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En el presente trabajo analizaremos las transformaciones de la politica social
nacional en la posconvertibilidad, durante las gestiones kirchneristas
desarrolladas entre los afnos 2003 y 2015. Sostendremos que las mismas
estdn marcadas por los problemas de empleo del ciclo, que alteraron la
problematizacién sobre la cual se habian montado las politicas asistenciales
del momento de crisis. Diremos que si entonces la pobreza y el desempleo
estaban anudados o resultaban “sindnimos”, a partir del crecimiento
econdémico y del empleo experimentado desde el ano 2003, la pobreza seria
inscripta en otra trama, ligada a los problemas del trabajo. La informalidad, el
subempleo, las distintas modalidades de trabajo de subsistencia, fueron las
variables que conformaron la trama a la que estaria asociada la pobreza en el

periodo.

iDe qué se trataron estas transformaciones, entonces? La expansion de los
derechos sociales en Argentina se ligd a la constitucién de la categoria de
“trabajador” (formal, méas precisamente) y a la ampliaciéon de sus derechos
laborales. La universalizacion de las protecciones se derivé de la amplitud de

la dicha categoria, a partir de los niveles de pleno empleo y formalizacion
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alcanzados hasta la década del '70 (Grassi, Hintze y Neufeld: 1994). A partir
de la década del '70 se comenzaron a desplegar profundas transformaciones
en el mundo laboral, ante los limites en las tasas de ganancia que
pretendieron ser resueltos a partir de una mayor subordinacién del trabajo al
capital. En este sentido, fueron puestos en crisis los Estados de Bienestar,
tanto en los sentidos de la proteccion que estos encarnaban como en su
andamiaje institucional (Grassi, Hintze y Neufeld: 1994, Evans, 1996). Se traté
de un proceso de destruccién de las condiciones en que la fuerza de trabajo
habia sido empleada en las décadas previas y de los sentidos de su
integracion social. En nuestro pais, este proceso comenzd a gestarse desde
la década del '70, pero se expresé més cabalmente a partir de la década del
'90, cuando se alteraron las formas de regulacion colectivas del trabajo y
crecieron las tasas de desempleo, subempleo e informalidad. El abordaje de
la cuestidén social, interrogada en clave de pobreza y exclusién, incluyd
respuestas asistencializadas al desempleo y una proliferacién de programas
focalizados de “combate a la pobreza”, en el marco del deterioro de los
equipamientos colectivos y la seguridad social.?

Este modelo de acumulacién, de regulacion de las relaciones laborales y de
legitimacion del ejercicio politico, tuvo un quiebre a partir de la crisis social,
politica y econémica del ano 2001. Se expresd una recesién profunda vy la
caida en las tasas de ganancia, asi como una impugnacién social del orden
politico y una crisis social extendida. El cambio en la politica cambiaria en el
afo 2002 fue una medida radical, pero reunia el acuerdo de distintos
sectores empresariales y de trabajadores.® Ello configuré, junto con el
aumento de los precios internacionales de los commodities y las retenciones
al agro, nuevas condiciones para la acumulaciéon en Argentina, con eje en los
agronegocios (Svampa, 2013; Slipak, 2013) y el sector productor de bienes.
A partir de entonces, el PBI crecié rapidamente, y la acumulacién de capital

se relanzé nuevamente, sobre la base de una profunda caida salarial®.

2En realidad, ya hacia la década del '60 comenzo a crecer el que Torrado (2007) llama “empleo marginal”, que
comprendia ocupaciones de subsistencia y baja productividad.

*Un anélisis exhaustivo de la politica social del periodo puede encontrarse en “Politicas y problemas sociales en la
sociedad neoliberal. La otra década infame”, de Estela Grassi.

*Nos referimos, por un lado, a la Unién Industrial Argentina, Cdmara Argentina de la Construccién y Confederaciones
Rurales Argentinas; y por otro a la CGT.

> Observando el ciclo de conjunto, la tasa de ganancia de los sectores empresariales se incrementd un 50% respecto de la
de la década del '90 (Danani, 2013).



Tras el descenso del desempleo y el subempleo, emergieron ciertos rasgos
que caracterizaron la dindmica laboral, los cuales registran, en general,
experimentan un cambio de tendencia a partir de los afios 2007- 2009,
cuando se comenzaron a sentir los efectos de la crisis internacional. Estos
rasgos son:

a) Una renovada actividad estatal para recomponer las regulaciones
colectivas del trabajo, mediante medidas como: reestablecimiento de
paritarias, actualizacién del salario minimo, planes de regularizacién del
trabajo no registrado.

b) El mantenimiento de pisos altos de informalidad, de alrededor de un 40%
de los ocupados en distintos momentos del cicl,0 y de la brecha salarial entre
trabajadores formales e informales.

c) Un crecimiento continuo del empleo, aunque a distintos ritmos, cuya
variacién principal se dio a partir de la crisis internacional del ano 2009,
luego de lo cual comenzé a lentificarse y pausarse en los Gltimos afios. Dicho
crecimiento se dio a partir de la absorcidon de la capacidad instalada y no
debido a su expansién o al aumento de productividad (Lindenboim, 2015,
Beccaria y Groisman, s/f).

d) La demanda laboral estuvo asociada predominantemente a puestos
calificados, en perjuicio de los no calificados, generédndose ciertas barreras
para el ingreso de sectores con trayectorias laborales signadas por la
informalidad y con bajos niveles educativos.

e) Las remuneraciones tuvieron una lenta recuperacion, equiparandose hacia
fines del ciclo con los niveles de la década del '90. Mostraron una trayectoria
desigual al interior de los trabajadores, marcada por la mejor posicion
relativa de los asalariados en el sector manufacturero privado v,
especialmente, de las posiciones jerarquicas. Los efectos de la crisis
internacional produjeron una mayor incidencia de dicha desigualdad (por el
mejoramiento relativo de los jefes) y también se incrementé la incidencia de
la pobreza dentro de los trabajadores (hacia 2014, un 15.1 percibia un salario
inferior al minimo, CITRADIS, 2013).

De este modo, la matriz de generacién del empleo presenté nuevos rasgos
marcados de desigualdad, propios del ciclo de acumulacién en curso, ya no

ligados al desempleo abierto sino al tipo de inserciéon laboral y su calidad. La



actividad estatal fue creciente en términos de regulacién de las condiciones
de trabajo, pero tuvo como limite a dicha matriz. En este cuadro, es posible
comprender que la pobreza tuviera una tendencia descendente, pero a un
ritmo menor que el de la recomposicion del empleo. En primer lugar, porque
la misma crecié en intensidad desde la década del '90° lo cual exigia un
mayor esfuerzo redistributivo para su baja, y, ademas por la extension de
modalidades de trabajo mal remuneradas y desprotegidas, algunas de ellas
informales y de supervivencia.

Por otro lado, la recomposicién del consenso en torno al ejercicio politico y el
desarrollo econémico luego de la crisis del afno 2001 implicé una
reelaboracién intensa respecto del ciclo precedente. En este sentido, Piva y
Bonnet (2013) argumentan que lo caracteristico de las medidas del
kirchnerismo es que “apuntan a arbitrar activa y directamente entre los
intereses de las distintas clases y fracciones de clase a través de una serie de
trueques. (...) Este arbitraje expresa las exigencias antagdnicas que pesan
sobre la politica econdémica y, especialmente, entre ciertas restricciones de la
acumulacion y una légica de construccién de consenso que requiere de la
recuperacion y satisfaccion gradual de demandas” (2013: 16). En este sentido,
las politicas desplegadas afectaron la relacién vigente entre Estado y
mercado, las caracteristicas de los poderes y funciones del Estado, y de su
relacion con los grupos sociales. El ano 2008 significaria un parteaguas
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dentro de las formas de legitimacién y consenso social, a partir del “conflicto
del campo” por las retenciones agrarias (Piva y Bonnet, 2013; Antén et ali,
2008). A partir del mismo se gestd una accién unitaria de la burguesia agraria
que logré la adhesion de otras fracciones del capital y algunas capas medias,
logrando frenar la iniciativa gubernamental (Piva y Bonnet, 2013) y desatar
una cierta crisis politica (Antén et alii, 2008). Ante esta fractura en el bloque
de poder, la oposicién al gobierno no logré construir una alternativa
corpdrea en ese entonces, pero en los posteriores se darian movimientos de

reagrupamiento. El kirchnerismo, con este vacio mediante, apunté a

consolidar su base social y la construccién estatal encarada hasta entonces.

¢ Un informe del Ministerio de Trabajo, Empleo y Prevision Social analiza los indices de elasticidad de distribucion de la
pobreza, o “intensidad” de la pobreza, lo cual capta el ingreso medio de los pobres respecto de la linea normativa.
Sefialan que en 1993, dicho indice fue de 3.74, lo cual expresa que reduciéndose el indice de Gini un 10% la disminucion
del nimero de pobres hubiera sido de un 37.4%. En mayo de 2003, el indice de elasticidad fue de un 0.34. El aumento
de intensidad de la pobreza entre 1993y 2003 fue de un 400%, de acuerdo a este estudio.



Como hipétesis interpretativa, entendemos que la concurrencia entre las
desigualdades caracteristicas del ciclo en materia de empleo y la modalidad
especifica de legitimacién que adopté el kirchnerismo produjeron resultados
muy particulares en materia de politica social, pues combinaron ldgicas y
orientaciones disimiles. Se tratd, fundamentalmente, de una expansién de las
protecciones que no remitié a un principio de universalizacién, sino a una
continuidad histérica: la fundamentacién de las protecciones por los
derechos del trabajo (Danani, 2012). Asi, la expansion de las prestaciones y
de la cobertura se basé en la agregacion de més colectivos particulares,
como son los trabajadores desocupados e informales, a esquemas propios
de la seguridad social relativa a los trabajadores formales. Es decir que la
ampliaciéon convivié con contenidos particularistas, fundamentados en la
inscripcion laboral, en un contexto de alta segmentacion del mercado de
trabajo. Las iniciativas para esta ampliacion variaron: asumieron un carécter
coyuntural (como las moratorias previsionales) o fueron mayormente
institucionalizadas (como las pensiones no contributivas y la AUH).

Esta ampliacion de la seguridad social se dio desde inicios del ciclo, a partir
de la expansién de las pensiones no contributivas y la moratoria previsional.
Esta orientacién convivio con la relevancia dada a los programas de
transferencia de ingresos y asistencia alimentaria, dirigidos a la poblacion
desocupada, subocupada y precarizada. En el ano 2009, con la
implementacién de la Asignacién Universal por Hijo (AUH), que amplié el
régimen de las asignaciones familiares a los trabajadores desocupados vy
ocupados en condicién de informalidad, los programas de transferencia
fueron reemplazados por la AUH y la cobertura de los planes alimentarios se
mantuvo. Es decir que la ampliacién de la seguridad social gané espacio,
hacia fines del ciclo, dentro de las iniciativas para sostener a la poblacién
desocupada y subocupada, empalmando con las estrategias propias de la
asistencia y otorgando prestaciones en calidad de “protecciones” més
institucionalizadas.

La intervencion sobre los problemas de desempleo se basé en una estrategia
distinta a la que acabamos de evocar: consisti6 en el montaje de una
diferenciacion al interior de la poblacién desocupada, a inicios de ciclo. Por

un lado, se distinguié la poblacién en “condiciones de empleabilidad”, con



perspectivas de reinsercién en el mercado capitalista de trabajo, a quienes se
dirigieron programas del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
de la Nacion (MTEyYSSN), basados en la capacitacion y orientacién para la
busqueda laboral. A los sectores cuyas condiciones de empleabilidad no los
hacian candidatos a una pronta reinsercién se destinaron programas socio-
laborales, de fomento del desarrollo local, el auto- empleo y el trabajo
cooperativo. A partir del afio 2009, esta estrategia gané mayor peso, en el
contexto de lentificacién en el crecimiento del empleo.

Asi, se cristalizaron sentidos duales del trabajo, alrededor de los cuales se
montaron formas diferenciadas de proteccién, que, sin embargo, buscaron
ser "acercadas" mediante el sistema de seguridad social: el trabajo formal
asumioé formas mas institucionalizadas de proteccién (aumentos salariales por
paritarias, aumentos bianuales del salario minimo, regulaciones de la
actividad cotidiana, y prestaciones contributivas de la seguridad social);
mientras que el trabajo cooperativo, en el cual se tendia a incorporar a la
poblacién de més bajos recursos, estuvo caracterizado por la baja
productividad, por ingresos por debajo del minimo y una ampliacion muy
progresiva de ciertas protecciones propias de la seguridad social
(puntualmente obra social, aportes jubilatorios y asignaciones por hijo).

En conjunto, las politicas sociales del ciclo se montan sobre la diferenciacion
operada en el mercado de trabajo, de la poblacién desocupada, subocupada
y en condiciones de informalidad. Mientras en lo relativo al empleo, las
politicas parecen mantener esta diferenciacion que se establece en el
mercado, en materia de ingresos, tiende a ampliar la cobertura y las
prestaciones, pese a lo cual el resultado a menudo no le gana a las
tendencias a la depreciacién del poder adquisitivo (Ver Cuadro |, en Anexo).
Cabe destacar que en la actualidad siguen siendo los ingresos provenientes
del trabajo aquellos que determinan de forma nodal la satisfaccién de

necesidades de la poblacién (Groisman, 2014).
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