliamente en el capitulo siguiente completando el
analisis que aqui hacemos de la politica social del periodo actual.

En sintesis, la politica asistencial, particularmente, no sufri6 grandes
modificaciones en términos efectivos al menos durante los primeros afios de los
gobiernos del Frente para la Victoria. Sin embargo, se observa un cambio en el discurso
enunciado desde el Ministerio de Desarrollo Social (MDS) que proponia cambiar la
impronta de la politica social en general. Los discursos oficiales reconocian que ‘“era
hora de poner en préactica otro modelo de abordaje y esto representaba un Estado Social,
presencial, promotor, y, cuando es necesario, protector” (MDS, 2007, p. 160).
Actualmente, se organizan los programas sociales alrededor de dos ejes: 1- Familia; y 2-
Trabajo; agregandose en las estrategias comunicativas del MDS un tercero:
Organizacion social. Este esfuerzo lleva implicito el objetivo de romper con la légica de
multiplicacion de programas focalizados autonomos que habia dominado a la politica
asistencial de los ’90, aunque no estd claro hasta qué punto esos tres principios han

logrado organizar efectivamente las intervenciones.

Asimismo, Falappa y Andrenacci (2009, p.84) afirman que “la incorporacion de
enfoques superadores del asistencialismo clasico, como los de empleabilidad y
vulnerabilidad, no parece estar acompafiada por cambios sustantivos en la propia
intervencién. Los cambios mas significativos no han venido de una rearticulacién
conducente a la creaciéon de un ‘sistema’ de desarrollo social sino, una vez mas, de
nuevos programas, como el ‘Manos a la Obra’ (Plan Nacional de Desarrollo Local y
Economia Social) y el ‘Plan Familias’ (Programa Familias por la Inclusion Social)”

hacia los cuales se propuso ir transfiriendo gradualmente a los receptores del PJJHD.

Desde nuestra perspectiva, el analisis de Falappa y Andrenacci carece de
integralidad, ya que estan formulando una conclusion sobre la tarea del MDS en vez de

considerar a la totalidad de la accion del gobierno federal. Lo que no advierten los
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autores es que la orientacion general de la politica social se ha repartido entre los
distintos ministerios. La politica de trabajo, de educacion, de salud, servicios publicos,
con sus éxitos y fracasos, ha estado orientada en sentido social de unos afios a esta
parte, 0 al menos ese ha sido el objetivo declamado. Pareciera que, desde lo conceptual,
los gobiernos posteriores a la crisis de 2001 no han estado disgregando los procesos
sociales de los demas procesos. Sin esperar a que se consume el “problema” -y que
recién entonces intervenga el area social del Estado-, todas las areas del gobierno estan
desarrollando estrategias en funcién de lo social. Al MDS, le ha quedado -de cierto
modo- la implementacion de los programas de asistencia al igual que en la década de
1990. La diferencia radica en que en los ultimos afios se ha desplegado todo un conjunto
de iniciativas en torno de la politica social central en ambitos ministeriales distintos al

de Desarrollo.

Desde el mismo MDS se advierte que la politica social mas importante esta
relacionada con la creacion de empleo. Quizas por eso, los nuevos planes sociales
creados desde 2003 en su Orbita responden a criterios de contencion familiar (Familia
Argentina: seguridad alimentaria, nifiez, juventud, adultos mayores, deporte y
recreacion, comunidad, Centros Integradores Comunitarios,) e inclusion laboral
(Argentina Trabaja: ingreso social con trabajo, proyectos socioproductivos,

microcrédito, marca colectiva, monotributo social, economia social, desarrollo local).
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CAPITULO 4

ASIGNACION UNIVERSAL POR HIJO PARA PROTECCION
SOCIAL

Una vez conceptualizada la politica social, descriptos y analizados los distintos
momentos histéricos de la Argentina en esa clave, y examinada la situacion econémica,
politica, social e institucional de los Gltimos afios, nos detendremos a puntualizar sobre
la Asignacion Universal por Hijo para la Proteccion Social (AUH) como un cuadro a lo
largo de una pelicula. El analisis particular de la AUH que realizaremos en este apartado
sumado a los capitulos previos nos permitira trabajar en términos comparativos las
politicas sociales argentinas y encontrar sus continuidades y rupturas en general y las

que ofrece la AUH en particular, topicos que abordaremos el capitulo siguiente.

En el presente apartado, intentaremos describir la Asignacion Universal por Hijo
para la Proteccion Social y abordar algunos interrogantes tales como: ¢qué son los
programas de transferencias de ingresos?, ¢cuales son las experiencias en otros paises y
en la Argentina?, ¢cuéles son los proyectos de ley que han antecedido a la AUH en el
Congreso de la Nacidn?, ;que establece el decreto 1602/09?, ;cual es el impacto de la

AUH en los sectores mas vulnerables?, ;como se financia?, etc.

PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS DE INGRESOS

Existen distintas modalidades de transferencias monetarias del Estado a sus
habitantes aunque de un tiempo a esta parte ha crecido la presencia de aquellas
condicionadas y masivas. En este apartado, nos interesa abordar este tipo de

transferencias, dentro del cual podriamos incluir a la AUH.

Los programas de transferencia de ingresos (PTI) se fueron instalando en las
agendas de gobierno con el fin de combatir la pobreza y las desigualdades existentes.
Estos programas se han convertido en la base del sistema de proteccion social en

muchos paises del mundo y en especial en América Latina. Los PTI tienen dos
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objetivos®: a) transferir un monto de dinero por mes a las familias y b) aliviar la
pobreza y/o reducir las desigualdades de ingresos. Otros autores, agregan que estos
programas intentan quebrar los mecanismos de transmision de la pobreza entre
generaciones, invirtiendo en el “capital humano™’ de los nifios, nifias y adolescentes
pobres. Estas afirmaciones se basan en que estos programas exigen una “condicion”
para la percepcién de la transferencia (cumplimiento de requisitos de salud y educacién
0 una contraprestacion laboral). Para el Banco Mundial, los PTI (también llamados
programas de de Transferencia Monetaria Condicionada) son aquellos que transfieren
efectivo a hogares pobres, con la condicion de que esos hogares realicen inversiones,
previamente especificadas, en el capital humano de sus nifios. Esta es la principal
diferencia con otros tipos de transferencias no condicionadas, como las jubilaciones y
pensiones. Estos programas han estado dirigidos al combate contra la pobreza y “han
permitido incrementar los niveles de consumo de la poblacion pobre. Como resultado,
en algunos casos han logrado reducir significativamente la pobreza entre los
beneficiarios, en particular cuando la transferencia es generosa, bien dirigida y
estructurada de modo tal de no desalentar la busqueda de otras salidas de la pobreza
entre sus receptores” (Fiszbein y Schady, 2009, p.V). Ademas, los PTI no s6lo afectaron
el nivel de consumo total, sino que también su composicion. Los resultados de
diferentes evaluaciones muestran que los hogares que reciben PTI “gastan mas en
alimentos, y dentro de la canasta alimentaria, en fuentes de nutrientes de mejor calidad,
que los hogares que no reciben la transferencia pero tienen niveles de ingresos o

consumo total similares” (Fiszbein y Schady, 2009, p.V).

Una de las controversias que giran alrededor de estos programas tiene que ver con
la posible intromisién en el mercado de trabajo, desincentivando la busqueda de empleo
por parte de los receptores, ya sea porque los beneficiarios eligieran consumir mas ocio,
a niveles de ingreso mas altos, o porque redujeran las horas trabajadas para seguir
pareciendo “suficientemente pobres”. Sin embargo, no hay datos empiricos que

demuestren tal afirmacion.”® Aunque los PTI no modificaron la participacion de los

*® Ver Gasparini, L. y Cruces, G. (2010). Las Asignaciones Universales por Hijo: Impacto, Discusion y Alternativas.
(Documento de Trabajo Nro. 102). La Plata, Argentina: CEDLAS Universidad Nacional de La Plata.

% \er Fiszbein, A. y Schady N. (2009) Panorama general, Transferencias Monetarias Condicionadas, Reduciendo
la pobreza actual y futura. Washington D.C.: Banco Mundial.

* Concepto muy discutido por su consideracion del ser humano Ginicamente como factor de la produccién.

%8 «Hasta el momento ninguna evaluacién ha podido demostrar que los programas desalientan el ingreso al mercado
de trabajo, ni si incrementan el empleo informal. El programa ‘Oportunidades’ (México) muestra que las
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adultos en el mercado laboral, si se puede observar un notable cambio en la reduccién
de trabajo infantil.

Un dato que resulta de particular interés es como se han extendido este tipo de
programas alrededor del mundo y con un impacto muy fuerte en los paises de América
Latina (Mapa N° 1). Ademaés, paralelamente con el aumento de la cantidad de paises con

PTI, “también se ha dado un incremento en el tamafio de algunos programas” (Fiszbein
y Schady, 2009, p.3).

MAPA N°1: Evolucion de los PTI1 desde 1997 al 2008
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Fuente: Fizbein y Schady (2009), Banco Mundial.

transferencias les permiten a los beneficiarios salir a buscar trabajo e insertarse en mejores condiciones. En el
programa ‘Ciudadania Portefia’ se observo un incremento del 30% de insercion en los trabajos formales, que
demuestra que no hay desalientos. En Argentina, con el Plan Jefes y Jefas de Hogar se pudo observar que el programa
generd una presion en los trabajos de baja calidad ya que constituyd una competencia para su nivel de salarios.” En
Novacovsky, 1. (2010, abril). Asignacion Universal por hijo frente a un ingreso ciudadano en la nifiez. En Neri, A.
(compilador) Asignacion Universal por Hijo (1° ed.) (p.p. 21-25) Buenos Aires: AAPS. Consultado el 14 de mayo de
2011. aaps.org.ar/dev/pdf/jornadas_aaps_web.pdf. p.24.
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La experiencia internacional

Este tipo de programas se ha multiplicado en especial en América Latina, como
vimos en el mapa anterior. “Los programas de transferencias de ingresos para el alivio
de la pobreza existen bajo diversas formas en Argentina y el resto de América Latina.
Sin embargo, estos programas adoptaron una modalidad masiva y condicionada a partir
de una serie de experiencias exitosas en la region desde mediados de la década de 1990”

(Gasparini y Cruces, 2010, p.12).

El informe de CEDLAS®, publicado en junio de 2010, analiza el impacto, las
discusiones y las alternativas de la AUH, y expone entre otros temas la experiencia en
América Latina en cuanto a los PTI. Este valioso informe hace referencia a los casos del
PROGRESA (Oportunidades) de México, el Programa Bolsa Familia (Beca Familiar)
de Brasil, el RPS de Nicaragua, PRAF de Honduras, Puente-Chile Solidario de Chile, y
hace una mencidn especial al PANES de Uruguay. Segun el informe, el caso de la AUH
es una combinacion de éstas y otras modalidades aplicadas en la region. A continuacion
y en una breve descripcion en base al mismo informe, podemos visualizar algunos de

los programas masivos mas significativos (ver Cuadro N°1).

% Ver Gasparini, L. y Cruces, G. (2010). Las Asignaciones Universales por Hijo: Impacto, Discusién y Alternativas.
(Documento de Trabajo Nro. 102). La Plata, Argentina: CEDLAS Universidad Nacional de La Plata
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CUADRO N° 1: Programas de transferencias de ingresos en América Latina

PROGRESA (Programas de
Educacion, Salud y Alimentacion)
de México

Programa Bolsa Familiar de Brasil

Plan de Asistencia Nacional a la
Emergencia Social (PANES) en
Uruguay

Cbémo surge y
en qué consiste

Altamente focalizado, con objetivos
a corto y largo plazo asociados a la
acumulacién de capital humano de
los nifios y jovenes.

Surge como la consolidacién de una serie
de subsidios a la alimentacion, la
escolaridad y el combustible con un alto
grado de focalizacion exitosa en concentrar
los beneficiarios en los estratos mas pobres.
Alcanzo a cerca de 11 millones de hogares
y 46 millones de personas en 2006, siendo
el programa de transferencias de ingresos
de mayor alcance de la region.

Surge como respuesta a la crisis
macroecondmica de la primera mitad de
la década de 2000. Se plante6 como una
iniciativa transitoria relacionada a la
emergencia. Una vez finalizada la crisis,
el PANES finalizo6 formalmente, y se
integro al sistema de proteccion social
bajo la forma de una asignacion familiar
no contributiva (el ingreso ciudadano), en
el marco de una reforma tributaria y fiscal
progresiva.

Rol de la mujer

Prioriza a la mujer como receptora
directa del beneficio dentro del
grupo familiar.

Prioriza a la mujer como receptora directa
del beneficio dentro del grupo familiar.

CEDLAS no especifica en este punto

Transferenciay
condicionalidad

Transferencia  condicionada (la
recepcion del beneficio dependia de
la presentacion de certificados de
vacunacion, de asistencia escolar y
de controles de salud para nifios y
embarazadas). En cuanto a la salud
incluye la participacion en charlas
sobre educacion infantil,
amamantamiento y alimentacion
saludable.

Transferencia monetaria mensual a los
hogares, de monto variable de acuerdo al
namero de hijos, y condicionado a la
inscripcion de nifios de hasta 15 afios en el
sistema  educativo, con  requisitos
adicionales de asistencia. En cuanto a la
salud incluye la participacién en charlas
sobre educacion infantil, amamantamiento
y alimentacion saludable.

Transferencia monetaria sujeta a una serie
de condicionalidades. CEDLAS no
desarrolla este punto (ver Arim; Cruces y
Vigorito; 2009)

Fuente: Elaboracion propia en base a CEDLAS, Documento de Trabajo Nro. 102 (July, 2010). Leonardo Gasparini y Guillermo Cruces. "Las
Asignaciones Universales por Hijo: Impacto, Discusién y Alternativas".
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Programas de transferencias de ingresos en Argentina

En el mundo como en la Argentina, los PTI estan destinados a los sectores méas
vulnerables y plantean una cobertura masiva a la vez que imponen un conjunto de
condicionalidades para la percepcion de los mismos; en algunos casos cumpliendo con
estandares de salud y educacién bésicos y en otros casos realizando una

contraprestacion laboral.®

Los programas de este tipo que se aplicaron en la Argentina
son varios; tomaremos solamente algunos ejemplos: el Plan Trabajar; el Plan Jefas y
Jefes de Hogar Desocupados (PJJHD); el Programa Familias por la Inclusion Social
(PFIS); y el Seguro de Capacitacion y Empleo (SCyE) para aproximarnos luego a una
comparacion de éstos programas con la Asignacion Universal por Hijo teniendo en
cuenta el contexto de implementacion, la descripcion del programa, la transferencia y la

condicionalidad de cada uno.

Las primeras experiencias masivas de los programas de transferencias de ingresos
en Argentina se pueden ver a comienzos de la década del 90 en las dos gestiones de
Carlos Menem. “En 1991 se aprueba la Ley Nacional de Empleo (Ley 24.013), que ente
otras medidas introduce el seguro de desempleo e instaura el Fondo Nacional de
Empleo (FNE). Este fondo se financia con la alicuota de contribucién patronal (1,5 %
de la masa salarial) destinada a cubrir los requerimientos del seguro por desempleo y las
politicas activas de empleo y capacitacion” (Cruces, Epele y Guardia, 2008, p.14).
Ademas, “a partir del FNE se articula la primera generacién de programas de
transferencias condicionadas. Estos programas mantuvieron una importante conexion
con el empleo, dado que la transferencia monetaria mensual estaba atada a una

contraprestacion laboral” (Cruces et al., 2008, p.15).

“Durante los afios noventa, ademas de las politicas de transferencia de ingresos
vinculados al empleo, surge una multiplicidad de programas nacionales sociales

focalizados, entre los que puede nombrarse el Programa materno infantil y nutricion y el

8 A partir de la Crisis del 2001 el Estado Nacional firmé el Compromiso Federal para el Crecimiento y la Disciplina
Fiscal, Ley 25.400, que estableci6 una partida presupuestaria para que las provincias pudieran implementar
programas sociales y de empleo. “Entre 2002 y 2006 los gobiernos provinciales ejecutaron distintos programas
financiados con recursos propios. Durante 2003, algunas provincias finalizaron las actividades de sus programas,
incorporando sus beneficiarios al PJJHD, mientras que otras crearon programas nuevos destinados a atenuar los
efectos de la crisis econdmica y social imperante. También se incorporaron nuevos programas dirigidos a sectores de
la poblacion activa, altamente vulnerables frente a la desocupacion, que habian quedado fuera del alcance de otros
programas existentes, en particular a la poblacion joven”. en Cruces, G., Epele, N. y Guardia, L. (2008). Los
programas sociales y los objetivos de desarrollo del milenio en Argentina. CEPAL (Serie Politicas Sociales N° 142).
Santiago de Chile: Naciones Unidas. p.25.
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Programa federal de solidaridad, desarrollados en la drbita del Ministerio de Salud, el
Plan social educativo, dependiente del Ministerio de Educacion, y el Programa de apoyo
a la reconversion productiva, financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). En 1996, la Secretaria de Desarrollo Social aprueba el Programa de atencion a
grupos wvulnerables, dirigido a hogares en situacion de exclusion social

independientemente de su insercion en el mercado laboral.” (Cruces et al., 2008, p.16).
Plan Trabajar

El Plan Trabajar fue un programa de empleo implementado por el Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social desde 1996. El plan otorgaba un beneficio de $200
mensuales no remunerativos, cobertura de salud y seguro por accidente a aquellas
personas en situacion de desempleo y de pobreza, a cambio de la realizacion de una
contraprestacion laboral —en general, una ocupacion transitoria desarrollando servicios
comunitarios-. “A la primera fase del plan, le suceden el Trabajar II y III, que se
implementan en 1997-1998 y 1998-2002 respectivamente. Cada nuevo redisefio apuntd
a mejorar su ejecucion y control, lo que permitio pasar de 40 mil beneficiarios en el
programa original a cerca de 90 mil al cierre de Trabajar 111, alcanzando un maximo de
130 mil en 1997. Al finalizar el programa, en 2002, sus perceptores fueron absorbidos
por ¢l PJJHD (MTEySS)” (Cruces et al., 2008, p.15).

Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados

ElI PJJHD se implemento en la gestion de Eduardo Duhalde y fue gestionado por el
Ministerio de Trabajo con el objetivo de paliar la pobreza en plena crisis econdmica,
politica y social que se desatd en la Argentina a partir del 2001. Este plan se puso en
marcha en mayo del 2002 con fecha tentativa de culminacion en diciembre del 2002,
fecha que se fue prorrogando varias veces hasta 2009. De este modo, el PJJHD “se
constituyd en la maxima respuesta histérica del gobierno nacional en materia de empleo
y transferencia de ingresos, alcanzando la cifra récord de dos millones de perceptores en
el 2003 (Cruces et al., 2008, p.20). Por otro lado, “los recursos utilizados en el afio
2002 provinieron, fundamentalmente, de dos fuentes: de créditos presupuestarios y de la
retencion a las exportaciones” (Golbert, 2007, p.411). Este Plan consistia en otorgar una

transferencia monetaria para todos los jefes/as de hogar desocupados segun el articulo
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primero del decreto de su creacion®': “dar un sostén monetario a las familias cuyo jefe o
jefa hubiera quedado desocupado”. Asi el programa se constituye como un seguro social
a partir de garantizar un ingreso mensual de $150 (USD $50 aproximadamente en 2002)
a las “jefas o jefes de hogar desocupados, con al menos un hijo menor de 18 afos o
hijos de cualquier edad con discapacidad, o cuya conyuge o la propia beneficiaria se
encontrase embarazada al momento de la inscripcion” (Cruces et al., 2008, p.20).
Asimismo, los beneficiarios estaban obligados a efectuar una contraprestacion, que
podia comprender la realizacién de actividades comunitarias o de capacitacion, la
finalizacion del ciclo educativo formal, la capacitacion profesional o la incorporacion a
una empresa mediante un contrato de trabajo formal. “El tiempo de duracion de estas
contraprestaciones no podia ser inferior a las cuatro horas diarias ni superior a las seis”
(Golbert, 2007, p.403).

Una vez superada la etapa mas dificil de la crisis econdmica, y estabilizado el
gobierno de Néstor Kirchner con gran apoyo popular, comenzé un proceso de
reformulacion de las politicas asistenciales que modificaria el PJJHD. Por un lado se
creo el Programa Familias por la Inclusion Social y por otro el Seguro de Capacitacion

y empleo, ambos dirigidos a absorber la poblacién del PJJHD.
Programa Familias por la Inclusion Social

Para el PFIS su objetivo principal fue “promover la proteccion e integracion social
de las familias en situacion de vulnerabilidad, riesgo social o en ambos casos, desde la
salud, la educacion y el desarrollo de capacidades. El programa consta de tres médulos
o0 pilares: el ingreso no remunerativo, la promocion familiar y comunitaria local y el
fortalecimiento institucional” (Golbert, 2007, p.407). Este ingreso no remunerativo ya

no existe como tal desde la aparicion de la AUH.

Estaba financiado por fondos del Tesoro Nacional y aportes del Banco
Interamericano de Desarrollo. Al menos hasta 2009, “el BID colocaba 700 millones de
dolares por afio y la contraparte del Estado nacional era de 300 millones de dolares”
(Golbert, 2007, p.413). Actualmente se ha reconfigurado por completo el conjunto de

beneficios y promociones de este programa.

81 \er Decreto Nacional N° 565/2002 en http://www.boletinoficial.gov.ar/DisplayPdf.aspx?s=BPBCF&f=20020404
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Seguro de Capacitacion y Empleo

Fue creado por Decreto 336 del 2006 con el objetivo de poner en marcha un
esquema de politicas activas de empleo que brinden apoyo a los trabajadores
desocupados del PJJHD en la busqueda de empleo, en la actualizacion de sus
competencias laborales y en su insercion laboral. Segun el articulo segundo, la cobertura
del mismo puede extenderse a los beneficiarios de otros programas de empleo y sociales
y a otras personas desocupadas. Otorga una prestacién dineraria de caracter no
remunerativo, con una asignacion mensual de $225 pesos y, en contrapartida, “los
beneficiarios firman un documento mediante el cual se comprometen a concurrir
regularmente a la Oficina de Empleo Municipal para desarrollar un plan de basqueda de
empleo, a participar en actividades de orientacion, formacion y practica laboral, asi
como de otros servicios que le ayuden a mejorar sus posibilidades de trabajo, y a aceptar
las ofertas de trabajo que surjan, adecuadas a su experiencia y calificacion laboral”
(Cruces et al., 2008, p.24).

Otros Planes

Hasta aqui llegaremos con la descripcion de éstos planes. Sin embargo, no
queremos dejar de mencionar que hay muchos otros planes mas con similares
caracteristicas y pequefias variantes como el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria
(PNSA), creado en el 2003. EI PNSA tiene el objetivo de posibilitar el acceso de la
poblacion en situacién de vulnerabilidad social a una alimentacién adecuada, suficiente
y acorde a las particularidades y costumbres de cada region del pais. El plan tuvo la
virtud de incorporar los distintos programas alimentarios que estaban en ejecucion en

forma desarticulada.

También vale la pena mencionar al Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia
Social “Manos a la Obra” creado en el 2003, bajo resolucion ministerial®® en el ambito
de la Secretaria de Politicas Sociales del Ministerio de Desarrollo Social. EI Plan esta

integrado por tres componentes: apoyo econdmico y financiero de emprendimientos

82 Resolucién del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién N° 1.375/04. Obtenida el 26 de julio del 2011.
http://www.sigen.gov.ar/red_federal/pdfs_red/manos_resolucion_MDS%201375_04.pdf
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productivos y/o de servicios; fortalecimiento institucional; y asistencia técnica y

capacitacion, segun resolucién del MDS 1.375/04.
ASIGNACION UNIVERSAL POR HIJO PARA PROTECCION SOCIAL

Como mencionamos anteriormente, hacia 2005, con la crisis econémica superada y
en plena recuperacion, los programas sociales en Argentina se encontraban ya en una
disyuntiva. Aungue el PFIS y el SCyE tenian caracteristicas claramente superadoras del
PJJHD, no se planteaba una transicion obligatoria ni un final explicito para mismo. La
implementacion de la AUH cuatro afios después, dada la experiencia en la Argentina,
constituye un cambio respecto de estos programas, aunque también se denotan ciertas

continuidades que abordaremos en el proximo capitulo.

Ahora bien vale la pena estudiar, aunque sea en forma breve, las distintas
iniciativas legislativas que precedieron a la AUH con el objeto de observar otras

propuestas e identificar algunas diferencias.
Proyectos de ley antecedentes a la AUH en el Congreso de la Nacion

Previo a la sancién de este decreto, en el Congreso de la Nacion se dieron una serie
de discusiones protagonizadas por los distintos bloques legislativos que enriquecieron el
debate, advirtiendo ciertos disensos y otros acuerdos en las posturas. Solo unos meses
antes de la sancion del Decreto 1602/09 (de creacion de la AUH), en el Congreso de la
Nacion se habia abierto un fuerte debate legislativo sobre como resolver el problema de

la pobreza.

Para abordar el tema de los proyectos presentados en el Congreso de la Nacion
tomaremos un documento del Centro de Implementacion de Politicas Publicas para la
Equidad y el Crecimiento®®. Elaboraremos un cuadro comparativo en base a los
proyectos de ley presentados (objetivos, poblaciébn meta, requisitos de acceso,
prestaciones previstas, financiamiento, y organismos de aplicacion) e incorporaremos la

AUH para hallar semejanzas y diferencias.

% Repetto, F., Diaz Langou, G. y Marazzi, V. (2009, septiembre). ¢Hacia un sistema de proteccion social integral? El
ingreso para la nifiez es sélo la punta del ovillo. Documento de Politicas Publicas / Anélisis N° 67, CIPPEC. Buenos
Aires: CIPPEC. Consultado 10 de julio de 2011.
http://www.cippec.org/Main.php?do=documentsDoDownload&id=354
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CUADRO NP° 2: Proyectos de ley antecedentes a la AUH en el Congreso de la Nacion

Proyecto de la
Coalicion Civica

Proyecto del Frente
para la Victoria

Proyecto de la Union
Civica Radical

Proyecto de Lozano y otros

Proyecto de
Francisco de
Narvaez

AUH para la
Proteccion Social

Proyecto

Proyecto de Ley
titulado "Fondo para el
Ingreso Ciudadano de
la Nifiez" (FINCINI)
fue firmado por 14
diputados de esta
agrupacion politica.
Este Proyecto fue
presentado
originalmente en 1997
por las entonces
diputadas Elisa Carrio
y Elisa Carca, y se
volvio a presentar en
1999, 2001, 2003, 2004
y 2008.

"Creacion de un
Régimen de
Asignaciones Familiares
por hijo y por ayuda
escolar para trabajadores
en relacion de
dependencia no
registrados" fue
presentado por los
diputados del Frente para
la Victoria Agustin Rossi
(Santa Fe) y Héctor
Recalde (Buenos Aires),
el 10 de julio de 20084
(Expediente N° 3.755-D-
2008).

Firmado por los
senadores de la Uni6n
Civica Radical (UCR)
Ernesto Sanz
(Mendoza) y Gerardo
Morales (Jujuy), fue
presentado el 7 de
mayo de 2009
(Expediente N° 1.230-
S-2009). El Proyecto
de Ley se titula
"Creacion del
Programa de
Asignacion Universal
para la Atencién
Prenatal, Natal, la
Nifiez y la
Adolescencia. Creacion
del Programa de
Ahorro Universal para
Nifios, Nifias y
Adolescentes".

Impulsado por el diputado
Claudio Lozano (Proyecto
Sur - CABA), fue
acompafiado por diputados
de Solidaridad e Igualdad —
Proyecto Progresista (SI) y
del Encuentro Popular y
Social. Este Proyecto inicio
tramite legislativo el 4 de
agosto de 2009 (Expediente
N° 3644-D-2009). El
Proyecto se titula "Creacion
de la Asignacion Universal
por Hijo, para menores de 18
afos residentes en el pais;
Modificacion de la Ley de
Impuesto a las Ganancias,
Ley 20.628".

Presentado por el
diputado por la
Provincia de
Buenos Aires
Francisco De
Narvaez (Union
Celeste y Blanco) el
Proyecto
denominado
"Ingreso Basico
Familiar" (IBF)
(Expediente N°
3.892- D-2009).

En octubre de 2009 la
Presidenta Cristina
Fernandez sancioné el
decreto 1602/2009 que
modifico la Ley 24.714
de Régimen de
Asignaciones
Familiares.

Continda en la pagina siguiente.

118




Proyecto de la Coalicion

Proyecto del Frente

Proyecto de la

Proyecto de

Proyecto de Francisco

AUH para la Proteccion

nativas o por opcién, con
residencia en el pais.

Civica para la Victoria Unlg): d%avllca Lozano y otros de Narvéez Social
Atender al financiamiento del (a) Ofrecer a los Garantizar un Institucion de una (a) Asegurar el derecho | Extension del beneficio de
"Ingreso Ciudadano para la trabajadores no minimo de asignacion a la alimentacion las asignaciones familiares
Nifiez, la Atencion Prenatal y registrados los mismos ingreso universal de adecuadaya la a nifios, nifias vy
S de las Personas con beneficios por ciudadano para | caracter nacional y | integracion social de adolescentes menores de
= Discapacidad" (INCINI), al asignaciones familiares | todos los obligatoria, para las familias, y (b) dieciocho afios que no
‘e | beneficio por maternidad y a y escolaridad que tienen | nifios/as y todos los menores promover el desarrollo | posean otra asignacion
o los beneficios por nacimientoy | los trabajadores adolescentes del | de 18. de capacidades desde la | familiar prevista.
adopcion. registrados, y (b) pais. salud y la educacion.
disminuir el empleo no
registrado.
Todos los nifios y nifias Los trabajadores en Todos los Todos los menores | Familias en situacion Todos los nifios, nifias y
argentinos, nativos o por relacion de dependencia | menores de 18 de 18 afios, de pobreza e indigencia | adolescentes menores de
opcion, hasta los 18 afios de no registrados con hijos | afios argentinos | residentes en la con hijos menores de dieciocho afios y
< | edad, que certifiquen a cargo menores de 18 y residentes, y Argentinay que no | 18 afios que residen en | discapacitados sin limite
D residencia en el pais; las afios de edad. todas las perciban ninguna de | el territorio nacional, y | de edad que pertenezcan a
E mujeres embarazadas que mujeres las prestaciones hogares pobres e grupos familiares
78 acrediten cinco afos de embarazadas, establecidas en la indigentes sin hijos a desocupados o
< residencia inmediata en el pais; argentinas y Ley 24.714 cargo, los que podran trabajadores informales
§ y las personas con residentes. (Régimen de percibir el beneficio que perciban una
discapacidad (segun Ley Asignaciones por un periodo de dos remuneracién menor al
22.431, articulo 3), argentinas Familiares). anos. SMVM

Continda en la pagina siguiente.
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Proyecto de la
Coalicion Civica

Proyecto del Frente para la
Victoria

Proyecto de la Union
Civica Radical

Proyecto de
Lozano y otros

Proyecto de Francisco
de Narvéez

AUH para la
Proteccion Social

Para los nifios y nifias
en edad escolar se
deben presentar los
certificados de alumno
regular de la educacion
formal. En el caso de
los nifios y nifias

(a) acreditar el nombre o razon
social y la actividad del
empleador, lugar de trabajo, y
su antigliedad en la empresa,
mediante declaracion jurada; (b)
acreditar hijos a cargo mediante
la presentacion de la

Se debe presentar para
los nifios/as y
adolescentes la cartilla de
vacunacion obligatoria,
el certificado de alumno
regular y, para las
mujeres embarazadas, el

Los padres o
tutores de los
menores
deberan
acreditar el
cumplimiento
de los controles

Las familias deben
presentar comprobantes
de los ingresos
percibidos, y
certificados de
escolaridad de los
menores a cargo,

Acreditar la identidad
del titular del
beneficio y del menor
con (DNI); (b)
acreditar el vinculo;
(c) La acreditacion de
la condicidn de

menores de cinco afios, | correspondiente partida de certificado de control sanitarios controles médicos para | discapacidad

2 el requisito es la nacimiento del o de los médico trimestral. obligatorios los menores de 19 afios | certificada por

= demostracion de los menores; Yy (c) constancia de hasta la edad de | y los mayores de 65 autoridad

= controles médicos, asi | escolaridad en condicion de 4 afos, y la anos, y constancias competente; (d)

& | comolas alumno regular del o de los asistencia al sobre el cumplimiento acreditar el

(E certificaciones de hijos a cargo menores de 18 ciclo escolar en la aplicacion de las cumplimiento de los
cumplimiento de las afios, mediante certificacion hasta los 18 vacunaciones controles sanitarios y
vacunas obligatorias. expedida por el establecimiento anos. obligatorias. la concurrencia a
Para las mujeres educativo establecimientos
embarazadas, el educativos publicos.
requisito es la (e) declaracion jurada
acreditacion y relativa al
ratificacion trimestral cumplimiento de los
de la condicién. requisitos exigidos.
Asignacion mensual y | Suma mensual por cada hijo Transferencia de $100 Valor de la Prestaciones monetarias | Transferencia
ajustable por el valor ($135) y una asignacion por mensuales por menor o asignacion por | no contributivas. monetaria mensual no

= de la canasta basica de | ayuda escolar anual ($170). por mujer embarazada, hijo Considerando el valor retributiva.

‘2 | alimentos (CBA) y del | Estos beneficios se haran en $200 por menor con correspondiente | de la CBT. La suma a Inicialmente fueron

£ | salario minimo. linea con los dispuestos por la discapacidad y $240 por | a la menor ser otorgada resulta de $180 por hijo y $720

et Ley 24.714, que establece el nacimiento. Ayuda categoria la diferencia entre el por discapacitado.

e Régimen de Asignaciones escolar anual para la salarial 50% de la CBT y los Actualmente son

Familiares. educacion inicial, basica | establecida en ingresos regulares de la | $220 y $880
y polimodal de $200. laLey24.714 familia. respectivamente.

Continda en la pagina siguiente.
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Proyecto de la
Coalicion Civica

Proyecto del
Frente para la

Proyecto de la
Unién Civica

Proyecto de
Lozano y otros

Proyecto de Francisco
de Narvéez

AUH para la Proteccion Social

Victoria Radical
A través de un complejo | Mediante Partida anual Creditos Por un lado, Se financia a través de los recursos
de contribuciones créditos asignada en el presupuestarios. transferencia de sus de la prevision social (aportes,

(ANSES).

Presidencia de la Nacion.

patronales del sector presupuestarios | Presupuesto En particular, se créditos presupuestarios | contribuciones, impuestos,
privado (%7,5), General de la pretende la Y, por otro, mediante intereses, rentas y transferencias del
g contribucion del Nacion al partida créditos de organismos Tesoro) y con los rendimientos
o responsable del pago de Ministerio de correspondiente al | multilaterales, gobiernos | anuales del Fondo de Garantia y
% las prestaciones sobre Desarrollo Programa extranjeros y/u Sustentabilidad del Régimen
'S Riesgos de Trabajo Social Familias por la organizaciones no Publico de Reparto.
= S, .z .
g (%7,5), recaudacion de Inclusion Social. | gubernamentales.
[ impuesto a las ganancias
(13%), y presupuesto
nacional (hasta
completar).
= Organismo responsable Ministerio de Ministerio de No explicita el Creacion del Consejo de | Administracion Nacional de la
g 2 de la gestion del Trabajo, Desarrollo organismo Gestion Interministerial Seguridad Social (ANSES)
2 S FINCINI sera la Empleo y Social. responsable de COMO organismo
N Administracién Nacional | Seguridad aplicacion. responsable d aplicacion,
5 § de la Seguridad Social Social. bajo la drbita de la

Fuente: Elaboracién propia en base a REPPETO et al

. (2009) CIPPEC.
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Segun Repetto (2009), los proyectos difieren a propdsito de la identificacion del
sujeto de derecho, la modalidad de financiamiento de las prestaciones y la eleccién del
organismo responsable de su gestion. Sin embargo, el autor afirma que “pese a las
diferencias, existen puntos convergentes. Por un lado, se orientan a garantizar ciertos
derechos bésicos con el fin de mejorar las condiciones de vida de la poblacion,
asegurando el acceso a un ingreso no contributivo. Por otro lado, reconocen que el
ingreso brindado necesita ser complementado con mejoras en términos de calidad v,

acceso a la educacion y la salud” (Repetto, Diaz Langou y Marazzi, 2009, p.1).

Debemos tener en cuenta que, aunque las coincidencias son muchas, las diferencias
no son menores. Reppeto distingue dos corrientes tedricas que tratan el tema de las
transferencias de ingresos para nifas, nifios y adolescentes. “Una corriente afirma que
para recibir el ingreso, se debe condicionar a las familias a enviar a sus hijos a la escuela
y a los controles e salud. Otra sostiene que el ingreso a percibir no debe estar
condicionado, aun cuando se promueva la activa participacion de nifias y nifios en los

servicios sociales” (Repetto et al., 2009, p.7).

Varios autores (Lo Vuolo; 2009 y Arcidiano Pilar; 2001; entre otros) argumentan
que a partir de la sancion del decreto de la AUH se dejé sin estado parlamentario el
tratamiento de varios proyectos presentados que no llegaron a las comisiones. Lo Vuolo
afirma que puede detectarse en el debate puablico algunos argumentos que sostienen que
la AUH se decretd precisamente para “frenar” otros proyectos legislativos que
postulaban implementar beneficios mas universales e incondicionales, refiriéndose al
proyecto de Ingreso Ciudadano para la Nifiez de la Coalicion Civica. Segun Lo Vuolo
“el desconocimiento de estos proyectos y la clausura del debate parlamentario sobre un
tema de amplia difusion no es lo méas saludable para la permanencia de una politica que
implica transferencias de ingresos intra e inter-generacionales, cuyos impactos
trascienden el corto plazo y reclaman consensos mas alla de la administracion y los
legisladores de turno” (Lo Vuolo, 2009, p.9). Sin embargo, no todas las voces se alzaron
en contra: Repetto (2009) advierte que es bueno que las agendas legislativas y
ejecutivas se complementen a favor de la ciudadania, y también propone llamar la
atencion sobre el hecho de que “la responsabilidad estatal en la materia no debe
limitarse a promover programas sociales. En este sentido, el Congreso debiera ofrecer el

marco para transformar a la politica mas amplia, coherente y sostenible en el lago plazo.
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Una meta que tiene claras implicancias en términos de los retos del federalismo

argentino” (Repetto et al., 2009, p.2).
Marco general

Vistos los conceptos de “Programas de transferencia de ingreso” (PTI), analizados
los programas de este tipo méas relevantes en América Latina, por un lado, y en
Argentina, por otro, y abierto el debate sobre los proyectos legislativos precedentes,
podemos pasar a analizar particularmente la AUH.

El 29 de octubre del 2009 se sanciond a través de un decreto la Asignacion
Universal por Hijo para la Proteccion Social. Segun la Administracion Nacional de la
Seguridad Social (ANSES), actualmente 3.600.000 chicos y adolescentes son
beneficiados con esta asignacion. Esto quiere decir que la AUH se inscribe como uno de
los programas mas grandes de la historia argentina en términos de cantidad de personas

perceptoras.
Seguridad Social

La AUH es una extension de las Asignaciones Familiares. Por eso, para
comprender mejor qué es la AUH es necesario entender qué es el sistema de la
Seguridad Social y qué son las Asignaciones Familiares. “La proteccion social en
Argentina estd compuesta por una importante cantidad de politicas y programas que
forman parte tanto de la proteccion social basica como de otros componentes de la
escalera de proteccion social, en particular, los seguros contributivos obligatorios. El
desarrollo de los programas de seguridad social en Argentina data de principios del
siglo XX, cuando incluso en forma fragmentada, estratificada y desorganizada

alcanzaron una importante expansion” (Bertranou, 2010, p.17).

“Las garantias de seguridad econdmica, otorgadas a través de transferencias a las
personas y las familias vulnerables, se encuentran en cierta medida condicionadas al
tipo de insercion laboral con las que cuentan o contaban las personas destinatarias en su
edad de trabajar. Las transferencias por desempleo, invalidez, vejez y otras prestaciones
monetarias asociadas, como las asignaciones familiares contributivas, correspondian
inicialmente a aquellos trabajadores con un empleo formal. Sin embargo, con el
aumento y la persistencia de las tasas de informalidad laboral la proteccién se ha

extendido a los trabajadores informales y a sus familias. La extension de las
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prestaciones previsionales y las pensiones no contributivas por vejez, como asi también

los programas de transferencias para desempleados, tuvieron un fuerte impulso a partir

de la crisis econdmica nacional de 2001. De esta forma, durante la Gltima década se ha

ido consolidando una combinacion de programas contributivos y no contributivos que

atienden los distintos riesgos y vulnerabilidades” (Bertranou, 2010, p.19).

CUADRO N° 3: Principales programas que otorgan seguridad econdmica

Pobla _ Beneficia
> Programa Prestacion Esquema rios
cién
(aprox.)
Asignacion $180 (US$46,2) mensuales por nifio o nifia en No 3.670.000
Universal por | edad escolar, 80% no condicionado y 20% contributivo
Hijo condicionado a la certificacion de asistencia
.g escolar y a los controles sanitarios y de
> g vacunacion.
&2 § Asignaciones | $178 (US$45,6; en promedio) mensuales por hijo | Contributivo | 4.800.000
Z o | Familiares y $206 (US$52,9 en promedio) de ayuda escolar
kS anual por nifio o nifia en edad escolar, para hijos
de trabajadores formales y para beneficiarios de
prestaciones previsionales. Con transferencias
adicionales por nacimiento y adopcion.
Seguro de $225 (US$57,7) mensuales y servicios de No 120.000
Capacitacion y | intermediacion y capacitacion laboral contributivo
Empleo (terminalidad educativa, entrenamiento).
Programa $150 a $550 (US$38,5 a 141) mensuales y No 40.000
Jovenes Mas 'y | servicios de intermediacion y capacitacién laboral | contributivo
Mejor Trabajo | (terminalidad educativa, orientacion para el
C trabajo, formacion profesional).
% -% Plan de $150 (US$38,5) mensuales para trabajadores No 300.000
58 | Empleo desempleados. contributivo
§ E Comunitario
o © | Interzafra $225 (US$57,7) mensuales para trabajadores No 9.000
=i desempleados de empleos temporales. contributivo
0 3D Seguro de $355 (US$91; en promedio) mensuales para Contributivo | 143.500
© | Desempleo desempleados de empleos formales.
Programa $600 (US$153) mensuales para subsidiar la Contributivo | 50.000
REPRO némina salarial de los trabajadores, en empresas
en situacion de crisis.
Pensiones $587 (US$150,5) mensuales por invalidez; $835 | No 452.600;
No Contrib. (US$214,1) mensuales para madres de 7 o No contributivo | 266.000
Asistenciales | contributivo mas hijos.
Jubilaciones $700 (US$179,5; en promedio) mensuales para “Semi” 2.400.000
a través de personas retiradas, que no cumplian con el contributivo
“Moratoria requisito de las contribuciones.
previsional”
N Jubilacionesy | $980 (US$251,3; prestacion minima) mensuales Contributivo | 3.000.000
) Pensiones para personas retiradas, que han cumplido con el
> requisito de 30 afios en contribuciones.
Pensiones No | $591 (US$151,5) mensuales para personas en No 65.900

Contributivas
Asistenciales
por Vejez

edad de retiro, sin contribuciones y en situacion
de pobreza.

contributivo

Fuente: Elaboracién propia en base a Bertranou (2010)
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Asignaciones Familiares

En Argentina el sistema de asignaciones familiares fue regulado por primera vez en
1956, fecha de la creacion de una asignacion familiar por hijo a cargo, con una caja
compensadora conformada por aportes patronales. En 1957 fueron creadas las Cajas de
Asignaciones Familiares para el Personal de Comercio y de la Industria que se extendio
en 1964 a las demds actividades. En 1968 fue sancionada la ley 18.017 y fueron
incorporados al sistema los trabajadores estatales, en 1974 los jubilados y pensionados y
en 1976 los titulares de pensiones asistenciales por invalidez. “En 1996 la legislacion de
Asignaciones Familiares es reformada profundamente con la Ley N° 24.714. Esta Ley
simplifico el esquema de prestaciones y limit6 el acceso a beneficiarios con
remuneraciones inferiores a $1500 (actualmente $4800), es decir que focaliz6 los
beneficios en los trabajadores asalariados registrados de ingresos bajos y medios.
Acompafiando este proceso, también se redujeron las alicuotas que pagaban los
empleadores para su financiamiento, de 7,5% en 1994 a valores aproximados al 5%
(Bertranou, 2010, p.33).

Como mencionamos anteriormente, a partir del decreto 1602/09 se produjo una
ampliacion del régimen de las Asignaciones Familiares (regidas por la Ley 24.714)
incorporando la AUH para los hijos de los trabajadores no registrados vy
desempleados.®* Esto significa que una de las caracteristicas que distingue a la AUH de
los programas de transferencia condicionada que se venian desarrollando en la
Argentina, es el caracter permanente que toma de la mano de las Asignaciones
Familiares. Segun Bertranou (2010), a partir de esta incorporacion, el Régimen de
Asignaciones Familiares pasara de tener cerca de 6,7 millones a 11,3 millones de
beneficiarios, alcanzando a representar aproximadamente el 1,5% del PBI. Ademas
afirma que esta modalidad permitird la consolidacion de varios programas de
transferencias que funcionaban con escasa coordinacion, que fueron implementados a

partir de la crisis de 2002.

La AUH, incorpora de este modo una novedad al Sistema, constituye “un pilar no

contributivo para saldar las condiciones de inequidad existentes segun la insercion en el

% Solo se han extendido o “universalizado” las asignaciones por hijo, por hijo discapacitado y por embarazo,
mientras que no se extendieron aquellas por nacimiento, adopcién, matrimonio y ayuda escolar anual. Sin embargo,
aquellos casos de asignacion universal para embarazadas, se inscriben automaticamente en el Plan Nacer, que es
equivalente a la asignacién por nacimiento.

125



mercado laboral. Esta concepcion es claramente innovadora respecto de sus
antecedentes directos” (Repetto y Diaz Langou, 2010, p.6). Segun Bertranou (2010),
esta innovacién va a contribuir sustancialmente a cumplir la meta comprometida en la

Agenda Hemisférica de Trabajo Decente.

Asi, el nuevo esquema de asignaciones monetarias contributivas y no contributivas
para nifios y adolescentes del sistema de Seguridad Social queda conformado de la

siguiente manera:

CUADRO NP° 4: Transferencias para nifios y adolescentes.
Sistema de tres pilares o componentes.

Denominacion Caracteristicas

No contributivo: Monto mensual de $220y, en el caso de
Asignacién Universal por Hijo discapacidad, $880. Existen condicionalidades en
(AUH) salud y educacion. Cobertura para monotributistas

sociales, desocupados u ocupados en la economia
informal, con ingresos inferiores al salario minimo.
Trabajadores incorporados al Régimen Especial del
Servicio Doméstico, con ingresos menores al
salario minimo. Administrado por la ANSES.

Contributivo: Monto mensual de $135 a $291 (dependiendo de la
Asignacién Familiar Contributiva zona) y, en el caso de discapacidad, de $880 a
(AFC) $1760. Ademas, asignacion anual por escolaridad

de $170 a $680. Cobertura para asalariados del
sector privado, beneficiarios del seguro de riesgos
del trabajo y del seguro de desempleo,
beneficiarios del Sistema Previsional y de
pensiones no contributivas, con ingresos entre $100
y $4800. Régimen especial para empleados
publicos. Administrado por la ANSES.

Crédito fiscal: Deduccion en la base imponible del impuesto a las
Asignacién por Crédito Fiscal ganancias de $6000 por cada nifio 0 adolescente
(ACF) menor de 18 afios (deduccion vigente a julio de

2010). Administrado por la Administracion Federal
de Impuestos (AFIP).

Fuente: Elaboracién propia en base a Bertranou (2010) y datos ofrecidos por ANSES.

El decreto

En octubre de 2009 se sanciond el decreto®™ que modificd la Ley 24.714 del
Régimen de Asignaciones Familiares, que dispone la extension del beneficio de las

asignaciones familiares a nifios, nifias y adolescentes menores de dieciocho afios que no

8 Ver Decreto Nacional N° 1602/09 - Asignacion Universal por hijo para Proteccién Social.
Consultado el 26 de julio del 2011.
http://www.boletinoficial.gov.ar/DisplayPdf.aspx?f=20091030&s=01&pd=1&pa=3
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posean otra asignacion familiar prevista y que pertenezcan a grupos familiares
desocupados, monotributistas sociales, del servicio doméstico o trabajadores informales
que perciban una remuneracién menor al Salario Minimo Vital y Mévil (SMVM).®® E|
beneficio es exclusivo para nifios menores de dieciocho afios, hasta el quinto hijo, y
discapacitados sin limite de edad. Se otorga una transferencia monetaria mensual no
retributiva sélo a los padres, tutor, curador o pariente por consanguinidad hasta el tercer
grado, por cada menor o discapacitado a su cargo. A agosto de 2011, reciben a través de
tarjetas magnéticas emitidas por el Banco de la Nacion la suma de $220 mensuales por
hijo hasta el quinto hijo y $880 por hijo con discapacidad®’. Esta transferencia tiene
caracter condicional ya que se abona mensualmente el 80% del monto total y el restante
20% se reserva en una caja de ahorro del Banco Nacion a nombre del titular que podré
cobrarlo recién a fin de afio si se acredita lo siguiente: para los menores de cinco afos,
el cumplimiento de los controles sanitarios y el plan de vacunacion; y para los de edad
escolar, se les suma la certificacion del cumplimiento del ciclo escolar lectivo

correspondiente.®®

El decreto de la AUH se apoya principalmente en dos leyes nacionales la Ley N°
24.714 de Régimen de Asignaciones Familiares y la Ley N° 26.061. Esta ultima tiene
por objeto la proteccion integral de los derechos de las nifias, nifios y adolescentes con
la maxima satisfaccion -integral y simultanea- de los derechos y garantias que a ellos se
le reconoce, entre los que se encuentran el derecho a la obtencion de una buena calidad

de vida, a la educacion y a obtener los beneficios de la Seguridad Social.
Modalidad de gestion

“La AUH es implementada a través de un modelo de gestion muy centralizado.
Toda la operatoria es realizada por ANSES y sus delegaciones en territorio (las

Unidades de Atencion Integral —-UDAI- y las Oficinas). Las Oficinas y las UDAI se

% Segin Lo Vuolo (2009) como consecuencia del limite de ingresos se abre espacio para que se vuelva un
instrumento de control de salarios como una vision autoctona de la “trampa de la pobreza”, ya que un eventual
aumento de salarios puede no convenir al trabajador si con él supera el SMVM, con lo que perderia la AUH.

57 En el afio 2010 se aprob6 el decreto 1388/2010 que dispuso el incremento de los montos de las Asignaciones
Familiares y de la AUH, que se devengasen a partir de septiembre del 2010. Para el caso de la AUH se paso de $180
a $220 por hijo y de $720 a $880 por hijo con discapacidad. Los aumentos de la AUH al igual que las Asignaciones
Familiares se ajustan por decreto, no est indexado a ningin indice. Esto es: el monto no estaré atado a la variacion
de otros indices o productos. Mientras que en el caso de las Jubilaciones se ajusta el monto dos veces al afio de
acuerdo a una ecuacion que toma el crecimiento PBI y el indice de inflacion.

8 Este “ahorro” no prevé alglin mecanismo que evite la pérdida del poder adquisitivo a que da lugar el aumento de
precios del periodo.
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encargan del contacto directo con los titulares y de la carga de altas y bajas, mientras
que la Sede Central de ANSES tiene bajo su responsabilidad el monitoreo, la
autorizacién de las altas y bajas y el pago a los titulares. EI programa se implementa con
un manual de operaciones detallado y con un mismo sistema de informacién en todo el

territorio” (Repetto y Diaz Langou, 2010, p.3).
¢ Quiénes son sus beneficiarios?

La AUH alcanza a todos los nifios, nifias y adolescentes residentes en la Republica
Argentina, que no tengan otra asignacion familiar prevista por la ley de Régimen de
Asignaciones Familiares y pertenezcan a grupos familiares que se encuentren
desocupados o se desempefien en la economia informal, como asi también a los
monotributistas sociales o del servicio domestico. Para percibir el beneficio es necesario
cumplir con los requisitos de vacunacion, controles de salud y educacion. El articulo 2°
del decreto, sostiene que quedan excluidos del beneficio los trabajadores que se
desempefien en la economia informal, percibiendo una remuneracién superior al
SMVM.

Debemos tener en cuenta que la AUH es una extension del régimen de
Asignaciones Familiares, por lo que viene a completar el universo de nifios, nifias y
adolescentes que no accedian a los beneficios de la tradicional asignacion porque sus
padres no se desempefiaban en un trabajo registrado. Entonces, al momento de conocer
los beneficiarios del sistema de asignaciones debemos tener en cuenta que existen tres
modalidades de asignacion (Familiar, Universal por Hijo y por Crédito Fiscal —

deduccidn del impuesto a las ganancias-). (Ver Cuadro N°4)

Segun el informe que realiza la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)®* en
2010, con base en estimaciones prospectivas, aproximadamente 3,4 millones de hogares
sobre un total de 12,4 millones estarian percibiendo asignaciones familiares a traves del
sistema contributivo. Esto representa el 28% del total de hogares y el 58% de aquellos
que tienen nifios, nifias y adolescentes (los cuales suman alrededor de 6 millones). Una
parte mayoritaria del primer grupo de estos hogares estaria cubierta por la AUH.

Suponiendo, entonces, que todos los hogares cumplen con los requisitos establecidos

8 Bertranou, F. (2010). Aportes para la construccién de un piso de proteccién social en Argentina. El caso de las
Asignaciones Familiares. Proyecto ARG/06/M01/FRA. Una respuesta nacional a los desafios de la globalizacion.
Cooperacion técnica para el Desarrollo de la Republica Francesa. Buenos Aires, Argentina: OIT
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para acceder a esta asignacion, se cubriria el 92% del total de los hogares con nifios y
adolescentes menores de 18 afios entre Asignaciones Familiares y AUH.
GRAFICO N°1: Distribucion de las personas menores de 18 afios, segun cobertura de

las prestaciones monetarias de la seguridad social para nifios y adolescentes. Expansién al total
pais, IV trimestre 2009

Deducen de gananacias .
a No cubiertos

Cubiertos porla
Asignacion Familiar
Contributiva

|
Beneficiarios de la AUH

Fuente: Bertranou (2010)

Al mismo tiempo, viven en el pais aproximadamente 12,1 millones de personas
menores de 18 afios, de las cuales el 55% estaria cubierta por el régimen contributivo, lo
que representa alrededor de 6,7 millones de beneficiarios. La implementacién de la
AUH permitiria, entonces, alcanzar a 4,6 millones de nifios y adolescentes adicionales,
lo que determinaria que casi la totalidad de ellos estén cubiertos por alguna de las

modalidades: de asignacion familiar o universal por hijo.

Por otro lado, existe otro conjunto de hogares con nifios y adolescentes menores de
18 afios que si bien no perciben de manera directa asignaciones familiares, lo hacen de
manera indirecta, mediante la deduccién de un determinado monto de dinero por este
concepto en el pago del impuesto a las ganancias, el cual constituye el tercer pilar de
este sistema. Estos hogares pueden deducir de la base imponible del impuesto un monto
de hasta $5000 anuales (en 2009) por hijo, lo que implica recibir una deduccion de la
base imponible para el impuesto a las ganancias de $417 por cada hijo. Este grupo

representa aproximadamente un 5% de los hogares y de las personas menores.

129



Queda todavia un altimo conjunto de nifios y adolescentes menores de 18 afios que
no se encontrarian cubiertos por ninguno de los componentes mencionados. Ellos
pertenecen a hogares donde el jefe y conyuge no estan registrados en la seguridad social
por ser trabajadores informales y percibir ingresos mensuales superiores a $1500 o por
ser independientes con ingresos minimos iguales a ese valor e inferiores al monto
minimo imponible del impuesto a las ganancias o por ser monotributistas.
Aproximadamente 200 mil personas menores estarian en esta situacién, lo que

representa el 2% del total.

Como fue mencionado anteriormente, la universalizacion de las asignaciones
familiares implica llegar a cubrir una cantidad potencial de casi 4,6 millones de nifios y
adolescentes menores de 18 afios (lo que representa alrededor del 40% del total), de los
cuales 2,8 millones son pobres (de acuerdo con la medicion de la pobreza por el IPC-7)

y 1,1 millon son indigentes.

Sin embargo, el total de nifios y adolescentes pobres e indigentes es superior a estos
valores, debido a que también se encuentran en esta situacion algunos nifios y
adolescentes cubiertos por el régimen contributivo. En general, éstos pertenecen a
hogares con un nimero elevado de integrantes, donde sélo uno o dos de ellos se
encuentran trabajando como asalariados registrados en la seguridad social y, por lo

tanto, los ingresos totales familiares no logran cubrir el valor de la linea de pobreza.
Requisitos y ¢quiénes quedan fuera?
Segun el articulo 6° del Decreto, para acceder al beneficio los requisitos son:

a) Que el menor sea argentino, hijo de argentino nativo o por opcion,
naturalizado o residente, con residencia legal en el pais no inferior a tres afos.
No podran percibirlo los nifios extranjeros con menos de 3 afos de residencia en

el pais.

b) Acreditar la identidad del titular del beneficio y del menor, mediante
Documento Nacional de Identidad (DNI). No podran percibirlo los nifios sin

DNI o documentacion probatoria de relacion filial en regla.
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c) Acreditar el vinculo entre la persona que percibira el beneficio y el
menor, mediante la presentacion de las partidas correspondientes y en los casos
de adopcion, tutelas y curatelas los testimonios judiciales pertinentes.

d) La acreditacion de la condicién de discapacidad certificada por autoridad
competente en el caso de los discapacitados.

e) Hasta cuatro afios de edad inclusive, debera acreditarse el cumplimiento
de los controles sanitarios y del plan de vacunacién obligatorio. Desde los cinco
afios de edad y hasta los dieciocho afios, debera acreditarse ademés la
concurrencia de los menores obligatoriamente a establecimientos educativos
publicos.” No lo perciben los nifios cuyos padres no presenten certificados de
escolarizacion en escuelas publicas (y privadas de cuota cero), controles

sanitarios y del plan de vacunacion obligatorio.

f) Los hijos de trabajadores que se desempefien en la economia informal,
percibiendo una remuneracion superior al salario minimo, vital y movil. El
titular del beneficio debera presentar una declaracion jurada relativa al
cumplimiento de los requisitos exigidos y a las calidades invocadas. De
comprobarse la falsedad de algunos de estos datos, se producira la pérdida del

beneficio, sin perjuicio de las sanciones que correspondan.

g) No podran percibir la asignacion los jovenes menores de 18

emancipados, empleados o percibiendo asignaciones.

h) Los nifios cuyos padres estén recibiendo por ellos otras prestaciones
contributivas o no contributivas en cualquier jurisdiccion. Quedan fuera de la
AUH los beneficiarios que cobren, cualquiera sea la suma, prestaciones
contributivas o no contributivas nacionales, provinciales, municipales o de la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires, incluyendo las prestaciones de las Leyes

Nros. 24.013, 24.241, 24.714 y sus respectivas modificaciones.

De no cumplir con estos requisitos, se pierde el derecho de cobro de la AUH. En

resumidas cuentas, quedan fuera de la prestacion “los monotributistas (excepto los

monotributistas sociales), los privados de libertad (incluyendo personas con

™ para cumplir con los requisitos se salud y educacion se ha implementado la Libreta Nacional de Seguridad Social,
Salud y Educacidn.
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discapacidad psicosocial), los migrantes que no tengan residencia de al menos 3 afios y
puedan demostrarlo, aquellos que no tengan DNI y quienes declaren tener un salario
superior al SMVM” (Arcidiacono, Carmona Barrenechea y Straschnoy, 2011, p.10).

Si bien en teoria el programa dista de ser universal, “en la practica es probable que
practicamente toda la poblacién menor quede cubierta por el beneficio de una

asignacion familiar” (Gasparini y Cruces, 2010, p.16).

Esta extension del sistema de asignaciones familiares ain no llega a los
trabajadores informales y del servicio doméstico que declaren ganar mas que el SMVM;
y los independientes con ingresos minimos iguales a ese valor e inferiores al monto
minimo imponible del impuesto a las ganancias (entre $1840, valor del SMVM, y
$7998, minimo no imponible de impuesto a las ganancias para el trabajador casado con

dos hijos).
Traspaso de receptores de otros planes a la AUH

Segun Rameri, en 2010 la AUH cubria a 3.384.546 menores, que representan al
25% de la poblacion menor. Asimismo, estima que “de los 3,4 millones de nifios

alcanzados por el nuevo programa:

e 1.324.613 menores no tenian ningun tipo de cobertura por parte del
Estado,

e 982.018 menores fueron traspasados del Plan Familias
e 694.957 son menores cuyos padres percibian algun plan de empleo.

e 350.458 menores fueron traspasados de las Pensiones no Contributivas

de Madres de 7 0 mas hijos

e 32.500 menores estaban incluidos en el programa no contributivo de
asignaciones familiares de la provincia de Buenos Aires” (Rameri, Haimovich y
Straschnoy, 2010, p.15).
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CUADRO N° 5: Cantidad de titulares de los tres PTI1 y de la AUH

Ao 2 PJJHD PFIS SCyE AUH Total
2003 1.828.182 231.421° 2.059.603
2004 1.587.271 218.538° 1.805.809
2005 1.449.143 243.449° 1.692.592
2006 1.128.942 371.290 20.542 1.500.232
2007 757.505 539.386 71.155 1.368.046
2008 624.609 © 700.000 © 75.297¢ 1.399.906
oct-09 533.930 ¢ 696.000 © 123.386 = 1.353.316
dic-09 0 0 n/d 2.689.508 2.689.508
2010 0 0 32.847 = 3.677 410 3.710.257

a. Todas las cifras son del mes de diciembre de cada afio.

b. Titulares del Programa de Atencion a Grupos Vulnerables — Subprograma de Ingreso para el Desarrollo Humano.
c. Titulares estimados seguin meta presupuesto 2008 y 2009.

d. Titulares segiin Cuenta de Inversién 2008, Oficina del Presupuesto Nacional, Ministerio de Economia.

e. Titulares segun Informe de Monitoreo, Secretaria de Empleo, datos a mayo 2009, y a julio 2010 respectivamente.
f. Titulares correspondientes a abril 2010.

Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base de Cruces, Epele y Guardia (2008), de
datos del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, del Ministerio de Desarrollo Social
y de ANSES.

Esta heterogénea afluencia de beneficiarios provenientes de otros programas de
transferencias condicionadas, denota la parcial unificacion de los mismos bajo la érbita
de la AUH. De este modo, se constituye como un posible pilar para la construccion de
un incipiente sistema de proteccion social, en términos de Reppeto (2010), o de un piso
de proteccion social, en los términos de la OIT (Bertranou, 2010).

Extension de la poblacion destinataria

El beneficio de la AUH se extendio en el afio 2011 a las madres embarazadas segun
el decreto 446 de ese mismo afio. El beneficio consiste en una prestacion monetaria no
retributiva mensual que se abona a la mujer embarazada desde la décimo segunda
semana de gestacion hasta el nacimiento o interrupcion del embarazo. Segun la
resolucién 235/2011 de la ANSES, se establece que para acceder a la Asignacion por
Embarazo para la Proteccion Social la mujer embarazada debera cumplir con una serie

de requisitos’* y también instituye que tal beneficio es compatible con el cobro de la

"t Ver Resolucién de la Administracién Nacional de la Seguridad Social N° 235/2011. Uno de los requisitos més
relevantes es el que impone que para acceder a la Asignacion por embarazo las embarazadas deben estar inscriptas en
el Plan Nacer.
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AUH. Las beneficiarias tienen que estar desocupadas, ser monotributistas sociales sin
ninguna prestacion contributiva 0 no contributiva, desempefarse en la economia
informal o en servicio domestico y percibir un salario igual o inferior al SMVM. En
cuanto a la modalidad de cobro del beneficio, el mecanismo es similar al de la AUH: las
madres embarazadas perciben una transferencia mensual del 80% del total a transferir
(de doscientos veinte pesos, igual que la AUH); los $44 restantes, que corresponden al
20%, se acumularan mensualmente para ser percibidos después del nacimiento.
Ademas, por otro lado, una vez que el bebé haya nacido pasan automéaticamente al Plan
Nacer."

Otra extension de la poblacion beneficiaria se dio para los nifios, nifias y
adolescentes de los colegios privados. El decreto de creacién de la AUH contemplaba
inicialmente a los alumnos que concurrieran a establecimientos educativos publicos.
Esto excluia del beneficio a aquellos chicos que asistieran a establecimientos privados,
aunque algunos autores (Repetto; 2010: 9) afirman que durante el primer afio de
implementacion no se ha comprobado esta condicionalidad. Segin Rameri este requisito
afectaba, por ejemplo, la libertad de elegir el tipo de educacion religiosa a los receptores
de la AUH. Asimismo, constituia “una fuerte discriminacion entre los menores que
perciban la Asignacion ‘Universal’ y los hijos de los trabajadores formales a quienes no
se les impone el tipo de establecimiento educativo al que deben asistir” (Rameri et al.,
2010, p.30).

La liquidacion de la prestacion de la AUH esta dirigida a aquellos que se
encontraren en una situacion de “vulnerabilidad social”, que no puede considerarse
resuelta por el solo hecho de asistir a un establecimiento privado. Considerando esta
cuestion, y teniendo en cuenta que mas de 50.000 chicos en estas condiciones ya
estaban recibiendo la AUH, la ANSES resolvié (en abril del 2011) garantizar la AUH a
los alumnos que concurren a colegios privados con subsidio estatal o de cuota cero, al
menos durante 2011. La resolucidon de la ANSES surgié como respuesta a un reclamo

efectuado por la Defensoria del Pueblo de la Nacion ademas de algunas OSCs.

2 El Plan Nacer es un programa federal del Ministerio de Salud de la Nacién que invierte recursos en salud para
mejorar la cobertura de salud y la calidad de atencion de las mujeres embarazadas, puérperas y de los nifios/as
menores de 6 afios que no tienen obra social. Se inicid en el afio 2005 en las provincias del NEA y NOA y en 2007 se
extendid a todo el pais.
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Otro caso de ampliacion ya no del universo de beneficiarios sino del beneficio en
si, es la duplicacion del monto de la AUH y de las Asignaciones Familiares a los
afectados por las cenizas del volcdn Puyehue. En esta particular situacion, la ANSES
duplicé las Asignaciones Familiares para las personas que fueron afectadas por las
cenizas del volcan durante 60 dias. También alcanz6 a los beneficiarios de la
Asignacion Universal por Hijo e Hijo por discapacidad, la Asignacién por Embarazo,
como asi también a los trabajadores registrados que perciben cargas de familias.

Una extension del beneficio, acaso demasiado discutida, ha sido la incluida en el
programa LCD para todos en el que los beneficiarios de AUH accedian a planes

especiales de cuotas para comprar televisores de produccién nacional.
Monto de la transferencia

Como hemos mencionado antes, el monto del beneficio de la AUH es actualmente
de $220 por hijo y $880 por discapacitado en todo el territorio nacional. El criterio que
se ha tomado para unificar este valor no es el mismo que el utilizado para asignar los
montos de las Asignaciones Familiares, que varian de acuerdo a un sistema de cuatro
zonas y segun el nivel de ingresos. Por supuesto, en el caso de la AUH, el nivel de
ingresos es, para todos los casos, menor al salario minimo, por lo que no habria
discriminacion en este punto. Sin embargo, llama la atencion que no se haya incluido el
criterio territorial teniendo en cuenta que el costo de vida varia notablemente de una

provincia a otra.

Otro tema de relevancia al momento de discutir el monto del beneficio es el criterio
de actualizacidn. Hasta ahora, la AUH depende de un decreto del Poder Ejecutivo para
modificar su cuantia. Consideramos junto con Repetto que seria mejor “que la formula
de actualizacién del monto brindado por la AUH se establezca en funcidn de la canasta
béasica de alimentos (CBA), dado que ésta fija la linea de indigencia” (Repetto y Diaz
Langou, 2010, p.9). EI monto de la AUH vy su criterio de actualizacién también podrian
ser similares al de las Asignaciones Familiares y no requeriria esfuerzo alguno para su

implementacién. Otra opcion, de mas reciente elaboraciéon, es la férmula de
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actualizacion que se implementa con la ley de Movilidad Jubilatoria (se actualiza dos

veces por afio teniendo en cuenta la inflacién y las variaciones del PBI)."

A pesar de que no existen estudios que demuestren que este tipo de transferencia de
ingresos afecte la predisposicién del perceptor a la busqueda de un trabajo, es muy
comun este tipo de criticas. Es probable que sea ese el motivo por el cual siempre -y la
AUH no es la excepcion- los montos por si solos no alcanzan a superar la situacion de
indigencia. Una relacion posible que podemos establecer para sostener esta hipétesis es
que si la AUH fuese el Gnico ingreso familiar, éste no superaria el valor de la CBA, aun
teniendo cinco hijos a cargo (es el maximo de beneficios que puede recibir un hogar, si
la madre tuviera mas de cinco hijos podria acceder a otros programas especificos). El
monto méaximo que podria recibir una familia por la AUH es de $1100, cuando el
SMVM ronda los $ 1840.”

El financiamiento

La AUH se financia a través de los recursos de la previsién social "

(aportes
contribuciones, impuestos, intereses, rentas y transferencias del Tesoro) y con los
rendimientos anuales del Fondo de Garantia y Sustentabilidad del Régimen Publico de
Reparto.”® Actualmente, el flujo de fondos dirigidos a la AUH demanda
aproximadamente $10.000 millones anuales en concepto de transferencias, a lo cual

deben sumarse costos de administracién, monitoreo y evaluacion.

™ Los montos seguin el INDEC para mayo del 2011 la Canasta Béasica Alimentaria (CBA) fue de $593,52 y de la
Canasta Bésica Total (CBT) de $1307,19. Segln la consultora de FIEL los montos de la CBA es de $1141y la CBT
de $2118.

™ En comparacion con otros paises, “cl beneficio en la Argentina es significativo, mucho més significativo que el
programa Bolsa Familia brasilero que da en el maximo de los casos [...] 90 dolares mensuales. Aqui estamos
duplicando esa cantidad. Y también resulta muchisimo méas generoso que los programas chilenos, cuyos montos para
las familias son escandalosamente bajos.” En Isuani, A. (2010, abril). Evaluacion de su implementacion y
perspectivas a futuro. En Neri, A. (compilador) Asignacion Universal por Hijo (1° ed.) (p.p. 78-80) Buenos Aires:
AAPS. Consultado el 14 de mayo de 2011. aaps.org.ar/dev/pdf/jornadas_aaps_web.pdf. p.79.

™ Ver Decreto Nacional N° 897/2009. Consultado el 26 de julio del 2011
http://infoleg.gov.ar/infoleginternet/anexos/130000-134999/130056/norma.htm

™ “Este Fondo estd conformado en su mayoria por los recursos de las cuentas de capitalizacién individual de los
afiliados al Régimen de Capitalizacion. A mediados de 2009, el FGS estaba integrado por $114.561 M conformados
por operaciones de Crédito Publico con la Nacion (60%), Acciones (11%), Plazos Fijos (9%), Proyectos Productivos
en Infraestructura (5%), Fondos Comunes de Inversion (4%) y otros. El FGS fue creado para “proteger los ahorros de
los trabajadores y que en el futuro todos tengan acceso a una jubilacion digna y segura”, objetivo que serd mas
dificultoso alcanzar si los recursos son destinados a otros fines”. En Gasparini, L. y Cruces, G. (2010). Las
Asignaciones Universales por Hijo: Impacto, Discusion y Alternativas. (Documento de Trabajo Nro. 102). La Plata,
Argentina: CEDLAS Universidad Nacional de La Plata. p.36.
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Este punto ha sido tema de debate y de denuncia publica por parte de los
legisladores opositores que, en un fallido intento por enfrentar a los jubilados con el
gobierno, pronosticaban la dilapidacién de los fondos del sistema de prevision. Es
necesario reconocer, sin embargo, que “es dificil que este Fondo genere retornos tales
como para financiar el programa de asignaciones, sin afectar su valor real. En
consecuencia, o bien el resto de los beneficios del sistema de seguridad social se veran
afectados o debera recurrirse a fondos del Tesoro. Resulta razonable que parte de los
fondos del sistema de seguridad social que gestiona la ANSES se destinen a financiar la
extension de las asignaciones, de la misma forma que financian al resto de los
beneficios sociales, pero es dificil justificar que lo hagan en su totalidad. [...] En este
sentido, deberian pensarse estrategias de financiamiento permanentes, y por ende con
discusion parlamentaria, provenientes de fuentes de baja volatilidad” (Gasparini y

Cruces, 2010, p.36).
¢Cual es el impacto de la AUH?

En este apartado pondremos en nameros el impacto que ha tenido la AUH en el
pais en cuanto a los indicadores sociales mas relevantes basandonos en dos informes
diferentes: a) el elaborado por CIFRA"’, en cuanto intenta evaluar el impacto de la AUH
sobre los indices de pobreza e indigencia y sobre el grado de desigualdad en la
distribucién del ingreso en nuestro pais; y b) el documento elaborado por investigadores
del CEIL-PIETTE’®, que tuvo por objetivo desarrollar un analisis de variacion
conjetural para anticipar el impacto de la AUH sobre distintos indicadores relacionados
con 4 dimensiones centrales del bienestar social: pobreza, indigencia, desigualdad y

vulnerabilidad relativa.

Antes vale la pena mencionar que, aunque no existen estudios estadisticos que lo

certifiquen, la presidencia de la nacién ha anunciado un aumento de un 25% de la

T CIFRA es un centro de estudios y formacidn en tematicas vinculadas con el desarrollo econémico, la evolucion del
mercado de trabajo y las probleméticas sociales. El objetivo de sus estudios es aportar elementos que contribuyan a
realizar una sintesis entre la teorfa y la practica en los Ambitos sindical y politico. EI Centro se encuentra vinculado a
organizaciones gremiales adheridas a la Central de Trabajadores de la Argentina (CTA), asi como a otros centros de
estudios.

™ La finalidad esencial del CEIL-PIETTE (Centro de Estudios e Investigaciones Laborales - Programa de
Investigaciones Econdmicas sobre Tecnologia, Trabajo y Empleo CONICET) es producir y comunicar conocimientos
cientificos de excelencia, preservando la libertad académica y promoviendo el pluralismo en cuanto a marcos tedricos
y enfoques metodolGgicos, interviniendo con diversas modalidades para lograr la equidad social y el mejoramiento de
las condiciones de vida y de trabajo de la poblacidn, contribuyendo a la construccién de un sistema nacional de
innovacion.
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matricula en las escuelas puablicas. Asimismo, se publicita que han aumentado
considerablemente las consultas a los centros de salud y hospitales, por efecto de las

condicionalidades exigidas para la percepcion del beneficio.
Informe CIFRA

A continuacién desarrollaremos los principales topicos del informe de CIFRA™.
Los datos y afirmaciones vertidas corresponden, pues, a sus autores; nosotros nos

limitamos aqui a resumir dicho documento.

El 69,1% de los menores alcanzados por la AUH habita en el 20% de los hogares
mas pobres de nuestro pais, en tanto que el 40% de los hogares mas desfavorecidos

concentran el 88,8% de los beneficiarios.

CUADRO N° 6: Menores de 18 afios potencialmente cubiertos por el régimen de
asignaciones familiares y por la AUH, segln quintil de ingreso per capita familiar. IV trimestre
de 2009. En porcentajes.

Quintil de CL.'b'e't? por Cubiertos  En hogares con .
asignaciones . No cubiertos
IPCF contributivas por AUH ingresos altos
Quintil 1 . 323%  69,1% 0,0% 58,7%
Quintil 2 30,7% 19,7% 0,3% 19,2%
Quintil 3 21,3% 8,2% 7,5% 12,6%
Quintil 4 13,5% 2,5% 42,0% 6.5%
Quintil 5 2,2% 0,4% 50,2% 2,9%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: Elaboracién de CIFRAS sobre la base de EPH-INDEC.

Si bien la AUH, como se puede observar, afecta centralmente a los hogares de
menores ingresos, su impacto en términos de reduccion de los niveles de pobreza seria
moderado. En el cuarto trimestre de 2009, es decir, al momento en gque se sanciond el
decreto que cred la AUH, 24,8% de la poblacion se encontraba por debajo de la linea de
pobreza. La completa implementacion de la AUH supondria que ese porcentaje se
redujese a 21,6%. Esto implicaria una disminucién en la tasa de pobreza del 13,0%
(Cuadro N° 5). La reduccion seria similar considerando a los hogares, ya que se pasaria

del 17,4% de los hogares con ingresos bajo la linea de pobreza al 15,2% tras la

™ Centro de Investigacién y Formacion de la Reptblica Argentina. (2010). La asignacion universal por hijo a un afio
de su  implementacion. CIFRA  (N° 7). Consultado el 13 de julio del 2010.
http://www.centrocifra.org.ar/docs/CIFRA%20-%20DT%2007-
%20La%20asignacion%20universal%20por%20hijo.pdf.
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implementacion de la AUH. Aunque la reduccion de la tasa es limitada, debe tenerse en
cuenta que se trataria del abandono de la situacion de pobreza de més de 1,3 millones de

personas.

CUADRO N° 7: Simulacion de la incidencia de la pobreza y de la indigencia tras la
implementacion de la AUH, 4to. Trimestre de 2009. En porcentajes

Antes de AUH 1125 ImPIementacion g eign

Pobreza Personas 24,8 21,6 13,0
Hogares 174 15,2 12,1
Ninos y 375 317 153
adolescentes
Hogares con nifos 40,0 341 148
ylo adolescentes

Indigencia Personas 6,6 3.2 -50,6
Hogares 48 2.8 414
Nifos y 102 40 60,5
adolescentes
Hogares con nifos 105 41 60,8
y/o adolescentes

Fuente: Elaboracion CIFRA sobre la base de EPH-INDEC

Una de las razones que explica el impacto relativo de la medida sobre los niveles de
pobreza, a pesar de su amplia cobertura, obedece a la amplitud de la brecha existente

entre los ingresos promedio de los hogares pobres y el valor de la linea de pobreza.

CUADRO NP° 8: Simulacion de la brecha de la pobreza y la brecha de la indigencia tras
la implementacién de la AUH, 4to. Trimestre de 2009. En pesos.

Brecha de la Linea de Pobreza Ing_rt_eso total
" promedio para familiar de los
hogares pobres hogares pobres

Total hogares en situacion de pobreza

Antes de la implementacion de AUH -703 1.774 1.070

Tras la implementacion de AUH -623 1.778 1.196
Total hogares en situacion de pobreza con nifios y/o adolescentes

Antes de la implementacion de AUH -863 2.156 1.293

Tras la implementacion de AUH -151 2.205 1516
Total hogares en situacion de indigencia

Antes de la implementacion de AUH -309 764 455

Tras la implementacion de AUH -210 662 393
Total hogares en situacion de indigencia con ninos y/o adolescentes

Antes de la implementacion de AUH -356 an 615

Tras la implementacion de AUH -312 1.008 696

Fuente: Elaboracion CIFRA sobre la base de EPH-INDEC
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Documento CEIL-PIETTE

De igual manera que en el resumen anterior, a continuacion desarrollaremos los
principales topicos del informe de CEIL-PIETTE . Los datos y afirmaciones vertidas
corresponden a sus autores; nosotros nos limitamos aqui a transcribir el resumen de

dicho documento.

Los principales resultados son: 1) todos los indicadores de bienestar social
examinados experimentan una notable mejoria, especialmente en las regiones mas
carenciadas del pais (el norte argentino); 2) Con la AUH, los indicadores de indigencia
se reducen entre un 55 y un 70%, retornando asi a los mejores niveles de la historia
argentina (los de 1974, resultado que se alcanza cualquiera sea el indice de precios
utilizados para establecer el valor de la canasta de subsistencia); 3) Luego de la AUH, el
indicador méas arquetipico de desigualdad (cuantas veces ganan los ricos mas que los
pobres) se reduce méas del 30%, llevando a que la Argentina sea ahora el pais mas
igualitario de América Latina (ranking otrora comandado por Uruguay, Venezuela y
Rep. Dominicana); 4) Por primera vez en décadas, la AUH ha logrado que los grupos
poblacionales histéricamente mas vulnerables (como nifios, madres solteras o familias
numerosas) tengan una menor probabilidad relativa de indigencia que el resto de la
sociedad; y 5) La AUH también ha reducido los indicadores de pobreza, aunque en
mayor medida los de intensidad que los de incidencia, especialmente cuando se valoriza

la linea de pobreza a precios ajustados por el IPC-7 provincias.

8 v/er Agis, E., Cafiete, C. & Panigo, D. (2010). El impacto de la Asignacién Universal por Hijo en Argentina. CEIL-
PIETTE -  Conicet. Consultado el 17  de marzo  del 2011. http://www.ceilpiette.
gov.ar/docpub/documentos/AUH_en_Argentina.pdf, 2010.
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CAPITULO5

CONTINUIDADES Y RUPTURAS

RECAPITULACION DEL CONCEPTO DE CONTINUIDAD Y DE RUPTURA

A esta altura ya hemos visitado los distintos periodos de la historia argentina: la
fundacién del Estado, el capitalismo oligarquico, el Estado regulador-interventor, el
Estado neoliberal represor y la situacion actual. Ahora nos toca, a la luz de nuestra
herramienta teorica contrastar la politica social actual con la del periodo anterior.

Consideramos a la politica social como un complejo de definiciones de la sociedad
(en forma de intervenciones u omisiones) que, a traves del Estado, regula los modos de
funcionamiento de los mecanismos a través de los cuales individuos y grupos se
integran a la sociedad. Cada politica social estd compuesta por distintas intervenciones
sociales (relacionadas al trabajo, a los servicios universales o a la asistencia), cada una
con sus elementos intrinsecos caracteristicos que la definen. Algunas politicas publicas
comparten un numero de caracteristicas y elementos comunes que nos permiten
agruparlas bajo el titulo de “politicas sociales” y, hacia adentro de este conjunto, hablar
de intervenciones de caracter central (trabajo, servicios universales) o marginal
(asistencial). Estos elementos teodricos que asumimos desde nuestra matriz conceptual

nos van a permitir comparar las politicas sociales.

Con todo, debemos estar muy atentos y considerar que cada complejo de
intervenciones (cada politica social) es Unico e irrepetible por el simple hecho de que
sucede en un contexto historico particular, que no se va a repetir nunca exactamente.
Por eso, al momento de analizar una politica social debemos tener muy presente el
sentido historico de la misma: todo ese complejo de intervenciones va a estar en funcion

de los problemas a los que se va a aplicar.

A pesar de que cada politica social es Unica respecto de otras, éstas comparten

algunos elementos que hacen posible la comparacion entre ellas: el territorio, la
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poblacidn, etc. Este es el caso de la comparacién que haremos entre la politica social
aplicada en el periodo del Estado neoliberal represor y la implementada actualmente.
No seran perfectamente traducibles, porque cada una es Unica, sino mas bien seran
inconmensurables, en los términos de Thomas Kuhn (1989).3' Es a través de la
comparacion entre politicas sociales (contextualizadas) que podremos distinguirlas,
clasificarlas, ordenarlas y agruparlas, aunque sepamos que siempre habran elementos en
comin que comparten todas o algunas de ellas. Por eso no podemos decir que las

politicas sociales sean incomparables, son, en cambio, inconmensurables.

Entonces, podemos afirmar que no es posible distinguir continuidades ni
rupturas “puras”; vamos a poder encontrar continuidades y rupturas “relativas”.
No sera posible afirmar que la situacion ha cambiado 100% ya que en el campo de la
politica el didlogo entre pasado y presente es constante.

Teniendo en cuenta estas definiciones, a continuacion compararemos la politica
social actual con la del periodo anterior en dos niveles de analisis: uno mas general (en
el que buscaremos continuidad o ruptura a un nivel macro) y otro méas particular (en

donde analizaremos continuidades y rupturas en numerosas variables micro).

Las variables a tener en cuenta en el analisis “macro” seran: 1- la forma de
regulacion que el Estado ejerce sobre la economia; y 2- la responsabilidad que asume
respecto de la cuestion social. A través de esta mirada panoramica de la politica social
podremos descubrir el sentido historico —cristalizado en el modelo de Estado- de cada

politica social y determinar si existen continuidades o rupturas entre una y otra.

Para poder definir si existe tal cambio de sentido, previamente seran analizadas un
conjunto de variables particulares hacia adentro de cada politica social -la anterior y la
actual- y comparados los detalles para determinar dénde hay micro rupturas y/o micro
continuidades. Esta pesquisa hard foco en tres grande areas de la politica social: las
politicas de trabajo, la politica de servicios universales y la politica asistencial. Dentro
de cada una de estas areas, encontraremos numerosas intervenciones sociales

particulares (programas, proyectos, iniciativas). Asimismo, pondremos especial

8 Estos conceptos son desarrollados en el capitulo 1 con mas profundidad.
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atencion a las micro continuidades o rupturas que ofrece la AUH con respecto a los
anteriores PTI de Argentina.

En otros términos, las continuidades y las rupturas pueden verse a través de una
mirada panoramica de la politica social en su contexto por un lado, y utilizando una lupa

para observar sus elementos intrinsecos, por otro.

Habiendo hecho estas aclaraciones, vamos a decir que habrad una ruptura “macro”
cuando sea evidente el paso de un paradigma a otro en cuanto al rol del Estado respecto
de la economia y la cuestién social. Caso contrario, habréa continuidad.

Asimismo, habra rupturas “micro” cuando se observe:

1- La aparicion de una intervencion particular dentro de la “politica social”
en la que la mayoria de sus elementos constitutivos sean novedosos (aunque
persistan elementos del pasado) y el sentido histérico que los ordena sea también
novedoso.

2- La desaparicion de un tipo de intervencion social (con su conjunto de
elementos y un sentido que es evidentemente del pasado).

3- La continuacion de una forma de intervencion social que viene de antes
(con sus elementos constitutivos particulares) que ha sido reconfigurada
intensamente en su sentido historico de tal forma que esos elementos, ordenados
de esta nueva forma o puestos en otro lugar, produciran efectos diferentes a los

que producian antes.
Por otra parte vamos a entender que hay una micro continuidad cuando:

1- Una forma de intervencion social se prolongue entre uno y otro de los
periodos analizados sin haber cambiado ni sus elementos constituyentes ni haya
alterado de manera ostensible su sentido histérico (haciendo siempre la salvedad

de que el contexto va a modificar, aunque sea débilmente, su sentido®).

8 «Los significados son productos historicos y cambian inevitablemente en el transcurso del tiempo” KUHN,
Thomas (1989); “Conmensurabilidad, comparabilidad y comunicabilidad” Kuhn, T. (1989). Conmensurabilidad,
comparabilidad y comunicabilidad. En Kuhn, T. ;qué son las revoluciones cientificas? y otros ensayos. Barcelona:
Paidos-ICE. p.100.
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CONTINUIDADES Y RUPTURAS MICRO

Comenzaremos con una comparacion entre la politica social del periodo neoliberal
represor y el actual en sus distintas aristas -politica de trabajo, universalista y
asistencial- a la busqueda de continuidades y rupturas al nivel de las intervenciones

sociales particulares.
Politica de trabajo
Nivel de empleo

En el periodo comprendido entre el golpe de Estado de 1976 y la crisis de 2001, la
configuracion macroecondmica (resultante de la disputa hegemoénica) resultd
sumamente perjudicial para la creacion de empleo en particular y, a largo plazo, para la
economia en su conjunto (entre 1990 y 2001 cerraron mas de 80 mil empresas en
Argentina). Después de la crisis de 2001 y la devaluacion de 2002, la economia ingreso
en un proceso de fuerte crecimiento motorizado por la industria manufacturera que tiene
la caracteristica de ser demandante intensiva de mano de obra.®* Con este nuevo patron
de crecimiento, la desocupacion bajo de un 23,3% a menos de un 10%
relativamente rapido (actualmente solo un 7,4% de la Poblacién Economicamente
Activa esta desempleada y el Ministerio de Trabajo supone que habria espacio
para politicas expansivas). Sin embargo, entre 2007 y fines de 2008 algunas de estas
condiciones se modificaron y, si bien la economia continud creciendo a tasas elevadas,
la creacion de empleo se detuvo, al tiempo que se contrajo la produccién industrial. El
trabajo en negro, por otro lado, ha disminuido en el transcurso de los Gltimos afios
de un 50% en 2003 a un 35% en 2010. Con todo, el nivel de trabajo informal en el
pais es similar al experimentado antes de la caida del sistema de convertibilidad y sigue

siendo muy alto.

Este nuevo patrén de crecimiento supone una fuerte ruptura con el registrado en los
afios del modelo neoliberal, con una economia que apuntaba al sector de servicios, con
muy baja creacion de empleo y fuerte especulacion financiera sostenida en una

sobrevaluacion del peso frente al délar. En cambio hoy observamos un crecimiento que

8 E| pafs logré acumular un crecimiento de su PBI en un 70,3 por ciento, entre el segundo trimestre de 2003 vy el
mismo periodo de 2010.
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es comandado por la industria con intensa creacion de fuentes de trabajo, a partir de una
nueva sustitucion de importaciones que se sostiene principalmente en un tipo de cambio

competitivo.
Nivel de ingresos

Antes de que se desatara la crisis del Estado regulador interventor, el nivel de
remuneracion de los salarios industriales era significativamente mayor al de otros
periodos. Durante la dictadura iniciada en 1976, la caida con relacion a las anteriores
marcas fue notoria, pero no tanto como lo seria a fines del gobierno radical con la
hiperinflacion. Esta tendencia se detendria momentaneamente con la aparicion de la
Convertibilidad que sostuvo inicialmente los precios y, con ello, el nivel de ingresos de
los trabajadores. Sin embargo, esta realidad cambiaria con la recesion iniciada en 1998
y la caida del salario real no se detendria hasta 2003. Cuando la desocupacion comenzo
a ceder, los trabajadores consiguieron paulatinos incrementos salariales principalmente
por el mayor dinamismo del mercado de trabajo y la reapertura de las negociaciones
colectivas. Los impuestos a las exportaciones que contenian los precios de los bienes
transables y los subsidios a los servicios publicos, favorecieron la recuperacion de los
ingresos. Los salarios reales de la economia crecieron el 48% desde 2003 hasta fines
de 2009. La recomposicion salarial es notable, no obstante ain sigue distando de la
situacion de principios de la década de 1970, momento de mayor distribucion de la
riqueza. Este aumento de la capacidad de compra desde 2003 es constantemente
amenazado por la aparicion de una inflacion moderadamente alta a la que el gobierno no

ha encontrado solucion.

Aqui encontramos una discontinuacion del proceso de pauperizacion del nivel de
ingresos y una leve recuperacion de la capacidad de compra de los sectores asalariados.
Con todo, esto es atribuible a una doble causa: este aumento del ingreso real se debe
principalmente al efecto de la bonanza econdmica general y complementariamente a las

medidas de gobierno que detallamos a continuacion.
Sujetos colectivos e instituciones del trabajo

El conjunto de medidas de caracter neoliberal estuvieron dirigidas a debilitar

principalmente al aparato sindical y garantizar la rentabilidad de los sectores
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concentrados de la economia. La brutal represion que trajo consigo la ultima dictadura
civico-militar, vino a garantizar la desregulacion general del mercado de trabajo y la
reduccion del peso relativo de los costos laborales que terminarian de reducirse durante
la década de 1990 con la desaparicion de instituciones fundamentales para los
trabajadores: convenios colectivos de trabajo, salario minimo vital y mdvil,
inspecciones laborales, negociaciones paritarias, estabilidad laboral, contratos sin
limites temporales, etc. La crisis politica, social y econdmica de 2001 fue el momento
de cristalizacion de la ruptura del complejo hegemdnico neoliberal, de sus fuerzas
politicas, de sus elementos estructurales y de sus caracteristicas simbdlicas. A partir de
alli, un marcado corte intervencionista de los gobiernos negé el rol del mercado como
mecanismo de asignacion eficiente de los recursos sociales. Durante la gestion de
Néstor Kirchner, se reinstalaron en el pais las negociaciones paritarias entre los
gremios y las empresas (en 2003, hubo 203 convenios entre trabajadores y empresarios,
mientras que en 2009 fueron 1286). Ademas, tras 14 afios de una virtual desaparicion,
se recupero el Consejo del Salario Minimo, Vital y Movil (SMVM). En 2003, afio de
la reapertura del Consejo, el salario minimo pasé de $200 a $500 y actualmente es de
$1840 (900% nominal). Segun el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, el
SMVM supera el costo de la Canasta Basica Total (CBT) tomando datos del INDEC.
También fue recuperado el rol y la importancia de la oficina de inspecciones
laborales (destacdndose en los ultimos afios el desagradable descubrimiento de
numerosos casos de trabajo esclavo). Sin embargo, la flexibilizacion laboral

(inestabilidad y contratos de prueba) no han cesado.

Es visible una reaparicion de los sindicatos en el escenario nacional como
sujetos colectivos fuertes. Esto se debe, principalmente, a la recuperacién de los
niveles de empleo (lo que revirtié el crecimiento de las agrupaciones de desempleados a
favor de los gremios), y a una visible alianza politica entre los gobiernos de Kirchner y
Fernandez y las centrales obreras (la Confederacién General del Trabajo y la Central de

Trabajadores Argentinos).®*

8 parece haber, ademas, una fuerte ruptura discursiva en cuanto a la valoracion de los sujetos colectivos. Cuando en
los afios del neoliberalismo se hacia apologia del individualismo, hoy los mensajes oficiales, al menos, invitan
constantemente a la participacion. Sin embargo, este tema es discutible dependiendo del punto de vista. No estan
claros los efectos de la nueva ley electoral, que limita la participacion de los partidos politicos “chicos” en las
elecciones generales. Tema para otro estudio.
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Entendemos que existe un cambio de actitud frente a los sindicatos y una muy
considerable recuperacion de las instituciones del trabajo que completa un esquema de
constante fortalecimiento del empleo en la Argentina. Esta situacion es muy diferente a
la soportada durante los gobiernos de Menem.

Programas de empleo

En los afios *90, la aparicion de las curiosamente denominadas “politicas activas de
empleo” completa la transformacion del esquema ocupacional. El achicamiento del
mercado de trabajo es tal, que se trata de crear instancias alternativas de obtencion de
ingreso monetario (la mas importante de las cuales ha sido el Plan Trabajar,
complementado a partir de 2000 con el Programa de Emergencia Laboral). Desde 1996
hasta 2001, estas “politicas de empleo” (programas) habian sido creadas con el objeto
de paliar la pobreza que el modelo de acumulacion generaba. La continua expulsion de
trabajadores afuera del sistema era causada por la fuerte desregulacion del mercado de
trabajo y la falta de competitividad de la economia argentina. Sin embargo, estos
programas de tipo workfare no pretendian corregir las causas del desempleo, sino que
apuntaban dnicamente a las consecuencias. Actualmente todos estos han sido
reemplazados por otros de rasgos similares: Seguro de Capacitacion y Empleo (SCyE),
Plan Argentina Trabaja, etc. Nuevos elementos han surgido que diferencian a unos de
otros (capacitacion como contraprestacion, intervencion activa de los sindicatos en la
formacién, atisbos de cooperativismo, fomento del desarrollo local, etc.). Aun
contemplando estos nuevos elementos, las caracteristicas centrales de los
programas de empleo se mantienen (transferencia condicionada, contraprestacion
laboral en obras de baja complejidad, intervencion de organizaciones mediadoras,
mediacidén de municipios, discrecionalidad, etc.). Sin embargo, aunque comparten el
perfil de sus antecesores, estos nuevos programas no estan ubicados en el mismo
lugar de centralidad que se les otorgaba anteriormente; estan ubicados en un lugar
marginal, acompafiando un patrén de crecimiento con fuerte demanda de empleo

dirigiéndose a los que aun no logran incorporarse por sus medios al mercado de trabajo.

Por esta razén, no podemos considerar que exista una continuidad tan clara en el
caso de las “politicas de activas empleo”, mas bien debemos pensar que son elementos

que vienen del pasado y que mantienen sus caracteristicas, pero que han sido reubicados
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en una funcion distinta en el conjunto de intervenciones, dandoles un sentido histdrico

diferente y ubicandolos en un lugar marginal y no central.
Jubilaciones

Hasta 1994, el régimen previsional estuvo basado en el principio de solidaridad, lo
que implicaba la existencia de un vinculo entre la situacién de cada trabajador
individual (activo o retirado) y la del conjunto de los trabajadores. El Sistema
Previsional fue desregulado en el periodo neoliberal abriendo un sistema mixto. A
través de éste, el aportante podia elegir entre el tradicional sistema de reparto (publico)
y el de capitalizacion (de gestion privada). De esta forma se cortaba con este criterio
historico. Asimismo, durante 12 afios estuvieron congelados los haberes hasta que el
gobierno de De la Rda decidi6 recortar el 13%. Los cambios en el sistema comenzaron
después de la crisis de 2001 con algunos aumentos nominales de los haberes, cuestion
que no sucedia desde hacia tiempo. Sin embargo, estos pocos aumentos no alcanzaban a
ser significativos en términos reales. Aunque las criticas al sistema de Administradoras
de Fondos de Jubilaciones y Pensiones eran muy fuertes ya desde el momento de su
implementacion, los cambios importantes vinieron recién a partir del gobierno de
Cristina Fernandez. En octubre de 2008, tras una reapertura en la que los aportantes
podian reelegir en qué sistema preferian participar, el gobierno nacional impulsé la
reestatizacion de las AFJPs y su reabsorcion en el sistema publico. Ademas, se
implementé la llamada “moratoria previsional” por la que todas aquellas personas
que hubieran superado la edad de jubilacion sin haber completado sus aportes, podrian
acceder al sistema previsional. Esta medida es muy fuerte si consideramos que millones
de trabajadores habian sido desplazados a la informalidad y al desempleo durante el
periodo iniciado por la dictadura y que, por ende, no habian hecho sus aportes. Hasta
2008, estas personas no recibian ningun tipo de ingreso. La moratoria superd la
incorporacion de 2,4 millones de personas al Sistema Previsional. Otro cambio
trascendental que experimentd el Sistema Previsional en esta etapa fue la
implementacion de la Ley de Movilidad Jubilatoria (N° 26.417) aprobada en 2009,
que establecid dos ajustes anuales sobre los haberes en base al crecimiento del PBl y la
inflacion. Estos aumentos, primero por decreto y ahora por ley, permitieron un

incremento del poder adquisitivo cercano al 250% entre 2003 y 2010.
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Por lo expuesto, la ruptura en este sentido es muy clara y no caben dudas de que
existe hoy un cambio de rumbo respecto de la consideracion de los adultos mayores en

el pais.®
Politica de servicios universales

Los parametros que se utilizan para medir la calidad de vida son el de ingresos, el
de alimentacion y el de informacion, pero fundamentalmente, se considera las
posibilidades de acceso a los servicios basicos como educacion, salud, agua potable, etc.
En este sentido, lo sucedido durante el periodo del Estado neoliberal represor hacia
previsible que gran parte de la poblacion argentina cayera bajo la linea de la pobreza
(més del 50% era pobre y al menos el 20% indigente cuando se derrumbd la
convertibilidad). La declamada necesidad de reducir el peso fiscal del Estado produjo
una creciente desinversion en los servicios publicos que culminarian con la

privatizacion de casi la totalidad de ellos.
Educacion

Fue la dictadura, la que inici6 el proceso de descentralizacion de la educacion
publica, concretada por el gobierno de Menem con el traspaso de los establecimientos a
las jurisdicciones provinciales. A pesar de los numerosos intentos en este sentido, la
educacion publica argentina fue uno de los pocos sectores que lograron evitar las
privatizaciones y los arancelamientos con relativo éxito. Sin embargo, los salarios
docentes, la infraestructura edilicia y el sistema en términos generales sufrieron muchos
afios de presupuestos ajustados y embates del sector privado que veia alli un negocio.
La comunidad educativa, acostumbrada a la resistencia oyd con sorpresa un discurso
oficial defensor de la educacion publica y gratuita desde el gobierno de Duhalde en
adelante. Esta nueva posicion terminé de cuajar con un conjunto de politicas dirigidas
al sector educativo que han detenido al menos su devastacion. En el sector educativo
publico que esta en manos del Estado nacional, el aumento del presupuesto
universitario, la mejora de los salarios docentes y la consolidacion de los sistemas de
evaluacion y financiamiento a la investigacion han permitido recuperar parte de lo

perdido en las décadas precedentes. A raiz de la ley de Financiamiento Educativo, en la

% Sera tema de otro estudio lo sucedido con el proyecto de ley presentado por la oposicion para la implementacién
del 82% mdvil para todos los jubilados, vetado por la presidenta.
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actualidad, y por primera vez, el presupuesto en educacion supera el 6% del PBI. ®® Otra
novedad, no menos importante, ha sido la creacién en 2007 del Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion Productiva.

En este ambito, el educativo, encontramos un mapa bastante complejo, ya que no se
ha revertido la descentralizacion y la falta de coordinacion del sistema nacional, no
han sido suficientes las politicas concretas en pos de la re jerarquizacion de la
educacion publica frente a la privada (sobre todo en la educacién primaria y
media, esta diferencia es muy notable). Sin embargo, encontramos algunas iniciativas
alentadoras en la jurisdiccion nacional que evidencian que hay claroscuros. Es evidente
que no hay una continuidad “pura” con el periodo anterior, como explicamos antes, pero
también es cierto que no se observa una direccionalidad muy clara en la politica

educativa.
Salud

La situacion vivida por el sistema de salud en el periodo anterior fue de similar
tenor al soportado por la mayoria de los servicios esenciales. Los hospitales fueron
descentralizados en las provincias y las reglamentaciones favorecieron el crecimiento de
la medicina prepaga (en desmedro del sistema publico de salud) y la mercantilizacién
del sistema de Obras Sociales. En este caso, la continuidad con el periodo anterior es
relativamente fuerte. La tendencia a la concentracion oligopodlica del mercado,
sumado a la enorme diferencia en la calidad de atencion entre el sistema el
privado, el asociativo y el publico, evidencian que no ha habido cambios
trascendentales en este punto. Programas nacionales como el Remediar, han
contribuido a cubrir deéficits historicos y a reducir la presién sobre el sistema
hospitalario. Sin embargo, la no sistematicidad de estos elementos no permite distinguir

si se trata de iniciativas puntuales afortunadas o de una estrategia de politica social. ®’

% El presupuesto para educacion en 2011 asciende a 29.287 millones. Resaltan los datos que muestran la
construccion de 946 establecimientos, con mas de 460.000 alumnos beneficiados; el programa
Conectarlgualdad.com, el cual prevé entregar mas de 3 millones de netbooks en colegios publicos para achicar la
brecha digital.

8 La reciente sancién de la ley de regulacién de prepagas instituye mecanismos de control que adn no han sido
reglamentados, por lo que no podemos emitir opinion fundada en este sentido.
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Servicios publicos

En donde si se observan algunas rupturas es en el caso de los servicios publicos.
Concretada por el gobierno de Menem, la Reforma del Estado implicd la masiva
privatizacion de los servicios publicos, acompafiada de un ineficaz sistema de control.
Actualmente, el cambio méas notorio es el incremento de la importancia de las partidas
de Servicios Econémicos, motivado por el aumento de las obras publicas, por un lado, y
de los subsidios a las empresas privatizadas de servicios publicos y transporte, por otro.
Una suba considerable de los subsidios a las empresas prestadoras permitié al gobierno
mantener parcialmente congeladas las tarifas de las empresas de servicios publicos y de
los medios masivos de transporte. Ademas, es destacable el surgimiento de una
politica de regulacion y control de los servicios tendientes a cuidar el costo que
éstos representan para los asalariados en un contexto de inflacion efectiva. Un
aumento de los presupuestos publicos, una mejora relativa en las estrategias de control y
regulacion, y la reestatizacion (si bien no necesariamente buscada) de algunos servicios
han puesto en cuestion la l6gica del sistema y el proceso de degradacion de los servicios
nacionales. No queda claro aun, sin embargo, si un nuevo modelo esta en ciernes o

si el tratamiento del problema es circunstancial.
Politica asistencial

Tres procesos constituyeron las transformaciones mas sustantivas de las reformas
de las politicas sociales realizadas durante el periodo neoliberal: la focalizacion, la
privatizacion y la descentralizacion. Estas tres caracteristicas se apoyan mutuamente y
constituyen un todo coherente funcional al modelo de acumulacién. El abandono de las
politicas sociales de trabajo y de servicios universales, fue reemplazado por una fuerte
multiplicacion de programas de asistencia (focalizados, tercerizados vy
descentralizados). La politica social de los afios *90 cambidé de signo con respecto a lo
que sucedia desde el primer peronismo hasta la ultima dictadura. La politica de
asistencia habia sido absolutamente marginal durante el periodo del Estado regulador
interventor debido a la situacion de pleno empleo y fuerte distribucion de la riqueza que
caracterizo la época. Durante el periodo del Estado neoliberal represor esta centralidad
de la politica de trabajo y universal fue reemplazada por otra: ahora las politicas de

asistencia estaban en el centro de la politica social.
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Sostenida en una concepcidn de la pobreza, del mercado y del rol del Estado, se
configurd una red minima de intervenciones estratégicas sobre los grupos percibidos
como portadores de mayor riesgo relativo en la nueva estructura socioeconémica. Se
multiplicaron de este modo las intervenciones en forma de “programas sociales”, con
objetivos, plazos y financiamientos limitados; con fuertes transferencias de
responsabilidad a sectores no estatales en la gestibn de politicas (proyectos
“participativos”), etc. La pobreza, de esta forma, seria administrada socialmente por los

sectores mas vulnerables.

Con el estallido de la crisis de 2001 no sucumben, sin embargo, este tipo de
programas asistencialistas. En el primer momento posterior a la debacle hay una
continuidad en las caracteristicas de los planes y programas con respecto a lo que
venia pasando en la década anterior. El Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados
(PJJHD) fue un instrumento asistencial clasico empujado por las circunstancias a la
masificacion. Esta desfocalizacion forzosa incorpord, sin embargo, algunos elementos
discursivos que comienzan a distinguirse de la politica social neoliberal (la alusion a
que la inclusion social constituia un derecho, aunque no se tradujera luego en los
mecanismos de implementacion). En este sentido, Falappa y Andrenacci (2008) afirman
que el PJJHD consistié en una universalizacion de estrategias asistenciales. Luego de
esta primera etapa, una vez encarrilada la recuperacion econémica y superada la
época mas algida de la crisis, el gobierno nacional comenzd una reestructuracion
de la politica asistencial con el fin de reemplazar paulatinamente el PJJHD por
otros ordenados a partir del eje productivo. En este segundo momento se
redireccionaron los beneficiarios del PJJHD segun fueran empleables o no: Manos a la
Obra y SCyE, por un lado, y Programa Familias por la Inclusién Social (PFIS), por otro.
Aln con este esfuerzo, el PJJHD conservaba unas 380 mil personas perceptoras. La
Gltima etapa que se observa en este periodo de posconvertibilidad, comienza a fines de
2009, tras las elecciones de medio término en que el oficialismo sufrié una fuerte caida
de su caudal electoral. Particularmente, en lo que respecta a la politica asistencial, se
crearon dos grandes programas: Argentina Trabaja y Asignacion Universal por Hijo

para Proteccién Social
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Ya hemos explicado mas arriba las similitudes del Plan Argentina Trabaja con los
programas de empleo del periodo anterior. Pero también comentamos sobre el lugar
marginal en el que ha sido puesto, lo que reconfigura su sentido y su funcién. Este plan
estd en la orbita del Ministerio de Desarrollo Social y organiza todo un conjunto de
programas Yy proyectos productivos. Ademas, el mismo ministerio organiza sus
programas sociocomunitarios alrededor del Plan Familia Argentina. Este esfuerzo lleva
implicito el objetivo de romper con la l6gica de multiplicacion de programas
focalizados auténomos que habia dominado a la politica asistencial de los 90,
aunque no esta claro hasta qué punto esos principios (empleo y familia) han logrado

organizar efectivamente las intervenciones.

El programa mas importante de todos es la Asignacion Universal por Hijo. Por esta
razon, y porque es nuestro objeto de estudio, profundizaremos a continuacion en las

caracteristicas novedosas y las no tan novedosas de la AUH.

RUPTURAS Y CONTINUIDADES MICRO EN EL CASO DE LA AUH
Observaciones comparativas

Numerosos son los elementos intrinsecos que componen la AUH que merecen
especial atencion al momento de examinar en detalle las novedades y persistencias que
ofrece respecto de los demas programas de transferencia de ingresos (PTI) y de la

politica social Argentina.

En primer lugar, vamos a repasar las principales caracteristicas de los PTI mas
relevantes de la historia reciente en nuestro pais. En el Cuadro N° 9 comparamos el Plan
Trabajar, el PJJHD, el SCyE y el PFIS entre si y con la AUH.
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CUADRO N°9: Programas de transferencias de ingresos en la Argentina

Plan Trabajar 1995

Programa Jefes y Jefas de
Hogar Desocupados (PJJHD)
2002

Seguro de Capacitacion y Empleo
(SCyE) 2006

Programa Familias por
la Inclusién Social
(PFIS) 2005

Asignacion Universal
por Hijo para la
Proteccion Social

(AUH) 2009

Tras un promedio de

politicas activas del
mercado laboral.

activas de empleo anteriores a
excepcion del criterio de
focalizacion.

proveer capacitacion y facilitar la
insercion y la intermediacion laboral
para los beneficiarios.

S Importante recesién de CHEBIITERD Ei2) &g
= la economfa argentina Estabilizacion de los entre 2003 y 2007, en
2 roducto del contagio Crisis. Inestabilidad Estabilizacion de los indicadores indicadores 2008 la economia
8 P 0 €’ contag macroecondmica con fuertes macroecondmicos. Fuerte reduccion | macroeconémicos. crecio al 6,5% y en
@ de la crisis financiera de | .. L . » 0 e
o s - disparos de los indicadores de la del desempleo. Periodo de Fuerte reduccion del 2009 al 1%. Crisis
= México. Comienzan a ! P . . :
& ; pobreza y desempleo. recuperacion econémica. desempleo. Periodo de internacional.
= aumentar los niveles de - P -
S recuperacion econémica. | Desaceleracion del
Q desempleo. -
O crecimiento y de la
creacion de empleo.
Programa de emergencia que . . .

Un programa de empleo alcagnzc') una extens% coberqtura = eI 8110 £ Ao ale Extensién del beneficio

de emergencia reduciendo los niveles de , PEITEL Gl gL I AR e A de las Asignaciones
- g iend indi ia v de desiqualdad PJJHD. Esté basado en oficinas de | 4l b il <
= (transitorio), siendo su indigencia y de desigualdad. Los | del S El programa sélo estaba | Familiares para nifios,
o funcion principal la requisitos de ingreso al plan eémpleo a cargo ge 10s Municipios que disponible para el que nifias y adolescentes
— L N P lo implementan, busca atraer a PN ~
<) paliacidn de la pobreza | fueron de dificil verificacion en el . - L venia originalmente del menores de 18 afios
= en el corto plazo. Se lo | contexto de una emergencia B EETEn MEvED [TelEol (EhE €3 PJIJHD. Apunta a proveer | hijos de padres
S - L o incorporarse al mercado de trabajo. ’
5 considera mas cercano a | econémica y con un programa : . . sustento en el largo plazo | desocupados o que se
8 ; . Al mismo tiempo que brinda un ~
= los programas de implementado en un corto periodo . . - a aquellos hogares con desempefien en la
= . : beneficio monetario por tiempo ; e
@ transferencias de tiempo. Mantuvo numerosas . o problemas mas actividad informal y
) . T o determinado (2 afios), se propone
) monetarias que las caracteristicas de las politicas estructurales. cobren menos del

SMVM.
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Plan Trabajar 1995

Programa Jefes y Jefas de
Hogar Desocupados (PJJHD)
2002

Seguro de Capacitacion y
Empleo (SCyE) 2006

Programa Familias por la
Inclusion Social (PFIS) 2005

Asignacion Universal por
Hijo para la Proteccion
Social (AUH) 2009

Transferencias monetarias
a las familias con una
contrapartida laboral
explicita. Proveia a jefes
de familia con
necesidades basicas
insatisfechas una
ocupacion transitoria en
el area de la construccion
y el mantenimiento de
infraestructura
comunitaria.

Transferencia y condicionalidad

Transferencia monetaria de
emergencia para hogares con
jefes/as desempleados/as e hijos
menores, con una
contraprestacion laboral y un
condicionamiento de la
recepcion de los beneficios a la
acumulacion de capital humano
educativo por parte de los
beneficiarios.

Transferencia monetaria
directa. Los beneficios
monetarios son compatibles
con ingresos por empleo
formal hasta cierto nivel de
ingresos. La condicion
consiste en acudir a los
cursos, talleres, etc. y
continuar la busqueda de
empleo.

Transferencias de ingresos
crecientes de acuerdo al
numero de hijos. Incorpora
condicionalidades con
respecto a la educacion de los
nifios y la salud materno-
infantil, pero no exige
contraprestaciones laborales.
Los beneficiarios monetarios
son compatibles con ingresos
por empleo formal hasta cierto
nivel de ingresos.

El beneficio va dirigido a
los nifios y adolescentes,
aunque la transferencia
monetaria mensual directa
la reciben los padres.
Condicionalidades
respecto de la educacion y
la salud de los nifios y
adolescentes a cargo para
percibir el derecho.

Fuente: Elaboracion propia en base a CEDLAS, Documento de Trabajo Nro. 102 (2010). Leonardo Gasparini y Guillermo Cruces. "Las Asignaciones
Universales por Hijo: Impacto, Discusion y Alternativas" y Decreto 1602/2009 del PEN.
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La mayoria de los PTI surgen en momentos de contraccidn econdmica o de
desaceleracién del ritmo de crecimiento. Esto es bastante l6gico ya que se trata de
herramientas de transferencia monetaria que tienden a reducir los efectos negativos de las
crisis sobre todo en los sectores mas vulnerables. Ademas, sirven como mecanismo
contraciclico favoreciendo el sostenimiento del consumo, la demanda agregada y la
produccion. Sin embargo, los programas surgidos durante los gobiernos de Néstor
Kirchner primero y Cristina Fernandez después, aparecen escoltando un proceso de
recuperacion de los indicadores econémicos y sociales.

Autoridad de aplicacién

Entre los demas PTI y la AUH encontramos una primera diferencia formal: la
autoridad de aplicacion es diferente. Ya no se trata de los ministerios de Trabajo o de
Desarrollo Social; el ambito de la AUH es la ANSES®®. No se trata de un PTI como los
anteriores, sino que es una extension de los beneficios de Seguridad Social (las
Asignaciones Familiares) que antes solamente estaban disponibles para los trabajadores
formales. Anteriormente, la ANSES no realizaba prestaciones no contributivas, éstas se
aplicaban desde ambitos distintos. En este sentido, la AUH es el primer PTI argentino
gque parte de un designio de lograr una mayor articulacion entre los componentes
contributivos y no contributivos en el acceso a la proteccion social.

Proteccion social no contributiva

En consonancia, la AUH vino a romper con una larga tradicion en el sistema de
proteccion social: su historico caracter contributivo. “Desde la construccion del sistema de
Seguridad Social durante el siglo pasado, con un modelo basado en el esquema que
Bismarck introdujo en Alemania a fines del Siglo XIX, quedo6 en el imaginario colectivo
que el derecho a la proteccion social se genera a través de la contribucion y el empleo”

(Rofman, 2010, p.57). La AUH representa un cambio en cuanto que propone una

% ANSES es un organismo descentralizado, en jurisdiccién del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social. Esta
facultada para administrar los fondos correspondientes a los regimenes nacionales de jubilaciones y pensiones, en relacion
de dependencia y auténomos, de subsidios y asignaciones familiares. Con respecto a las denominadas Pensiones no
Contributivas (entre las que se encuentra la AUH), que son aquellas prestaciones otorgadas a las personas que nunca han
realizado aportes, o lo han hecho en forma insuficiente para acceder a un beneficio previsional, y que no tienen recursos
minimos de subsistencia; hasta 1995 eran otorgadas por ANSES. En aquél afio, se transfirieron al Ministerio de Desarrollo
Social la tramitacidn, el otorgamiento, la liquidacion y el pago de las citadas prestaciones.

156



politica de proteccion social desvinculada de la condicion de trabajador formal, no es
un mecanismo de emergencia.

Estabilidad en el tiempo

El que la AUH se encuentre incorporada al &mbito de la Seguridad Social, implica un
mayor grado de estabilidad que el que gozaban los programas sociales de la década de
1990, que tenian plazos y financiamientos limitados. Las transferencias condicionadas han
estado siempre relegadas a un lugar casi vergonzante entre las politicas sociales. En
cambio, los seguros por vejez, accidentes y deméas formas de prevision social han sido una
constante en nuestra historia (como hemos visto a en este trabajo) y poseen un grado de
legitimidad muy superior al de los programas asistenciales.

La AUH, por estar incorporada al sistema de Seguridad Social, se constituye
como un seguro (en este caso, no contributivo) ante la posibilidad de la persona de
sufrir un desplazamiento del mercado formal de trabajo. Esta es una diferencia
fundamental con respecto a los PTI precedentes que se activaban recién cuando la persona
habia traspasado la linea de la pobreza.®

Unificacion de programas

Las transferencias condicionadas en la Argentina antes de la implementacion de la
AUH se centraban en tres programas: el PJJHD, el PFIS, y el SCyE. Estos programas
tenian la estructura basica de los PTI (ingreso no remunerativo y exigencia de inversion en
“capital social”), pero operaban separadamente, bajo distintos modelos de gestion, con
diferentes concepciones de proteccion social y distintos requerimientos de
condicionalidades y contraprestaciones. Como hemos dicho, la AUH se encuadra dentro del
sistema de Seguridad Social e implica la unificacién parcial de los PTI mas relevantes
gue se implementaban en el pais. De este modo, se constituye como un incipiente
“sistema de proteccion social” (Repetto; 2010) o bien como un “piso de proteccion social”
(OIT; 2010) en particular en lo que respecta a asegurar ingresos. Esta unificacion parcial de

los programas implica una ruptura con la costumbre muy practicada durante los afios 90 de

% Una persona con hijos no requiere demostrar pobreza para acceder a la AUH, solamente se considera su situacion
laboral y su nivel de ingresos. Puede acceder al beneficio ain teniendo una casa grande de material con toda la
infraestructura (agua potable, electricidad, cloacas), con jardin, uno o dos automdviles, etc., y sin embargo haber sido
despedido de su trabajo y entonces desaparecido su ingreso monetario.
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crear multiples programas focalizados, limitados en el tiempo y con diferentes criterios de

administracion.®

Ademas, la reabsorcién de varios PTI en uno solo y que, al mismo tiempo, éste haya
sido creado en un ambito como el de la Seguridad Social -de historica relevancia-, es
equivalente a asumir que el problema del desempleo y la informalidad es una constante
en nuestro pais. Por primera vez se plantea una medida estable para este problema
gue ya es estructural en la Argentina.

Poblacion destinataria

Una de las herencias mas perdurables de las reformas de la década del *90 consistid en
establecer como objetivo de la politica social, el de alcanzar a los pobres sin proponerse
superar la pobreza. En este sentido, Lo Vuolo afirma que para llegar a los pobres no es
siempre necesario hacer politicas que tengan como objetivo a la poblacion que se califica
como pobre conforme a ciertos parametros. “Es cierto que tanto las categorias de ‘informal’
como de ‘desocupado’ son difusas y dependen en gran medida de la auto-declaracion, pero
al menos son mas compatibles con otras categorias de derechos basados en la ocupacién. El
Estado de Bienestar no se constituyd teniendo como objetivo a la pobreza, sino la
proteccion del conjunto de la ciudadania contra ciertos riesgos” (Lo Vuolo, 2010, p.26).
Este quiebre conceptual se observa claramente en los requisitos de acceso al beneficio, en
los que se considera la situacion laboral que atraviesa la persona y no la condicion de
pobreza del hogar.

Por otro lado, cuando se considera el alcance del universo cubierto, se observa que se
amplié considerablemente la cantidad de titulares totales que son cubiertos por esta

iniciativa en relacion a los PTI anteriores.

% Reppeto (2010) aclara que a pesar de que el traspaso de los titulares del PJJHD y del PFIS a la AUH podria implicar el
“arrastre” de los errores en los padrones, se abrid la posibilidad de solucionar los errores de inclusion que existian, a partir
del chequeo que realiza ANSES con las bases de la Administradora Federal de Ingresos Publicos (AFIP), el Sistema de
Identificacion Nacional Tributario y Social (SINTyS) y otros. También se habilitd la superacion de los errores de
exclusion, dado que se permite la incorporacion de nuevos titulares.
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GRAFICO Ne 2: Cantidad de titulares de los tres PT1y de la AUH
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Este grafico muestra el nimero total de individuos titulares, no de hogares receptores,
y esto puede inducir a cierto equivoco: en el caso de la AUH puede haber mas de un titular

por hogar.
Receptores

En todos los casos previos, los beneficios estaban dirigidos a los hogares. En cambio
en la AUH se considera a los nifios, nifias y adolescentes menores de 18 afios y a los
discapacitados de cualquier edad. De todas formas, por razones obvias, quien recibe el
dinero para ser administrado es el padre o tutor de los destinatarios. La diferencia radica en
que no se tiene como beneficiarios a los jefes de hogares catalogados como “pobres con
hijos a cargo” sino que ahora los titulares del beneficio son los hijos de padres sin trabajo
registrado. Cambia el sujeto beneficiario: ya no es el jefe de familia, sino el nifio o

adolescente.

Focalizacion
El debate central en este sentido gira en torno a la supuesta dualidad del planteo de la

AUH como prestacion universal mientras que impone algunos requisitos de acceso y ciertas
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condicionalidades. Pese a su denominacion, la nueva prestacién no es universal sino
focalizada. Esta cuestion, ha sido constantemente remarcada por los defensores del
“ingreso basico ciudadano” porque entienden que una medida universal no deberia
considerar requisitos ni condicionalidades. Es cierto; tal vez la prestacion deberia haberse
denominado “universalizacion de las asignaciones por hijo”, lo cual hubiera evitado toda
esta exagerada querella alrededor del nombre del programa.

Sin embargo, es interesante aclarar algunos asuntos acerca de la focalizacion. Ambas,
universalidad y focalizacion, son dos componentes presentes en todo programa social; es
decir, siempre existen grados de focalizacién (desde el mas laxo que es la nacionalidad,
hasta otros mucho mas ajustados que consideran multiples variables como la edad, el sexo,
la condicion laboral, etc.). Claro que la AUH es un programa con cierta focalizacion, pero
esto no deberia suponer necesariamente una desdicha. La focalizacion ha sido demonizada
por los efectos de su excesivo uso e intensidad en los afios del menemismo. Sin embargo, el
problema no radica en la existencia de cierto grado de focalizacion en algunas medidas,
sino en confiar la totalidad de la politica social a un pufiado de programas acotados. En
otras palabras, el inconveniente radicaria en pretender reemplazar la falta de politicas
de caracter central por programas focalizados. El conjunto de intervenciones sociales
del Estado dirigidas a regular los mecanismos de inclusion social (la politica social) debe
estar compuesto de respuestas mas universales para problematicas generales y otras menos
universales para aquellos casos en que el problema sea circunscrito a cierto tipo de
poblacion.

Beneficio como derecho

Conjuntamente, la AUH habia sido planteada por sus defensores como un derecho, a lo
que sus detractores contestaban que en nada se parecia a uno porque existian requisitos de

acceso a la prestacion y condiciones para conservarla.’® Este debate, igual que el anterior,

% “Una transferencia de ingresos en base a la nifiez y a la discapacidad de carécter universal, supone que ésta se efect(ie
para todo el universo sin la necesidad de que los progenitores realicen ninguna prueba de ingresos ni demuestren ninguna
situacion laboral en particular, en la medida en que la asignacién se entiende como un derecho intrinseco a sus titulares,
por lo cual es incondicional y no puede ser objeto de sancién y/o descuentos”. En Rameri, A., Haimovich, A. y
Straschnoy, M. (2010, junio) Bicentenario sin hambre: Evaluacion del programa “Asignacion Universal por Hijo para la
Proteccion Social” en sus primeros 4 meses de implementacion. Coordinado por Lozano, C. y Raffo, T. Proyecto Sur.
Consultado 4 de abril de 2011. http://www.ingresociudadano.org/IDEP-CTA.pdf. p.23
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esta corrido de eje. El “derecho” al que se hace mencion seria, en todo caso, el derecho
a un ingreso minimo por nifio y la AUH seria la medida que vendria a garantizar ese
derecho. Coincidimos con Repetto (2010) en que resulta fundamental volver a debatir qué
es lo que se entiende por un derecho social universal y como se establecen los distintos
mecanismos para llevarlo a la practica. Es valido recordar que el hecho de que exista un
derecho universal no implica que sea necesario brindar un acceso universal al
beneficio. Las complejas articulaciones entre los sistemas contributivos y no contributivos
en la Argentina suponen que seria posible “universalizar mediante la focalizacion”
(Reppeto; 2010), esto es, implementar un criterio de focalizacion para aquellos que no se
encuentran cubiertos por el régimen formal contributivo de Asignaciones Familiares. De
hecho, este fue el espiritu de la AUH: extender un beneficio para garantizar un derecho.

Sin embargo, aun con la aplicacion de la AUH hay algunos que siguen sin recibir
asignacion alguna: los trabajadores informales y del servicio doméstico que declaran ganar
mas que el SMVM; y los independientes con ingresos minimos iguales a ese valor e
inferiores al monto minimo imponible del impuesto a las ganancias (entre $1840, valor del
SMVM, y $7998, minimo no imponible de impuesto a las ganancias para el trabajador
casado con dos hijos).

Requisitos

En cuanto a los requisitos para el acceso a la AUH (expuestos en detalle en el capitulo
anterior), se destacan algunas novedades que vale la pena mencionar. En primer lugar, al
momento de comprobar el nivel de ingresos no se toma en cuenta la totalidad del
grupo familiar, sino que la referencia es el ingreso laboral del progenitor a cargo de
los menores de edad. Por ende, si hubiera otros trabajadores en el grupo familiar que
aportaran con sus ingresos al hogar, esto no seria tomado en cuenta. Esta es una primera
diferencia con los programas anteriores, en donde se consideraban los ingresos de todo el
grupo familiar.

Por otro lado, es relevante que por primera vez se reconozca como sujeto merecedor
de la asistencia estatal a aquella persona que se encuentre trabajando en condiciones
irregulares y ganando menos del SMVM. Antes, en cambio, la referencia considerada era

solo la situacion de desempleo en que se encontrara el posible beneficiario (aunque no
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habia controles que registraran si éste estaba trabajando “en negro”), o bien la condicion de
pobreza, segun el programa. La diferencia en este caso, radica en haber permitido el acceso
a los trabajadores informales de manera explicita y no encubierta.

Condicionalidad

Como bien afirma Rubén Lo Vuolo (2009), la condicionalidad exigida para recibir el
beneficio por parte de los trabajadores desocupados o informales no es el pago de aportes y
contribuciones, ni es la realizacion de un trabajo para el Estado, ni la certificacion de
pobreza, sino tener ingresos por debajo del SMVM vy el cumplimiento de obligaciones del
grupo familiar en relacion con el sistema de educacion y salud. No hay contraprestacion
laboral en la AUH como en programas anteriores (Plan Trabajar, PJJHD), ni hace
falta que el hogar sea declarado pobre (PFIS y otros).

Sin embargo, al mismo tiempo contintan existiendo condicionalidades en lo
referido a la educacion y salud de los nifios, cuestion que ya estaba presente en el PFIS e
incluso de manera residual en el PJJHD. Quizas, esta continuidad que mencionamos tenga
un origen ligado a la necesidad politica de legitimar la medida. En Argentina, como en
otros paises, las transferencias a los pobres son a veces fuertemente criticadas. Desde el
Banco Mundial advierten que “las mismas personas que se oponen a las transferencias
focalizadas por considerarlas ‘asistencialismo’ podrian apoyarlas si fueran parte de un
contrato social que exija que los beneficiarios tomen algunas medidas concretas para
mejorar su vida o la de sus hijos” (Fiszbein y Schady, 2009, p.10).

En este sentido, segin Lo Vuolo la AUH “puede entenderse como un paso mas en la
genealogia de programas que se iniciaron en la década del noventa en el pais y que fueron
ampliando su cobertura a medida que se mostraron insuficientes e ineficientes para atender
los problemas de ingreso de los grupos de poblacion mas vulnerable. Las tres tendencias
reconocibles en esa genealogia son: 1) avance hacia el otorgamiento de beneficios en
dinero; 2) avance hacia el reconocimiento de beneficios teniendo en cuenta los menores a
cargo; 3) obligacion de realizar contraprestaciones, moviéndose desde la obligacién de
realizar alguna actividad laboral (Programa de Jefes y Jefas de Hogar Desocupados) hacia
el cumplimiento de requisitos en las areas de salud y educacién (Programa Familias y ahora

Asignacidon por Hijo)” (Lo Vuolo, 2009, p.5). Desde nuestro punto de vista, estos cambios
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en las condicionalidades (que Lo Vuolo considera “avances”), modifican radicalmente el
sentido de la medida y favorece la idea de que es una intervencion destinada a garantizar un
derecho, mas que a castigar a un sujeto considerado incapaz de hacerse valer en el mercado

de trabajo.

El tema de las condicionalidades es una de las cuestiones més debatidas alrededor de la
AUH. Lo ideal, desde el punto de vista de Lo Vuolo (y muchos otros autores), seria la
eliminacion de toda forma de focalizacion y condicionalidad tal como plantea en su
propuesta de Ingreso Ciudadano para la Nifiez. Desde otro enfoque, el oficialismo plantea
que el principal cuestionamiento a esa propuesta es su base ética para asignar un ingreso a
toda la poblacion independientemente de su participacion en el mundo del trabajo. Incluso
hacen notar que el Ingreso Ciudadano, tal como esta planteado -“universal”- practicamente
eliminaria el riesgo empresarial, ya que los empleadores lograrian tener garantizado el
pago del haber basico a cargo del Estado, asumiendo soOlo la diferencia salarial —si la

hubiere- mientras que, por otra parte, se aseguraria cierto nivel de consumo.

Son, como esta visto, dos visiones distintas que militan dos posiciones tedricas
diferentes. Una que invita a hablar de ciudadania y a garantizar un ingreso minimo mas alla
de la clase social o el nivel de ingresos y otra que propone una vision reparatoria hacia los
desfavorecidos por las condiciones del modelo de acumulacion.

Abordar este apasionante debate seria tema para otro estudio. No obstante, si es
oportuno decir que la AUH implica una evidente continuidad en este sentido. En la
historia argentina, desde el periodo del capitalismo oligarquico y mucho mas ain durante el
Estado regulador interventor, se ha considerado al “trabajador” como sujeto de la
politica social y no al “ciudadano™.’® Esta caracteristica muy propia del Estado Social
argentino se corresponde con el concepto reparatorio de “justicia social”, que ha resurgido

de las cenizas después de la bisagra que significd la crisis de 2001.

%2 Esto ha sido extensamente desarrollado en capitulos anteriores.
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Monto

El monto de la AUH, por si solo no alcanza a superar el valor de la CBA, aunque
implica un avance en comparacion con los anteriores PTI. En este caso, la remuneracion

es un tanto mas significativa, pero no alcanza a marcar una diferencia notable.

Por otro lado, el mecanismo de actualizacién de los montos no ha cambiado con
respecto a los demés PTI. Solamente a través de un decreto del PEN, pueden actualizarse
los valores de la AUH.

Control

En el caso de los anteriores PTI, y sobre todo con el PJJHD, eran mayormente las
OSC:s las que controlaban que el beneficiario cumpliera con la contraprestacion laboral. Lo
mismo sucede con programas contemporaneos como el Manos a la Obra y otros que
fomentan el trabajo comunitario, generalmente capitalizando proyectos productivos ya
comenzados por organizaciones sociales en los que los perceptores del beneficio son

controlados por la misma organizacion.

En el caso de la AUH, no existen intermediarios entre el Estado y el perceptor. Los
controles se llevan en la Libreta Nacional de Seguridad Social, Salud y Educacion que
deben llenar los meédicos responsables de las vacunaciones y controles de salud y las
autoridades de las escuelas. A fin de afio, esta libreta es presentada ante ANSES que
controla que los nifios menores de cinco afios hayan cumplido el Plan de Vacunacién y que
los nifios en edad escolar hayan cumplido con las vacunas y con la asistencia a la escuela.
En caso de no cumplir con estas condicionalidades no sélo no cobrarian ese 20% que se
abona contra la presentacion de los certificados, sino que tampoco seguird cobrando el 80%

de la asignacion que se paga mensualmente.

Financiamiento
La AUH se financia a través de los recursos de la prevision social (aportes,
contribuciones, impuestos, intereses, rentas y transferencias del Tesoro) y con los

rendimientos anuales del Fondo de Garantia y Sustentabilidad del Régimen Publico de
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Reparto. Este es el primer programa de transferencia condicionada no contributiva del
pais que se financia con estos fondos (por ser una extension de las Asignaciones
Familiares, que se sostienen con el mismo Fondo). En cierto sentido, implica un cierto
grado de estabilidad mayor que el que gozaban los PTI anteriores, aunque algunos autores
advierten que es dificil que este Fondo genere retornos tales como para financiar el
programa de asignaciones a largo plazo.

Clientelismo

El clientelismo es un problema frecuente en politica social. Cuantos mas mediadores
intervengan y cuanto mas discrecional resulte la asignacion del programa, mas
posibilidades habra de que el clientelismo se manifieste con intensidad. La presencia de un
mayor nivel de universalidad, acompafiado por reglas sencillas y claras, reducen
fuertemente las préacticas clientelistas. ANSES, a través de todos sus comunicados repite
insistentemente que no hacen falta gestores ni mediadores para ser acreedor del beneficio
de la AUH. Los mecanismos de control también colaboran en este sentido, reduciendo la
intervencién de organizaciones sociales y unificando un mismo instrumento para todas las
personas. La libreta llega por correo postal y el cumplimiento de las condicionalidades se
realiza pidiendo un turno en ANSES a través de un mensaje de texto o por internet. El
sistema para acceder al beneficio, para llevar los controles y para demostrar su
cumplimiento es absolutamente sencillo, informatizado y despersonalizado, por lo que

los riesgos de que aparezcan practicas clientelares se minimizan vigorosamente.

RUPTURAS Y CONTINUIDADES MACRO

Observaciones comparativas

Lo dicho hasta aqui es suficiente como para poder comparar y determinar las
diferencias entre la politica social implementada en la década de 1990 y la del periodo
actual.

A la luz de los detalles analizados en los parrafos precedentes, podemos afirmar que en
los gobiernos posteriores a la crisis de 2001, y mas profundamente a partir de 2005 —
coincidentemente con las elecciones de medio término y la estabilizacion econdmica-, se

observa un importante principio de cambio en la politica publica respecto del decenio
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anterior. Este cambio consiste principalmente en el abandono de la concienzudamente ciega
confianza en el mercado y sus supuestos mecanismos invisibles de asignacion eficiente de
recursos. Desde 2002 en adelante, el nuevo patrén de crecimiento, basado en un tipo de
cambio competitivo, impuestos a las exportaciones y una nueva sustitucion de
importaciones, condujo a una modificacién sustancial del esquema ocupacional y de la
distribucion del ingreso en el pais. Asimismo, este crecimiento es consecuencia de la
combinacion virtuosa de un conjunto de circunstancias favorables del mercado
internacional y de la politica macroeconémica elegida. Esto se debe a un cambio de actitud
del Estado frente a la asignacion de recursos. Aungue no ha intervenido tan intensamente
como lo hiciera el Estado regulador-interventor, el gobierno ha comenzado a participar
activamente en la orientacion de las principales variables de la economia.

De la misma manera existe una especie de “retorno” de la politica (o mas bien, de la
participacion masiva en la politica) que configura un escenario bastante distinto al
individualismo y la apatia dominante bajo el complejo hegemonico neoliberal. Este
fendmeno acomparia el surgimiento de gobiernos neopopulistas en Latinoamérica que
tienen por denominador comun cierto grado de antiimperialismo y anticapitalismo no
presente en los primeros populismos. También tienen en comun un estilo de gobierno de
dialogo abierto con el pueblo que choca generalmente con los pruritos de la democracia
representativa parlamentaria. ElI Gobierno de Kirchner primero y el de Fernandez después,
pueden inscribirse como una variante no radical de estos neopopulismos.

A partir de estos indicios, y teniendo en cuenta que también existen continuidades
historicas, podemos afirmar que hay una evidente “ruptura relativa” en cuanto al rol que
asume el Estado frente a la economia y la distribucién de los recursos.

En los términos planteados, y siguiendo con la matriz analitica de Aguild, podemos
afirmar que opera una recuperacion de la centralidad estatal en la planificacion e
implementacion de la politica social. EI Estado ha vuelto a asumir la responsabilidad sobre
la necesidad de dinamizar los mecanismos para la inclusion social. Esto se evidencia en la
refundacion vy la creacion de algunas instituciones de politica social que tienden a favorecer
la integracion social de los sectores desfavorecidos. Parece existir algin grado de consenso

respecto a las prioridades fundamentales, de lo que es deseable para el complejo
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hegemdnico actual, y una afirmacion de la responsabilidad pablica que concierne al Estado
sobre esa cuestion. Esta situacion redunda en la re-definicion del umbral debajo del cual los
sujetos se convierten en acreedores de la ayuda estatal: ya no es la condicion de extrema

pobreza; actualmente el umbral parece estar mas arriba.

El nuevo lugar de la politica social parece ser central para este periodo aungque, como
mostramos, existen algunos topicos que no han sido resueltos, o incluso ni siquiera han sido

abordados.

Siguiendo con la matriz analitica de Robert Castel, en términos generales, se podria
decir que en la Ultima década se presencia un proceso de desasistencializacion de la politica
social argentina. Es decir, hubo un cambio fundamental en la intervencion sobre el mercado
de trabajo: una regulacion de un grado mayor que el presente durante el periodo anterior
(aunque menor que el del periodo del Estado Social) sobre las formas de salarizacion y el
sistema de seguros sociales, incluso ampliando fuertemente el sistema de seguridad social
(con la moratoria previsional, la Asignacion Universal por Hijo, por hijo discapacitado y

por embarazo), que inaugura un sistema de asignaciones no contributivo inédito en el pais.

Por otra parte, hay una evidente mejora en la calidad de la cobertura de algunos
servicios publicos universales, un fortalecido —aunque todavia insuficiente- sistema de
control sobre los mismos, y cierta estabilidad de las tarifas (subsidiadas). También es claro
que perduran algunos elementos. En otros servicios, se sostiene el esquema heredado de la
reforma del Estado: la descentralizacion en los gobiernos provinciales, la coexistencia de
empresas privadas de salud poco reguladas y de educacion subsidiadas, etc. En el caso de
las politicas universalistas existen claroscuros que no permiten afirmar con seguridad que

estamos en presencia de un esquema nuevo, mas bien parece todo lo contrario.

Por ultimo, no ha perdido relevancia la politica asistencial aunque si ha cambiado su
sentido. En este punto vale considerar que se han transitado distintos momentos en el
transcurso de los ultimos diez afios y que de un tiempo a esta parte los programas de
asistencia han sido intensamente reformulados. Existen planes que ordenan con cierto grado

de éxito el conjunto de programas sociales dependientes del Ministerio de Desarrollo Social
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(antes atomizados), aunque algunos de éstos no han cambiado tanto y siguen manteniendo
caracteristicas similares a los programas de transferencias condicionada de ingresos del

periodo anterior.

La mayor novedad en cuanto a la politica social, consiste en haber cambiado el eje
historico de las transferencias condicionadas con la creacion de la AUH: 1) con una nueva
autoridad de aplicacién; 2) ubicada en el d&mbito de la Seguridad Social en forma de
proteccion social no contributiva; 3) razén que le otorga un grado considerable de
estabilidad; 4) unificando los programas de transferencias de ingresos mas relevantes; 5)
designando al nifio o adolescente como nueva poblacién objetivo; 6) considerando ya no a
los hogares pobres, sino a aquellos que no estén incorporados al mercado formal de trabajo
y cuyos ingresos sean menores que el SMVM; y otras razones igualmente relevantes. La
AUH es, a la luz de lo aqui expuesto, el programa mas transgresor del periodo actual, y

demuestra que hay un nuevo paradigma emergente.
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REFLEXIONES FINALES

El fervor popular tras la muerte de Kirchner, sucedida en octubre de 2010, evidenci
que durante los ultimos ocho afios en Argentina ha pasado algo lo suficientemente
importante como para generar semejante adhesion popular. Entre otros motivos, la
recuperacion del rol del Estado respecto de la economia y la reasuncion de su
responsabilidad sobre la cuestion social fueron estudiadas en profundidad en este trabajo.

Al momento de encarar la presente investigacion, intuiamos —como muchos otros
argentinos- que la situacion actual ofrecia algunas diferencias con respecto a la década
anterior y que valia la pena esbozar una explicacion desde la ciencia politica. Por ello
elegimos abordar el tema de la politica social como lugar en donde se expresa la politica
nacional en términos concretos. Tratamos de comprender, primero, qué es la politica social
y nos encontramos con que frecuentemente la confundimos con planes o programas
asistenciales, pero que en realidad actGa en muchas otras esferas. La politica social es una
materializacion del resultado hegemonico de la disputa de intereses de una sociedad en un
momento determinado. lgualmente afecta, a través de intervenciones u omisiones del
Estado, el orden del campo del trabajo, de los servicios universales y también de los planes
asistenciales. En la politica social podemos encontrar explicaciones teoricas a procesos

politicos mayores.

Asi es que realizamos un breve -pero nutrido- repaso por los distintos periodos de la
historia argentina considerando los diferentes arreglos temporales entre Estado, mercado y
sociedad. Analizamos a la luz de nuestra herramienta conceptual lo que ha sucedido con
respecto a las politicas de trabajo, de educacién, de salud, de infraestructura, de servicios
publicos y de asistencia social desde la fundacion del Estado argentino hasta la situacion
actual. Comprendimos que no siempre ha existido politica social (tal como la entendemos
nosotros) y que ésta comenzd a hacer su aparicion con las primeras leyes educativas y

cddigos del trabajo en el periodo del capitalismo oligarquico. Asimismo, observamos que a
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medida que se complejizaba el modo de produccion capitalista, también lo hacia la politica
social como instrumento de legitimacién del modelo de acumulacion. La definitiva
consolidacion de la politica social sucede con la aparicion del Estado regulador interventor
y no ha detenido su impulso. Asimismo fue posible observar como, a cada modelo de
acumulacién, le correspondié un tipo particular de Estado. Esto se hizo patente con la
irrupcién del neoliberalismo, de la mano de la ultima dictadura civico militar que inauguro
el periodo del Estado neoliberal represor. Apoyado en la matriz ideoldgica del Consenso
de Washington, el Estado se retrajo abandonando su rol historico de mediador entre capital
y trabajo, favoreciendo la destruccion de la sociedad argentina tal como se la conocia hasta
entonces. La politica social acompafid este proceso poniendo todos sus esfuerzos en
programas focalizados, descentralizados y tercerizados que definieron la mas extrema
asistencializacion de la politica social. Hoy, en cambio, a la vez que el Estado ha
recuperado su rol en la economia y ha puesto el acento en la politica de empleo, se

evidencia un proceso de desasistencializacion de la politica social.

En este camino, observamos muy detenidamente el programa que encontramos como
mas transgresor de la historia reciente: la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion
Social. En ese minucioso analisis encontramos numerosos elementos intrinsecos que
denotan micro rupturas con relacion a los demas programas de transferencia condicionada
de ingresos, tanto los pasados como los que aun siguen presentes. Podemos afirmar que la
sancion de la AUH confirma la emergencia de un nuevo paradigma que no se ha impuesto
aun por completo pero que parece haber ganado terreno en la Argentina a partir de la crisis
de 2001. Del mismo modo, también abordamos algunos tdpicos que presentan

continuidades.

Podemos decir que hemos confirmado nuestra hipotesis inicial encontrando algunas
continuidades y otras rupturas relativas entre la politica social implementada en el periodo
neoliberal represor y las definiciones posteriores a la crisis de 2001, aunque resulta
prematuro hacer juicios terminantes sobre cuestiones que estan sucediendo mientras se

cierran estas lineas.
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El andlisis de la experiencia argentina durante el dltimo cuarto del siglo XX evidencia
que para garantizar la inclusion y la cohesion social, son necesarios el Estado de derecho y
el correcto funcionamiento de los mecanismos republicanos, pero también nos dice que no
es suficiente. La crisis de 2001 significo una bisagra en la historia politica argentina y ha
redundado en cambios observables. No hay muchas dudas acerca de la fuerte ruptura
existente a nivel econdémico, con un Estado activo que propulsa un nuevo patrén de
crecimiento con fuerte sesgo redistributivo y con creacion masiva de empleo. Tampoco
podemos dudar que haya un cambio fuerte en la politica dirigida a aquellos que no acceden
al mercado formal de trabajo. Por primera vez en la historia, el gobierno asume la
existencia de un enorme sector que se encuentra empleado sin registracion, ademas de los
desempleados, y promueve una politica de inclusion social para estos sectores a través de
una ampliacion del sistema de seguridad social con la creacion de asignaciones familiares
no contributivas por hijo y por embarazo, ampliando el acceso a la jubilacion, etc. Esta
poblacion habia sido objeto, histéricamente, de los programas de asistencia destinados a los
jefes de familia pobres con hijos a cargo. Ahora, en cambio, los fondos y la administracion
de la AUH corresponden al sistema de seguridad social y estan destinados a los nifios, nifias
y adolescentes de familias en situacion laboral no regular. Esta es la principal ruptura de la
politica social argentina. Por otro lado, aunque se pueden observar algunas novedades, en la
politica universalista predominan las continuidades y no se observa un cambio demasiado

significativo.

De todos modos, a pesar de la preponderancia de noticias alentadoras, los indicadores
sociales siguen siendo graves, cuestion que hace patente la necesidad de nuevas
intervenciones. El desafio para los cientistas sociales sera continuar reflexionando sobre las
necesidades socialmente relevantes con la vision de proponer soluciones factibles que
coadyuven a solucionar democraticamente estas problematicas. Ademas, parece ser que
estamos transitando un momento que ofrece la oportunidad de avanzar hacia un sistema o
piso de proteccion social mas ambicioso. Sera tema para otros trabajos observar si este
paradigma emergente sigue profundizandose y tiende a la consolidacion, o si la sociedad

argentina aun no se ha decidido a dar un definitivo paso hacia adelante.
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Esa decisién dependerd, entre otras cosas, de lo que podamos hacer los cientistas
politicos, que por definicion debemos abocarnos a construir conocimiento critico, en
didlogo con los saberes populares, como herramienta politica para la emancipacion y

comprometernos a participar activamente —con esas herramientas- de las transformaciones
sociales.
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