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Resumen

A comienzos del siglo XXI el pais atravesaba una profunda crisis socioecondmica y politica, gestada
inicialmente por la politica neoliberal y el régimen de valorizacion financiera adoptado por la dltima
dictadura civico-military profundizada durante los “90. Postcrisis de la convertibilidad, el nuevo gobierno,
acompaiiado de un contexto internacional favorable, centré la politica econdmica en la recuperacion de la
actividad y la politica social en reducir la vulnerabilidad de los desempleados junto a una deliberada
politica laboral para restablecer la regulacion. A pesar de las mejoras alcanzadas, a finales de la década se

arribo a un deterioro socioeconomico.

Este trabajo recorrera los debates entorno a la politica social teniendo en cuenta el contexto regional en
general y el de Argentina en particular, con el objetivo de profundizar en primer lugar sobre las
transformaciones llevadas a cabo durante la década de los “90 marcada por las reformas neoliberales y
las consecuentes politicas piblicas y economicas del modelo de crecimiento adoptado. En segundo lugar,
sobre el cambio de gestion iniciado en 2003 el cual demostré ser sensible a las demandas sociales del
momento y supo aprovechar, en principio, el contexto macroecondmico favorable para impulsar una

reconfiguracion de la politica social, aunque la misma tuvo limitaciones para impulsar la universalizacion.
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En gran medida esto se explica por la falta de reformas para superar la heterogeneidad estructural que
caracteriza a las economias periféricas, a los rezagos estructurales heredados de la etapa neoliberal

iniciada en 1976 y profundizada durante los “90, y a una estructura fiscal regresiva.

Palabras claves: Politica Social; Crecimiento Econémico; Argentina.

Abstract

At the beginning of the 21st century, the country was going through a deep socioeconomic and political
crisis, initially generated by neoliberal policy and the financial valuation regime adopted by the last civil-
military dictatorship and deepened during the 1990s. Post-convertibility crisis, the new government,
accompanied by a favorable intemational context, focused economic policy on the recovery of activity and
social policy on reducing the vulnerability of the unemployed along with a deliberate labor policy to
reestablish regulation. Despite the improvements achieved, socioeconomic deterioration occurred at the
end of the decade.

This work will explore the debates surrounding social policy taking into account the regional context in
general and that of Argentina in particular, with the aim of delving first into the transformations carried out
during the 1990s marked by reforms. neoliberal policies and the consequent public and economic policies
of the adopted growth model. Secondly, about the management change that began in 2003, which proved
to be sensitive to the social demands of the moment and knew how to take advantage, in principle, of the
favorable macroeconomic context to promote a reconfiguration of social policy, although it had limitations
in promoting universalization. To a large extent this is explained by the lack of reforms to overcome the
structural heterogeneity that characterizes peripheral economies, the structural lags inherited from the

neoliberal stage that began in 1976 and deepened during the 1990s, and a regressive fiscal structure.

Keywordss: Social Policy; Economic Growth; Argentina.

Introduccién

Durante el dltimo cuarto del siglo XX ha habido una serie de cambios radicales en cuanto al rol del
Estado en la economia y en la vida social en la mayoria de las economias capitalistas. EI cambio en el
modelo de acumulacion pasando de uno basado en la productividad y la redistribucion a uno de
valorizacion financiera particularmente regresivo en términos sociales, con una menor intervencion del
Estado y mayor desregulacion econdmica reconfiguro el contexto internacional. La caida de los Estados de
Bienestar en las economias centrales, el retorno de gobiernos autoritarios y dictatoriales en América Latina,
los procesos de endeudamiento externo de la region junto a las politicas neoliberales conformaron el nuevo

escenario.
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En Argentina el proceso de ajuste estructural iniciado en la dltima dictadura militar (1976-1983) tuvo
severas consecuencias en la estructura social y econémica. Sin embargo, aunque el régimen de valorizacién
financiera fue instaurado durante la dictadura, éste continud y se consolidd durante los gobiernos de
Alfonsin, Menem y De la Ria. Seg(in sostiene Gerchunoff (2019), en linea con el pensamiento de Eduardo
Basualdo, este régimen de acumulacién esencialmente excluyente y agresivo con los sectores populares

convivira en el sistema politico democratico.

El agotamiento del modelo desemboco en la peor crisis econémica y social reciente de la Argentina que
se extiende desde el 2001 hasta el 2002. Luego de un periodo de inestabilidad politica e institucional junto
al estallido econémico y social, asume una nueva conduccion de gobierno hacia 2003 que centrd la politica
econodmica en la recuperacion de la actividad con un conjunto de medidas que fueron acompaiiadas de un
shock externo positivo de la mano de la mejora en los términos de intercambio y del mayor comercio
internacional. En este escenario la politica social estuvo dirigida a reducir la vulnerabilidad de los
desempleados mientras se complementaba con una deliberada politica laboral, dirigida a restablecer la
regulacion sobre el mercado de trabajo. Durante estos afios se alcanzaron logros muy considerables en
materia de empleo y condiciones laborales, reduccion de pobreza, recuperacion y redistribucion del
ingreso, pero una vez alcanzado cierto nivel, se pudieron visibilizar los limites de las mejoras hacia el aio
2012.

Este trabajo pretende aproximar al lector a una conceptualizacion de la politica social en general y en
Argentina en lo particular, seguido de un analisis de su devenir en el escenario politico y econdmico de los
anos “90 en comparacion con el periodo iniciado en el afio 2003, principalmente centrado en la
revalorizacion de la politica social y su centralidad en la retérica y accion politica de la nueva gestion. De la
mano de los mayores recursos derivados del nuevo ciclo expansivo y de la identidad politica que construyo
el nuevo gobierno (asociado a restablecer derechos a los trabajadores) la politica social estuvo dirigida a

ampliar el alcance y cobertura y tuvo como objetivo principal la inclusion.

El trabajo esta estructurado en cuatro partes, en la primera se realiza una aproximacion a la categoria
conceptual de politica social haciendo una revision y resefia bibliografica. En la segunda parte se describira
brevemente el devenir socioecondémico de fines de siglo XXy el nuevo auge de crecimiento econémico que
involucré a la Argentina junto a otros paises de la region, los cuales adoptaron un modelo de crecimiento
dependiente del alza de los precios internacionales de los commaodities y de la expansion del comercio
internacional. En el tercer apartado se destacaran los principales objetivos de la politica social argentina
durante esta fase de expansion econémica los cuales estuvieron muy ligados a resolver los problemas que
dejo el fin del siglo anterior y el estallido de la crisis 2001/02. En el dltimo punto se analizara el
agotamiento del modelo de crecimiento junto a los desafios que deja por delante para la politica social

argentina. Finalmente se ofrece una conclusion a modo de cierre.

Lametodologia de trabajo adoptada es de tipo descriptiva, a partir de una investigacién no experimental
y con un enfoque cualitativo para una discusion tedrica y empirica, utilizando fuentes oficiales piblicas y

privadas e investigaciones de expertos/as en el campo.
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I. Aproximacion al concepto de politica social

En la literatura hay producciones que brindan una perspectiva histérica sobre la politica social en los
paises centrales y su transformacion a lo largo de los ltimos tres siglos desde el XVIIl al XX, (Castel, 1997).
En estos aiios se ha modificado la percepcion de la cuestion social y la modalidad (eleccién politica) de
intervencion del Estado para atenderla o resolverla. Asi mismo, otras producciones principalmente se
enfocaron en analizar los abruptos cambios ocurridos en estas dimensiones en el tiltimo cuarto del siglo XX

producto de la crisis del Estado de Bienestar en esos paises (Alonso, 1999; Ruvalcaba, 2005).

Antes de ahondar en la cuestion social de la politica estatal cabe comenzar por definir a la politica
publica como el amplio campo de intervencion y accion del Estado en la vida social y economica de las
personas. En general, en las economias modernas el amplio abanico de politicas piblicas presenta cierta
congruencia con el modelo de crecimiento y desarrollo que define el Estado, y tienen entre sus objetivos
principales resolver o aminorar los conflictos que se presentan en las relaciones sociales y mercantiles. De
esta manera, la politica social como parte de la politica piblica se problematiza la cuestion social con

objetivos diferentes dependiendo del rol del Estado en el proceso de crecimiento y desarrollo econémico.

Retomando a Castel (1997) la politica social se plantea conservar la cohesion social buscando evitar
su fractura y/o desintegracion o bien, aliviando las tensiones que alteran el orden social. Cabe mencionar
que la cohesion social reviste caracteristicas particulares segiin el momento historico y sociedad que se
trate2. La cuestion social, agrega el autor, se bautizo por primera vez como tal en la década de 1830,
momento en el que las condiciones de vida de la poblacion, personas que eran agentes y victimas al mismo
tiempo de la revolucion industrial, tensionaba la cohesion social y, por lo tanto, la continuidad del régimen
de acumulacion. Lo “social” se ubicaria en el espacio que intermedia entre lo estrictamente politico y lo
estrictamente econdmico, opera a través de sistemas de regulacion por fuera de la l6gica de mercado para

justamente reducir las brechas que ésta genera (p. 16-17).

Danani (en Hintze y Coraggio, 1996) define a la politica social como un tipo de politica estatal que forma
parte del régimen social de acumulacion y que persigue la cohesion social, en un sistema capitalista que

presenta una desigualdad inherente y recurrentes crisis de origen endaogeno.

Danani agrega que las politicas estatales en su conjunto contemplan miltiples dimensiones debido a
que alteran e inciden en las condiciones de vida y reproduccién de las personas y grupos sociales (Danani,
2008). En las sociedades capitalistas las condiciones de vida estan fundamentalmente asociadas al
trabajo y a los ingresos laborales, y el Estado a través de su intervencion en la distribucion primaria del
ingreso - mediante la politica laboral - incide tanto en las condiciones como en la reproduccion de vida.

De la misma forma, el Estado afecta estas dos dimensiones a través de una intervencion indirecta. Aqui

2 La cohesion social a conservar no presenta las mismas caracteristicas en paises periféricos que en los centrales, y a
su vez al interior de estas esferas varia segiin la épocay los derechos que se deben sostener. Hay cuestiones culturales
que son parte de la cohesion social.
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entra en escena la politica social, cuyo objetivo es regular la relacion capital - trabajo, desenvolviéndose

en el terreno de la distribucion secundaria del ingreso (Danani, 2008, p. 32-33).

Siguiendo mas lecturas recientes y locales, Soldano y Andrenacci (2006) realizan un recorrido sobre la
teoria de la politica social argentina contemporanea democratica (desde 1983) la cual ha estado asociada
a la distribucién secundaria del ingreso, es decir a la distribucion posterior a los ingresos generados en la
produccién. El ambito de las politicas sociales, segiin estos autores, ha girado en torno al sistema de
seguridad social (principalmente el sistema previsional, de pensiones por retiros e invalidez y el sistema de
proteccion de salud mediante las Obras Sociales), a las instituciones piblicas universales (hospitales y el
conjunto de unidades educativas) y a la asistencia directa destinada a grupos de riesgo y personas mas
vulnerables. En torno a estas tres grandes areas se han desenvuelto los mas actuales debates y discusiones

sobre la politica social en el pais y en este trabajo se analizara su trayectoria.

II. Retroceso social durante los “90 y el modelo de crecimiento socioecondémico en Argentina en el

nuevo siglo XXI

Durante la lltima década del siglo XX en Argentina se adoptaron politicas econdmicas ortodoxas de
libremercado y privatizaciones de empresas piblicas que formaron parte del modelo neoliberal que
gobernaba en ese momento, pero también, fueron parte del programa de ajuste que afecté a muchos paises

de América Latina y que se expresé en el Consenso de Washington.

Este escenario local y regional se desenvolvia a la luz de las nuevas politicas promercado del dltimo
cuarto del siglo XX, suscitadas en las principales economias y centros financieros mundiales (Estados
Unidos y Gran Bretaia) en pos de reducir la presencia del Estado como agente regulador en el proceso de
produccion y acumulacion. En Argentina el proceso de ajuste estructural y régimen de acumulacion de
valorizacion financiera iniciado con la dltima dictadura civico militar (1976-1983) configuré este nuevo
ciclo, el cual se destacé en materia econdmica por la financiarizacion de la economia, el fuerte
endeudamiento externo improductivo, la apertura comercial externa y la desindustrializacién nacional, sin
olvidar el genocidio y el terrorismo de Estado que se llevo a cabo durante esos aios. Argentina culmind esta
etapa con una simplificacion de la estructura productiva, generada por una re-primarizacion de la misma,
un fuerte empobrecimiento de la sociedad, un estancamiento econdmico y el peso de una enorme deuda

externa en manos del Estado.

Afinales del aiio 1983 Argentina recuperd la democracia, lo cual permitio retomar la discusion piblica
y politica con un fuerte compromiso para reconstruir los lazos sociales, fragmentados producto de la
exclusion social generada. Sin embargo, esto se desenvuelve en un escenario econémico complejo, de
elevada volatilidad que da lugar al comienzo de un nuevo ciclo neoliberal hacia 1989 en Argentina.
Siguiendo a Rapoport (2007) Argentina inici6 la década de los “90 con una fuerte apertura externa y un
régimen de convertibilidad de tipo de cambio fijo que promovi6 la demanda insostenible de importaciones,
con notorias consecuencias para la competitividad de la industria nacional, el cual fue sostenido en base
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al endeudamiento externo. Al mismo tiempo hubo una politica de flexibilizacion laboral y ajuste salarial que
perjudico a los trabajadores junto a la privatizacion del sistema previsional. En los términos de Bonnet
(2011), la convertibilidad no era una nueva institucion de la economia de mercado tan neutra para las
clases (capitalistas y trabajadores en términos marxistas) como el dinero (el peso nacional). La
convertibilidad impuso un disciplinamiento a la clase trabajadora, al mismo tiempo que favoreci6 a la
burguesia en su conjunto, debido a que la competencia en el mercado internacional involucraba aumento
de la productividad del trabajo y/o caida del salario nominal. Féliz (2011) adhiere a esta postura
considerando que el programa de convertibilidad fue impuesto por los sectores dominantes como un
instrumento para consolidar la reestructuracion iniciada en los afios 70. Ese programa favoreci6 no sélo la
descomposicion politica de la clase trabajadoray la canalizacion, contencion y represion de sus demandas,
sino que operd como un mecanismo de alineamiento de todos los sectores del capital al proyecto

hegeménico del gran capital en proceso de transnacionalizacion (p. 13).

El modelo estallé con la crisis del aiio 2001/02 donde el PBI cayd mas del 10% en el ailo 2002 y el
desempleo (abierto) escalé por encima del 20%, porcentaje similar que alcanzé el subempleo (visible), lo

cual provocé una fragmentacion de la estructura social (Rapoport, 2007, p. 12-13).

Las reformas del Estado en los afios “90 acabaron descentralizando los sistemas de salud, educacion
y vivienda con el objetivo de priorizar el principio de eficiencia econdmica y disciplina fiscal, se privatizo la
seguridad social, se flexibilizé el mercado de trabajo y las relaciones laborales, erosionando el poder de
negociacion de los sindicatos (Alonso y Repetto, 2004, p. 11-12). La flexibilizacién del mercado laboral a
través de leyes legitima la precarizacion y la informalidad a la vez que crecia la tasa de desempleo y la
desigualdad de ingresos. La otra cara del desempleo fue el crecimiento de la pobreza, la cual se venia

consolidando en niveles muy altos desde la tltima dictadura militar (1975-1983).

Asi mismo, como parte de las reformas del Estado en materia de politica social se revalorizaron las
politicas asistenciales como principal instrumento (Soldano y Andrenacci, 2006) y los esfuerzos y
programas se focalizaron en el combate contra la pobreza (Isuani, 2008). La focalizacion de la asistencia y
de los programas tuvo el claro objetivo de eficientizar la intervencion del Estado, singularizar la
problematica y evitar el estallido social de aquellos grupos que vivenciaban la subsistencia y la pobreza

mas extrema.

De esta manera, las consecuencias del conjunto de reformas estructurales que realizd el gobierno
menemista junto al fuerte endeudamiento externo fueron muy costosas en términos econémicos y sociales

las cuales tuvieron su maxima expresion en la crisis del afio 2001/02.

Luego de un periodo de inestabilidad institucional y politica, a partir del ailo 2003 Argentina, junto a
otros paises de la region, se vio favorecida por el aumento del precio internacional de las materias primas
(particularmente los productos agropecuarios) que permitid una mejora relativa en los términos de
intercambio, y por el auge del comercio internacional explicado en gran medida por la incorporacion de

China al mercado global y la disolucion del bloque soviético (Kulfas, 2017). El denominado “boom de los
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commodities” devino en un crecimiento econémico acompanado por conducciones de gobiernos
progresistas que, en Argentina procuré una politica de redistribucion para revertir las consecuencias del
ciclo neoliberal anterior (Benza y Kessler, 2021). El crecimiento econémico se vio reflejado en un
incremento en el nivel de empleo y en una mejora en las condiciones de vida. La recuperacion econémica
permitid mejorar notablemente el nivel de empleo, destacandose el empleo industrial cuyo sector habia
sufrido una drastica contraccion producto de la crisis y devaluacion que afecté fuertemente a la industria
nacional la cual arrastraba un detrimento por la apertura comercial y la apreciacién cambiaria de la década
previa sumado al periodo de desindustrializacion iniciado en la dictadura. De todas formas, la recuperacion

fue lenta y finita en la industria mas dinamica de alta productividad.

En cuanto a la tasa de asalariados no registrados se logré disminuir sostenidamente su nivel desde
2004 al 2010 (Base de Datos Laborales para América Latina y el Caribe - Centro de Estudios Distributivos
Laboralesy Sociales y Banco Mundial). Mientras tanto, la pobreza se redujo notoriamente durante el mismo

periodo en la medida que mejoraba el nivel de empleo y los salarios e ingresos.

Esto dltimo permite concluir que efectivamente hubo una mejora real en los indicadores sociales
producto de una decisidn y planificacion politica en materia econdmica y social originada por el giro en el
modelo de crecimiento y desarrollo econdmico que se adopté: con algunas politicas industriales, aunque
incipientes, tomando el analisis de Castells y Schorr (2015), junto a una mayor formalizacion del mercado
de trabajo, una promocion mercadointernista basado en mejoras salariales y una progresiva distribucion
del ingreso, todo ello acompaiiado por una creciente demanda externa y una mejora en los términos de

intercambio.

IIl. Caracteristicas y principales objetivos de la politica social argentina durante la fase de expansion
econdmica (2003-2011)

Siguiendo el apartado anterior, lo cierto es que Argentina comienza esta fase de crecimiento econémico
con un consenso politico-institucional, cuentas piblicas mas sélidas y balance externo holgado (por la
reestructuracion de la deuda y saldo comercial positivo) pero con un clima social complejo por la crisis

profunda que acababa de atravesar.

Retomando los tres campos de accion de la politica social que resaltan Andrenacciy Soldano (2006) a
saber: el sistema de seguridad social, las instituciones piblicas universales -hospitales y el conjunto de
unidades educativas- y la asistencia directa a grupos de riesgo y personas vulnerables, se describe
brevemente el giro y nuevo objetivo de la politica social en estos campos dado el nuevo contexto politico-
econdmico. Danani (2012) analiza los cambios mas significativos en materia de politica laboral y de
seguridad social que se dieron en estos anos, debido a la capacidad que revisten estas dos dimensiones
para reflejar las condiciones de vida de una sociedad. Es fundamental incluir en este analisis la deliberada

politica de empleo que se adoptd, debido a la articulacion que tuvo con la politica social en estos afos,
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aunque, como se dijo anteriormente, esta politica es parte de la via primaria de la distribucion del ingreso

que utiliza el Estado mientras que la politica social se aborda por la via secundaria.

La politica social debid reconfigurarse debido a la fragmentacién del mercado laboral que dejo la
década previa, la nueva problematica social eran los desocupados, los asalariados informales en ascenso
y los trabajadores pobres. Danani reflexiona y afirma que a partir de la derogacion de la Ley 25.250, la cual
legitimaba la precarizacion laboral, se establecio un punto de inflexion con el modelo neoliberal seguido
por un conjunto de programas nacionales con el fin de regular y mejorar las condiciones laborales de los
trabajadores informales restableciendo los derechos fundamentales del trabajo, mientras que con el
mismo enfoque de derecho se avanzo en la proteccion social (Danani, 2012, p. 63-65). En consecuencia,
la proporcion de asalariados informales pasé del 43,8% al 36,4% entre 2003-2010. Esto demuestra que
las politicas de proteccion del trabajo asalariado a través de los acuerdos normativos, mejoras
institucionales y las practicas socio-estatales lograron resultados apreciables en estos aios (Danani,
2013).

En cuanto a la politica de seguridad social, se re-estatizaron los fondos previsionales y se unifico el
sistema en un (nico régimen de reparto de administracion estatal. Este nuevo régimen deja fuera de la
légica de mercado el sistema previsional argentino y establecera por ley el calculo para la movilidad de los
haberes. Al mismo tiempo, se posibilitd la regularizacién voluntaria de deudas (moratoria) para quienes
trabajando de manera autbnoma no habian realizado sus aportes correspondientes. Danani (2013) resalta
que el nuevo régimen permitio expandir la cobertura de manera horizontal, pero, aunque si bien el sistema
reviste garantias sobre el beneficio (institucionalidad a partir de la Ley de Movilidad) es posible el deterioro
del mismo (las prestaciones reales) si se atraviesa un periodo inflacionario. En cuanto al Seguro Social de
Salud (obras sociales) la especialista menciona que lo mas relevante fue la afiliacion de monotributistas y
trabajadoras del servicio doméstico a la cobertura. Esto (iltimo se enmarca dentro un enfoque de género,

debido a que el trabajo doméstico esta sobrerrepresentado por mujeres.

Como parte de las politicas dirigidas a mejorar el ingreso, se retomd la fijacion del salario minimo,
instrumento utilizado como mecanismo de referencia para determinar niveles salariales de los distintos

sectores y algunos ingresos no laborales (asignaciones o programas de transferencias).

En estos afios se amplia el régimen de las asignaciones familiares con la universalizacion de la
asignacion por hijo/a (AUH) que permitié incorporar como beneficiarios a hijos/as de trabajadores/as no
registrados (informales) y desempleados/as aunque luego se agrego a hijos/as de trabajadoras del servicio
doméstico. Dentro de las prestaciones no contributivas del sistema de Seguridad Social, también se creé
la Asignacion Universal por Embarazo. Por la configuracion que adoptd la AUH, la condicion laboral del
padre/madre/tutor es la que determina la inclusion o exclusion del nifio/a o adolescente al beneficio
(Pautassi, et al. 2013). Por esta razon, si bien se amplio la cobertura horizontal de la AUH (llegaba a mas
poblacion) la mismo no es total ni universal. A pesar de ello, la progresividad de la AUH es indudable,
probablemente la mayor de todo el sistema de proteccion: llegando a los dos quintiles de menores ingresos

(Danani, 2013, p. 12).
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En cuanto a los programas de transferencias de ingresos condicionadas se procuré potenciar la
empleabilidad de los desempleados con programas de capacitaciones, aunque también, se mejoré la red
de contencion y asistencia social para los sectores mas vulnerables en situacion de pobreza, y para quienes

no tienen trabajo formal ni cobertura previsional (con las denominadas Pensiones No Contributivas).

Las politicas dirigidas al sistema educativo fueron destinadas a fortalecer el financiamiento al sector,
restablecer la educacion técnica en el nivel medio y el superior no universitario, extender la obligatoriedad
del nivel medio y crear un conjunto de programas para combatir la desercién y mejorar la calidad de la
educacion, aunque esto Gltimo presenté un desafio mayory se encontré con visibles limitaciones (Danani,
2013).

La racionalidad y el principio de eficiencia que caracterizaron a los programas y politicas focalizadas de
asistencia social en ladécada de los “90, se contrapone con los programas mas inclusivos y con propdsitos
de universalizacion de este nuevo ciclo, los cuales buscan establecer un piso de derechos entre los

ciudadanos.

Este cambio de enfoque de la politica social se expresé en muchos paises de Latinoamérica a partir de
las nuevas conducciones de gobiernos progresistas durante la primera década de este siglo, transformando
el combate a la pobreza en el combate a la desigualdad y la promocion de la cohesion social (Filgueira,
2014). En linea con esta valoracion, Andrenacci (2012) sostiene que la region de América Latina encauzé

la politica social con un perfil mas inclusionista que universalista.

En sintesis, en Argentina post crisis 2001/02, a diferencia de los programas focalizados, y de la
descentralizacion de la politica educativa y de salud junto a la privatizacion del sistema de pensiones
experimentado durante los 90, se avanzd hacia una mayor centralidad de la politica social al mismo
tiempo que se amplié el alcance. Siguiendo el estudio que realizaron Repetto y Potenza Dal Masetto (2012)
el objetivo principal que persiguio la politica social durante estos aios fue, por un lado, la recuperacion
progresiva del control por parte del Estado sobre la gestion de los fondos de pensiones, el sistema educativo
y de salud, al tiempo que procurd unificar las politicas dirigidas a reducir la pobreza. Por otro lado, a partir
de una mayor institucionalidad, se avanzé de manera progresiva en la universalizacion de la seguridad

social mediante la combinacion de las herramientas contributivas y no contributivas (p. 7-8).

En términos generales observando el gasto piblico consolidado, durante la década de los “90 el Gasto
Publico Social como porcentaje del PBI mostré un estancamiento y posteriormente un retroceso durante el
estallido de la crisis econdmica y social del 2001/02, la cual por supuesto también contrajo el Producto. A
partir del afio 2005 comienza un crecimiento sostenido que lleva a alcanzar en el afno 2009 el 27,8% del
PBI, superando ampliamente el 18,9% que mostré en el afio 2004. Esto fue asi principalmente en los
gastos asociados a la prevision social y al sistema de salud y educacion piblica (Direccion de Analisis de

Politica Fiscal y de Ingresos en base a Secretaria de Hacienda e INDEC).
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IV. Agotamiento del modelo de crecimiento junto a visibles limitaciones en la continuidad de mejoras
sociales

El debilitamiento del crecimiento econémico inicia con la crisis financiera internacional en 2009 pero
se profundiza en 2012, y tiene una interpretacién compleja que incluye factores exdgenos, como la caida
de los términos de intercambio junto al menor dinamismo del comercio internacional y endégenos, como
el retorno a problemas (no tan) viejos como la inflacion, el déficit de cuenta corriente sumado a la falta de
reformas estructurales durante el proceso de crecimiento. Por otro lado, el crecimiento en el nivel de empleo
y principalmente el del empleo formal se estancd, y comenzo a exacerbarse la puja distributiva junto a un

mayor nivel de pobreza por la caida del salario real.

Seglin sefiala Ocampo (2017) la falta de politicas econémicas contraciclicas (evitar la apreciacion del
tipo de cambio para no perjudicar a la industria nacional, promover recursos hacia la industria evitando su
estancamiento y generando incentivos hacia los sectores mas dindmicos en términos de empleo y agregado
de valor, en lo tributario generar una estructura mas progresiva y redistribuir las rentas extraordinarias
generadas por el boom de los precios internacionales, etc.) se acentud post crisis financiera internacional
y fue lo que delineo el camino al estancamiento de muchos paises latinoamericanos. En la regién el grueso
del incremento en la recaudacion tributaria entre 1990-2012 fue proveniente del Impuesto al Valor

Agregado (impuesto altamente regresivo) y los aportes a la seguridad social (BID, 2012).

En Argentina, al igual que en la mayoria de los paises de la regidn, la continuidad en la especializacion
productiva y su insercion internacional basada en las ventajas comparativas proveniente del recursos
naturales y su procesamiento (la agroindustria, refinacion de petréleo) tiene su correlato en una escasa
diversificacion de la canasta exportadora, lo cual refleja la vulnerabilidad a los shock externos
(principalmente la variacion de los precios internacionales y la demanda) y a las contingencias climaticas
junto a la dependencia de los insumos y bienes de capital importados necesarios para la industria
manufacturera. Esta caracterizacion historica de la estructura productiva y la insercion internacional de
América Latina, es una problematica ampliamente estudiada por el estructuralismo latinoamericano de los

ainos “50.

Por otro lado, a pesar de las visibles mejoras obtenidas en el mercado laboral en cuanto a la generacion
de empleo y regularizacion del empleo informal, las cuales fueron bastiones en este periodo mostraron
limitaciones en su continuidad. Danani (2012) destaca que en términos absoluto el nimero de trabajadores
informales se incrementd durante los afos de bonanza econdmica, y ofrece como conclusion
desalentadora, que el piso de informalidad actual, dificil de perforar, pareceria ser el nuevo nivel estructural
que dejo la década de precarizacion y flexibilidad previa. Asi mismo, en cuanto a la distribucion del ingreso
durante estos aios continuaron fuertes asimetrias entre la parte que se apropia el capital y la que queda
en manos de los trabajadores. De igual manera sucedid con la distribucion del ingreso medida en
percentiles, hasta el ailo 2012 se observa una reduccion continua de la brecha de ingresos entre el 10%
mas rico y el 50% mas pobre, luego hay un estancamiento y posterior crecimiento de la brecha (World

Inequality Data Base, comparando aiio 1999-2012 Argentina).
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Estas limitaciones que encontr6 el mercado de trabajo en cuanto a su expansion en cantidad y calidad
se explican en gran medida por las caracteristicas estructurales que reviste el mercado laboral en los paises
menos desarrollados (elevado nivel de trabajadores ocupados en sectores de muy baja productividad y/o
de subsistencia, altas y persistentes tasas de desempleo y de empleo informal lo cual afecta las trayectorias
laborales de forma permanente). Siguiendo el enfoque de la corriente neoestructuralista de la CEPAL estas
caracteristicas de los mercados laborales de la periferia estan asociadas de manera determinante con la

estructura productiva de estos paises (Barcenay Prado, 2015).

En cuanto a la politica social, con la aparicion de los problemas macroecondmicos las politicas y
programas de transferencias comenzaron a deteriorarse en la medida en que la inflacion afectaba los
niveles reales. Danani (2013) sefala que durante esta década larga de crecimiento hubo una visible
ampliacion horizontal de cobertura y proteccion que permitio incorporar a sectores que hasta entonces no
tenian cobertura. Sin embargo, el periodo deja pendiente grandes desafios en términos de mejorar la

calidad e institucionalidad de algunas politicas sociales (p. 17).

Apreciaciones Finales

Las reformas estructurales neoliberales de los 90 y el rol de la proteccion social que combiné la
privatizacion de la seguridad social, la descentralizacién de la administracion de los servicios de salud y
educacion, y la proliferacion de acciones focalizadas para la reduccion de la pobreza genero un retroceso y
fragmentacion de la sociedad. Luego de la peor crisis econémica y social que generd este modelo de
acumulacion fuertemente excluyente en términos sociales, la conduccion del nuevo gobierno procuré
atender las demandas sociales principalmente la de los desempleados y centro los esfuerzos de politica
social en retomar la centralizacion en el Estado Nacional ampliando el alcance y unificando los programas

y politicas.

A pesar del cambio en el modelo de crecimiento con politicas redistributivas, impulso del mercado
interno con la recuperacion de la actividad econdmica y el rol del Estado como agente regulador del
mercado no se logré evitar el estancamiento una vez que se agoto el shock externo positivo y el superavit de

las cuentas piiblicas y externas.

Al mismo tiempo, a pesar de que la politica laboral ocupo un rol central durante estos afios con el
objetivo de recuperar el nivel de empleo, principalmente sobre la base de la regularizacion del mismo, en
cuanto se estanco el ciclo expansivo se encontraron limitaciones para continuar con la extension de la
formalidad, a la vez que se postergaban las transformaciones estructurales necesarias, principalmente las
dirigidas a mejorar la productividad y a transformar la estructura productiva con una decisiva politica
industrial que impulse los sectores mas dinamicos en términos de generacion de valory empleo destinando

recursos para desarrollarlos.
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La persistencia de estructuras tributarias regresivas no permitié avanzar en la reduccién de la
desigualdad de ingresos y obturé la capacidad de generar crecimiento econémico con inclusion y bajos

niveles de conflictividad social, necesarios para la gobernabilidad.

De esta manera se puede concluir que el cambio generado a principios del siglo en cuanto al modelo de
crecimiento y rol del Estado, junto a la nueva configuracion de la politica social y su utilizacién como
herramienta de inclusion social, fue transformador en relacion a la década previa, pero dejaria por delante
el desafio de continuar mejorando la institucionalidad y la calidad de las politicas gestadas. Existe cierto
consenso en que mantener el financiamiento de los programas, mejorar la calidad de los servicios,
conservar el nivel real de las prestaciones y abonar por mayor institucionalidad y creacion de instrumentos

eficientes de politica ptiblica es el desafio de cara al futuro de la politica social argentina.
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