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Resumen

El dossier ofrece nueva evidencia empirica sobre
las transformaciones de la accién publica y los mo-
delos de politica social que se pusieron en marcha
en las ultimas décadas, particularmente en el am-
bito de la asistencia social. El enfoque privilegiado
por las investigaciones puestas en didlogo procura
ofrecer una visién multidimensional del fenémeno
estatal e integra a una diversidad de agentes publi-
cos y organizaciones sociales que intervienen en el
armado y la puesta en practica de las politicas so-
ciales focalizadas en poblaciones y territorios es-
pecificos. De alli que la propuesta busca contribuir
a la consolidacién de un campo de estudios de la
accién publica, que busca salir de una visién esta-
do-céntrica estrecha para complejizarla a través de
la articulacion de diferentes escalas de analisis, de
la conjuncion de temporalidades que exhiban los
procesos de institucionalizacién de las politicas, y
de la incorporacion de los usos y percepciones de
los destinatarios.
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y la crisis del Estado de Bienestar en las sociedades occidentales

han abierto un proceso de reconfiguracién del Estado social y
sus formas de intervencion por medio de politicas sociales.! Este cam-
bio profundo ha sido interpretado a partir de varios conceptos como los
de “Mixed economy of Welfare” o de “Etat actif-providence”® que vienen
a subrayar la reduccién del perimetro de intervencion del Estado social
y sus nuevas relaciones con las organizaciones de la sociedad civil. Bajo
estos nuevos paradigmas, las politicas sociales han sido comprendidas
como una configuracion de relaciones complejas que mixturan una di-
versidad de organizaciones publicas y privadas dentro de las cuales las
institucionales subnacionales y las organizaciones sociales juegan un rol

Q. partir de los annos 1970, el debilitamiento de la sociedad salarial

1 Rosanvallon, 1981; Esping-Andersen, 1990; Castel, 1995; Merklen, 2009.
2 Kamerman, 1983.

3 Rosanvallon, 1995.
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fundamental en la definicién e implementacién de politicas locales, parti-
cularmente en los intersticios dejados por las medidas nacionales.

De este modo, durante los afios 1980 y 1990, las organizaciones interna-
cionales como los Estados latinoamericanos incentivaron el desarrollo de
las llamadas ONG o “tercer sector”*, con el objetivo de fomentar interme-
diarios locales para la implementacién de politicas de “lucha contra la po-
breza”. Este enfoque, mas técnico que militante, fue resistido a fines de
los afios 1990 a partir del cuestionamiento al modelo neoliberal y de los
crecientes bolsones de pobreza. Desde esa coyuntura, nuevos enfoques ga-
naron lugar en torno a las relaciones entre el Estado y las organizaciones
sociales, los cuales se difundieron en los campos académicos, mediaticos
y politicos. Particularmente, los conceptos de capital social,®* de empode-
ramiento’ y de economia social y solidaria® conocieron en estos ultimos
afios una importante circulacion internacional entre América Latina, Eu-
ropa y América del Norte y han orientado y modelado en cierto modo las
politicas sociales. Todos esos conceptos apuntan al fortalecimiento de las
capacidades de accidén de las poblaciones vulnerables y sus organizaciones
para resolver, por medio de la interaccién con el Estado, la cuestion social
desde una aproximacion local y participativa.

En el caso de Argentina, la redefinicién de la arquitectura institucional de
las politicas sociales y el protagonismo de los intermediarios locales se vi-
sualiza particularmente a través del desarrollo de las politicas sociales fo-
calizadas, muchas veces de corto plazo, destinadas a resolver necesidades
especificas (alimentacidén, salud, vivienda) o distribuir ingresos moneta-
rios alternativos al empleo.’ Estas politicas sociales se focalizan sobre po-
blaciones y territorios que conforman la nueva marginalidad de las socie-
dades postindustriales. Las mismas distribuyen recursos de bajo monto
que pueden ser apropiados individual o colectivamente, e imponen una
contraprestacion (trabajo comunitario, capacitacion, educacién, cuidado,

4 Thompson, 1995; Roitter, Gonzalez Bombal, 2000.

5 Prévo6t-Schapira, 1996; Vommaro, 2011.

6 Putnam, 1995; Amaral, Stokes, 2005; Arriagada, 2005.
7 Afshar, 1998; Bacqué, Biewener, 2013.

8 Singer, 2002; Coraggio, 2011; Laville, 2013.

9 Falappa, Andrenacci, 2008.
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etc.). A pesar de las crisis socio-econdmicas atravesadas por el pais, de los
distintos gobiernos de turno y del cambio en los paradigmas de las politi-
cas sociales focalizadas durante las ultimas cuatro décadas —del concep-
to de pobreza a aquellos de exclusién y desigualdad — '° se puede observar
una cierta continuidad en torno a la reconfiguracién del Estado social y
la centralidad de las administraciones descentralizadas y las organiza-
ciones sociales que conforman una street-level burocracy fundamental
para la implementacion de las politicas sociales.!!

Las “nuevas” politicas sociales

A partir de los afios 2000 y del inicio del llamado “ciclo progresista”, la
region latinoamericana se ha erigido en un verdadero laboratorio de po-
liticas sociales que han tenido como objetivo la inclusiéon de poblaciones
histéricamente marginalizadas. Dos tipos de politicas sociales han teni-
do un desarrollo significativo en Ameérica latina y Argentina durante este
periodo: el primer tipo privilegia transferencias monetarias condiciona-
das hacia “familias” en situacién de pobreza o vulnerabilidad y el segun-
do tipo apunta a la inclusién de los “inempleables” por medio del trabajo
en organizaciones sociales.

Respecto del primer tipo se observa en América Latina el aumento de
las prestaciones monetarias no contributivas cuyos destinatarios pri-
vilegiados son “familias” en situacién de pobreza o indigencia, y cuya
contraprestacion es de garantizar la escolarizacion y vacunacién de los
hijos e hijas. Las experiencias pioneras de los programas Progresa en Mé-
xico (1997) y Bolsa Familia en Brasil (2003) han popularizado este mo-
delo de politicas sociales llamado Condicional Cash Transfer Programs
(CCTP), el cual fue sostenido por las instituciones internacionales como
el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo.!? En Argen-
tina, bajo los efectos de la crisis econdmica, social y politica de 2001, se
produjo en 2002 la sustitucién del Plan Trabajar por el Programa Jefes y
Jefas de Hogar Desocupados (JJHD), lo que abrid la via a la masificacién
de este tipo de politicas publicas. El programa JJHD combinaba las con-

10 Kessler, 2014.
11 Lipsky, 1980; Dubois, 1999; Vommaro, 2019.
12 Ceballos y Lautier, 2013.
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dicionalidades herederas del Plan Trabajar, como la realizacion de tareas
comunitarias, con las condicionalidades mas clasicas de los CCTP relacio-
nadas con tareas de cuidado. Esta linea “familiarista” de las politicas so-
ciales se autonomizé en 2004 bajo el gobierno de Néstor Kirchner a través
del programa Familia por la Inclusién Social, financiado en parte por el
Banco Interamericano de Desarrollo. En 2009, frente a un contexto poli-
tico y econdémico adverso tanto a nivel nacional (crisis del campo) como
internacional (crisis financiera y fin del “boom” de los commodities), el
gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner va a amplié este modelo de
politicas sociales a partir de la creacién de la Asignacion Universal por
Hijo (AUH), que consolidé y amplifico las transferencias de ingreso con-
dicionado hacia familias en situacién de vulnerabilidad. Esta tendencia
creciente haciala universalizacién de las prestaciones familiares sera pro-
longada en los dos primeros anos del gobierno de Mauricio Macri a través
de una nueva extensién de beneficiarios. Las politicas sociales, como por
ejemplo la AUH, han sido gestionadas por la Administracién Nacional de
la Seguridad Social (ANSES), sin intermediacion de organizaciones socia-
les o gobiernos locales, aunque ciertos grupos o referentes hayan podido
acompanar la demanda de los sujetos de derecho.

Respecto del segundo tipo de politicas sociales implementadas en América
Latina, aquellas de transferencias monetarias condicionadas relacionadas
con una contraprestacion de tipo laboral han conocido un alto grado de
ampliacion y racionalizacion en Argentina, y en varios paises de la regién
como Brasil, Bolivia, Ecuador, Venezuela, entre otros. Estas politicas socia-
les se integraron en un nuevo modelo de desarrollo social y productivo que
articulo las distintas escalas del Estado con las organizaciones sociales ra-
dicadas en los territorios populares. En esta perspectiva, la Economia So-
cial y Solidaria —en tanto categoria utilizada por los actores— adquirié una
centralidad dentro de las politicas y practicas de lucha contra las desigual-
dades en el Latinoamérica. En particular, el fomento del asociacionismo
y cooperativismo, la capacitacion de las poblaciones objeto de politicas y
el mejoramiento de la tecnologia productiva constituyeron las principa-
les aristas de una matriz de desarrollo e inclusién social cuyo objetivo fue
conjugar los distintos recursos que provenian del Estado, el mercado de
trabajo y la solidaridad comunitaria.

Entre 2003 y 2015, bajo las administraciones de Néstor y Cristina Kirch-
ner, varias organizaciones populares adquirieron un mayor protagonismo
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en la implementacién de este tipo de politicas sociales,'® a la vez que sus
dirigentes formaron parte de la administracién politico-técnica del Mi-
nisterio de Desarrollo Social de la Nacion'* y de ciertas administraciones
provinciales como en el caso de Mendoza.'s Lejos de resumirse a una 16-
gica clientelista,' esta diversidad de organizaciones conformaron redes
de solidaridad en los territorios populares, lo que exhibid la permanencia
de un Welfare Mix aun en el contexto de una mayor intervencioén estatal.
A partir de 2009, frente a la misma adversidad expuesta anteriormente,
el gobierno nacional englobd un conjunto de dispositivos en el programa
Argentina Trabaja con el objetivo de apoyar la creacion y consolidacién
de las organizaciones de base, utilizando de manera explicita el vocablo
de la Economia Social y Solidaria para exponer su proyecto politico.

Resenas

Notas

Estas politicas sociales que se inscribieron dentro del “giro productivo
que busca absorber ala poblacién asistida”,'” lograron un activo consenso
entre las administraciones de distinto color politico durante los tltimos
anos, tanto a nivel nacional, provincial y municipal. Este consenso se
manifestd a nivel nacional en el aumento de las partidas presupuestarias
destinadas al Ministerio de Desarrollo Social que, segtin las estimaciones,
disponia durante el periodo kirchnerista de 4 millones de pesos en 2003,
172 millones en 2009 y 4400 millones en 2013 para incentivar el trabajo
cooperativo y el autoempleo.'® Después de las elecciones de 2015, el go-
bierno de Mauricio Macri mantuvo estas politicas a través del Plan Nacio-
nal de Economia Social Creer y Crear cuyo objetivo era:

Articulos
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“(...)impulsar el desarrollo local y regional a través del
fortalecimiento de la economia social, promoviendo
proyectos socio-productivos como estrategia primordial

13 Merklen, 2009; Quirds, 2011; Pérez, Natalucci, 2012; Zarazaga, 2014; Trenta,
20172,

14 Perelmiter, 2016.

15 Trenta, 2017b.

16 Vommaro, Combes, 2016.
17 Cortés, Kessler, 2013.

18 Hopp, 2017.
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de inclusién social y productiva de personas en situacién
de vulnerabilidad social a través del otorgamiento de mi-
crocréditos, desarrollando iniciativas de capacitacién y
formacion profesional y en oficios.”"®

En el proyecto de ley de presupuesto de la Administracion Publica Nacio-
nal de 2017, y comparativamente con el de 2016, la dotacién global del
Ministerio de Desarrollo Social crecié un 39% y los programas destinados
ala economia social aumentaron casiun 50% para alcanzar los 16 000 mi-
llones de pesos (12% del presupuesto del Ministerio), cifras que superan
la tasa de inflacién y demuestran una continuidad de la accién ptublica en
torno al fortalecimiento de la economia social.

De igual manera, en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, el PRO, que go-
bierna la ciudad desde 2007, elabord politicas sociales en estrecha colabo-
racidén conlas ONGs y las asociaciones territoriales implantadas en barrios
populares.?’ En una provincia como la de Mendoza, el consenso interparti-
dario se manifesté a partir de 2012 con la sancién por unanimidad de una
Ley de Promocién de la Economia Social y Solidaria, que reconocié el rol
primordial de las organizaciones sociales en el proyecto de un desarrollo
social inclusivo, otorgs financiamiento especifico al sector y cred instan-
cias de representacién y regulacion. En 2015, el gobierno de la provincia
de Mendoza cambid de color politico con la eleccion del candidato radical
de Cambiemos, Alfredo Cornejo, en el ejecutivo provincial. A pesar de que
la nueva administraciéon fusiond el antiguo Ministerio de Desarrollo Social
y Derechos Humanos en el nuevo Ministerio de Salud, Desarrollo Social y
Deportes, este gestiona los principales programas que tienen por objetivo
la inclusion social, particularmente aquellos ligados a la promocién de la
economia social, que han sido mantenidos por la nueva gestion. La con-
tinuidad de las politicas de inclusién a través del trabajo se manifest6 en
los presupuestos de los ministerios provinciales bajo distintos gobiernos,
aunque no se dispone de informaciéon desagregada a nivel de programas
especificos. En el proyecto de ley de presupuesto de Mendoza para 2015, se
le asignaba un presupuesto global de 1052 millones de pesos al entonces

19 Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales, 2016, p. 6.

20 Vommaro y Moresi, 2015.
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Ministerio de Desarrollo Social y Derechos Humanos, cifra muy infe-
rior a los 1625 millones de pesos para 2017 y 2160 millones para 2018
asignados solamente a la Subsecretaria de Desarrollo Social (a pesar de
la alta inflacién).

Sin embargo, el relativo consenso alcanzado sobre las politicas publicas
de inclusion a través del trabajo no significa una homogeneidad en la ma-
nera de concebir la articulacion de la accion publica con las organizacio-
nes socio-productivas. Se puede distinguir dos grandes modelos diver-
gentes de apoyo a la economia social: por un lado, un modelo social que
privilegia a actores colectivos, como cooperativas y asociaciones, y que
valoriza su potencial inclusivo hacia poblaciones alejadas del mercado de
trabajo. Dentro de este modelo, se concibe a los actores de la economia so-
cial como portadores de cierta legitimidad para intervenir en el espacio
publico y participar de los procesos de co-construccion de politicas socia-
les. Por otro lado, un modelo liberal destinado a actores concebidos como
individuos econémicos, como los microemprendedores, cuyo objetivo es
la autosostenibilidad de su actividad econdmica por medio de la integra-
cion en el mercado. En este sentido, las politicas apuntan a mejorar la
productividad de los emprendedores por medio de su financiamiento a
través de microcréditos y de técnicas como el marketing y las redes socia-
les. En el campo de las politicas sociales y la economia social y solidaria,
estos dos modelos de desarrollo social estan en disputa para orientar la
accién publica en sus distintas escalas (nacional, provincial, municipal)
y generan tensiones entre los actores involucrados en una diversidad de
organizaciones sociales y estatales.

Temporalidades, escalas y actores de las politicas sociales

El cambio en la arquitectura de las politicas sociales y el auge de un nue-
vo paradigma de desarrollo social bajo la categoria de economia social y
solidaria sugieren una serie de interrogantes que el dossier busca respon-
der, con el objeto de comprender el disefio, la implementacion y los usos
de las politicas sociales focalizadas en poblaciones y territorios especi-
ficos: ¢Como se articulan las distintas escalas del Estado y qué vinculo
tienen con las organizaciones implantadas en los territorios populares?
¢Quiénes deciden, y con qué criterios, a los beneficiarios de las politicas
sociales? ;Qué autonomia tienen las organizaciones sociales frente a las

Dossier



Arnaud Trenta

instituciones politicas que financian los programas sociales? ;Qué signi-
ficado otorgan los beneficiarios a las politicas sociales y de qué forma se
apropian de los bienes y servicios dispensados? Estos interrogantes ponen
en evidencia la necesidad de articular los niveles de analisis macro, meso
y micro para examinar el proceso de elaboracién e implementacién de las
politicas sociales entendidas como un entramado complejo que moviliza
a una pluralidad de actores estatales y sociales, tanto colectivos como in-
dividuales. El analisis multiescalar de la accién publica permite determi-
nar los espacios claves en la produccion de las politicas sociales, sus com-
ponentes cognitivos y principios de justificacién, y sus logicas de accion
en la puesta en marcha de los programas en territorios especificos. Esta
articulacion de diferentes niveles de anadlisis se acomparia de una visién
ampliada de los protagonistas de la accién publica que incluye a agentes
del Estado, a intermediarios socio-politicos y los destinatarios, con el ob-
jeto de interpretar los procesos de apropiacién, reformulacién y uso de las
politicas sociales. Esta aproximacién de las politicas sociales impone tam-
bién una incorporacion de la perspectiva histdrica para lograr un anadlisis
procesual de los dispositivos y actores de la accién publica, lo que permi-
te interrogar sobre las rupturas y continuidades de las politicas sociales
a partir del proceso de su institucionalizacién y no en funciéon del color
politico de los gobiernos de turno.

Cada uno de los articulos que conforman este dossier comparten a su ma-
nera esta matriz conceptual de la accién publica y ofrecen nuevos avances
en torno a las temporalidades, las escalas y los actores de las politicas so-
ciales. Aunque los tres textos tratan de la sociedad argentina post 2001 y
se focalizan en ciudades en particular, el alcance de los resultados supera
los limites espaciales y temporales. Las investigaciones reunidas contri-
buyen al debate internacional sobre las transformaciones del Estado so-
cial y participar de la estructuracién de un campo de estudio especifico en
Argentina como en la region latinoamericana.?!

En su articulo titulado “Prestaciones no contributivas en Argentina. Sobre
el Ministerio de Desarrollo Social de 1a Nacién (2000-2018)”, Gustavo Ga-
mallo analiza la institucion clave de las “nuevas” politicas sociales bajo un
periodo relativamente extendido. Con una mirada puesta en las dimensio-
nes organizacionales, presupuestarias y programaticas del Ministerio de

21 Barrault-Stella et al., 2019.
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Desarrollo Social de la Naciodn, el autor busca comprender las modalida-
des y los alcances de las politicas de lucha contra la pobreza a través las
transferencias de ingresos hacia las poblaciones excluidas del sistema de
proteccion social contributivo. Como lo demuestra Gamallo, la perma-
nencia de un mercado laboral segmentado combinado con altos niveles
de pobreza durante las dos ultimas décadas condiciond a los diferentes
gobiernos nacionales. Estos fenédmenos contribuyeron a producir una
cierta continuidad en la institucionalizacion del Ministerio de Desarrollo
Social y sobre las politicas de transferencias de ingresos condicionadas,
particularmente los programas emblematicos como la Asignacion Uni-
versal por Hijo (gestionado por el ANSES) y Argentina Trabaja. A pesar
de la centralidad adquirida por el ministerio en la estructura guberna-
mental y la consolidacién de su presupuesto a través el tiempo, el autor
subraya la escasez de los montos transferidos y el caracter no universal
de estas politicas sociales que limitan sus alcances en términos de lucha
contra la pobreza. Al poner el énfasis en la dimensién macro y en una
temporalidad de mediano plazo, al articulo ofrece una visién sobre los
efectos negativos del predominio de la “retorica de la emergencia” que
orienta la accidén publica hacia una gestién de lo inmediato focalizada so-
bre poblaciones vulnerables y esconde un debate mas profundo sobre la
condicion salarial y los mecanismos socio-econdmicos de produccion de
las desigualdades.

El articulo de Martin Hornes y Agustin Salerno, que se titula “Interpre-
taciones sobre la cercania estatal en las areas socio-asistenciales de dos
municipios de la Region Metropolitana de Buenos Aires. Sentidos, rela-
ciones y practicas de los funcionarios politicos, los burdcratas de la calle
y los sectores asistidos entre 2007 y 2015”, privilegia el juego de escalas
para analizar los discursos y representaciones del conjunto de actores de
las politicas sociales. La perspectiva histérica y la comparacién de dos te-
rritorios contrastados como la Ciudad Autonoma de Buenos Aires (CABA)
y el municipio de Avellaneda brindan evidencias empiricas sobre el con-
senso social que se construyo en los ultimos afios en torno al modo de
accion del Estado y particularmente sobre la preocupacion por una “cer-
cania” entre los gobiernos y los sectores asistidos. Para las autoridades
del PRO en CABA, laidea de cercania fue utilizada en el ambito de las po-
liticas sociales para diferenciarse de los “politicos profesionales” y cons-
truir una legitimidad vinculada a personalidades (femeninas) que tratan
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de demostrar emocion y compasion. Con el andlisis del trabajo cotidiano
de los burdcratas de la calle en CABA y Avellaneda, los autores ponen de
relieve el cambio en las practicas de los funcionarios que se manifiesta
por medio de la presencia regular y sistematica en los barrios, pensada
como vector del acercamiento de los gobiernos municipales con las po-
blaciones asistidas. En fin, el punto de vista de los destinatarios de las
politicas sociales demuestra el trabajo realizado por aquellos que deben
diferenciarse de otros posibles beneficiarios y demostrar su adecuacién
con las categorias de la accién publica. De este modo, participan también
de la construccion imaginaria y practica de la cercania estatal con los su-
puestos titulares de derecho.

El dossier se cierra con el articulo de Fermin Martinez Ramirez, que lleva
el titulo “Experiencia laboral en el programa Argentina Trabaja. Signifi-
caciones de los trabajadores en torno al ingreso y permanencia en coope-
rativas de Berisso, Ensenada y La Plata”. La investigacion de Martinez Ra-
mirez privilegia el enfoque micro para analizar los modos de apropiacion
de las politicas sociales por parte de los beneficiarios. Para lograr tal ob-
jetivo, el estudio se concentra en el programa Argentina Trabajay diver-
sifica la base empirica a partir del analisis de municipios, intermediarios
y cooperativas. Si bien las normativas oficiales que provienen de la escala
nacional deberian homogeneizar la puesta en marcha del programa en los
diferentes territorios, el autor pone a la luz las diversas formas de tramitar
el acceso a las cooperativas que se relacionan con una pluralidad de facto-
res tales como el conocimiento de referentes barriales, la participacion en
organizaciones oficialistas, autonomistas u opositoras, la posesion de un
saber técnico, la inscripcidn en listas de “planes sociales”, etc. El analisis
destaca entonces el dificil acceso a las politicas sociales por parte de las
poblaciones en situacion de vulnerabilidad y subraya la influencia de las
caracteristicas sociopoliticas de los intermediarios sobre la experiencia en
las cooperativas (lugar de trabajo, herramientas a disposicion, tipo de acti-
vidades, capacitacion, vinculo con la politica). A pesar de estos factores de
diferenciacion de las experiencias en las cooperativas Argentina Trabaja,
el autor pone de relieve similitudes vinculadas con el uso del programa
y el proceso de identificacién. Lejos del discurso oficial sobre la creacién
de empleos genuinos, la percepcion mayoritaria de los cooperativistas es
aquella de una situacién transitoria hacia un mejor trabajo que es valo-
rada por la regularidad del ingreso, la capacitacién en oficios y el vinculo
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entre “comparieros”. La formacioén de una identidad colectiva positiva se
logra por medio de un distanciamiento del programa Argentina Trabaja y
de los intermediarios sociopoliticos que identifican con la relacién de asis-
tencia, a la vez que de una valorizacion de la dimension laboral a través de
la figura del compariero y de la cooperativa como colectivo de pertenencia.

Resenas

De forma transversal y bajo una mirada de conjunto, el dossier ofrece
nueva evidencia empirica sobre los modelos de politica social que se pu-
sieron en marcha en las ultimas décadas, particularmente en el ambito
de la asistencia social. El enfoque privilegiado por estas investigaciones
puestas en didlogo, procura ofrecer una visiéon multidimensional del fe-
ndémeno estatal e integra a una diversidad de actores sociales que inter-
vienen en el armado y la puesta en practica de los dispositivos de politi-
cas sociales. De alli que la propuesta busca contribuir a la consolidacion
de un campo de estudios de la accién publica, que busca salir de una vi-
sién estado-céntrica estrecha para complejizarla a través de la articula-
cion de diferentes escalas de analisis, de la conjuncion de temporalidades
que exhiban los procesos de institucionalizacién de las politicas, y de la
incorporacion de los usos y percepciones de los destinatarios.

Notas

Articulos

Fecha de recepcion: 10 de junio de 2019

Dossier

Fecha de aprobacion: 18 de septiembre de 2019
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