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Resumen

El articulo pretende reconstruir la construccién publica de la cuestiéon
social en los Ministerios de Desarrollo Social de la Provincia de Buenos Aires
y la Republica Argentina durante 2015-2019. Para ello, se utiliza la perspec-
tiva multinivel en clave relacional y se sirve del andlisis del discurso sociolé-
gico-lingiiistico, situdndose en una “programa de investigacién weberiano”.
Se busca relacionar cada nivel de gestién gubernamental, reconstruyendo
las continuidades y discontinuidades que se dieron en el dmbito discursivo,
tomando como eje de andlisis la construccion publica de la cuestion social
a partir de la propia 6ptica de los actores. Desde tal abordaje, se llegd a la
conclusién de que el nivel nacional tematizé la cuestién social como pobreza
mientras que el nivel provincial la territorializé en el conurbano bonaerense.
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Abstract

The article intends to reconstruct the public construction of
the social issue in the ministries of social development of the province
of Buenos Aires and the Argentine Republic during 2015-2019. For
this, the multilevel perspective is used in a relational key and uses
sociological-linguistic discourse analysis, placing itself in a “weberian
research program”. It seeks to relate each level of government manage-
ment, reconstructing the continuities and discontinuities that occur
in the discursive field, taking as the axis of analysis the public cons-
truction of the social issue from the actors’ own perspective. From
such an approach, it was concluded that the national level thematized
the social issue as poverty while the provincial level territorialized it
in the Buenos Aires suburbs.
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El articulo busca contribuir al estudio del Estado, los gobiernos y las politi-
cas publicas al examinar y analizar el discurso de los ministros de desarrollo social
en la Republica Argentina y en la Provincia de Buenos Aires (2015-2019). Su
objetivo principal es hacer una contribucién al campo en dos sentidos diferentes.

El primer sentido es de cardcter bibliogréfico, ya que implica la recons-
truccién y organizacién de la literatura existente relacionada con las preguntas,
enfoques y descubrimientos que se han realizado en el estudio del Ministerio
de Desarrollo Social en los niveles de la Republica Argentina y la Provincia de
Buenos Aires. Se reconoce que existe un vacio en la literatura en lo que respecta
a la relacién entre estos dos niveles, por lo que se busca examinarlos desde una
perspectiva de “juego anidado” en la que existe una interdependencia mutua.

El segundo sentido se enfoca en el andlisis discursivo del Estado y se centra
en las categorias utilizadas por los actores politicos que dirigen carteras estraté-
gicas encargadas de la distribucién de recursos publicos en la formacién de lo
comun. Este andlisis se adentra en la forma en que se nombra puiblicamente la
cuestién social y se integra en el marco de las investigaciones sobre las “derechas”
o0 “nuevas derechas”, dreas de estudio que han cobrado relevancia en la academia
nacional en los tltimos afios. El objetivo es examinar como estas fuerzas politicas
categorizan los problemas sociales que consideran dignos de recibir asistencia
estatal.

Se busca profundizar en las ideas y conceptos que esta corriente politica
asigna al dmbito de intervencién que resaltaron aquellos que lideraron los Mi-
nisterios de Desarrollo Social, utilizando las categorias y perspectivas que les son
propias. Se busca comprender cémo estos actores explican el “qué”, el “para qué”,
el “como” y el “por qué” de las acciones que emprenden en dicho dmbito, consi-
derando las particularidades de su enfoque y visién (Balbi, 2017).

Se reconoce que la centralidad del poder ejecutivo en nuestras democracias
es de gran importancia estratégica debido a su papel central en la concentracién y
distribucién de recursos materiales y simbolicos. El poder ejecutivo se considera
motor y el ntcleo central en la toma de decisiones politicas (De Luca, 1998).

La identificacién de problemas y la busqueda de soluciones son compo-
nentes esenciales del plan programdtico de un gobierno y de su esfuerzo por
construir un orden social desde el Estado. Los ministerios desempefian un papel
ineludible en la resolucién de asuntos publicos, y la accién estatal en la practica
estd influenciada por una variedad de factores que incluyen las identidades del
partido en el poder y su interaccién con aliados y oponentes en los niveles esta-
tales y electorales.

La perspectiva multinivel se vuelve esencial al reconocer que tanto el nivel
nacional como el provincial dependen mutuamente y deben coordinar estraté-
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gicamente la formulacién de planes nacionales y la implementacién de politicas
provinciales. Esta dependencia mutua se debe a la influencia que la provincia
de Buenos Aires ha tenido en la politica nacional y a la coordinacién estratégica
necesaria en el contexto de la descentralizacién estatal en Argentina.

Resulta sorprendente que no se haya abordado la relacién entre estos dos
niveles institucionales, especialmente considerando tres factores clave. En primer
lugar, ambos niveles estuvieron mayormente bajo el control de partidos politicos
del mismo signo desde la restauracién de la democracia en 1983. En segun-
do lugar, la provincia de Buenos Aires tiene un peso significativo en la politica
nacional, ya que representa el 37% del padrén electoral y alberga una serie de
conflictos de relevancia nacional. En tercer lugar, a partir de 1994, con el “pacto
de Olivos” entre el peronismo y el radicalismo, las instancias provinciales adqui-
rieron mayor peso en la toma de decisiones debido a la descentralizacion.

En este trabajo, adopta un enfoque relacional de la perspectiva multinivel,
centréndose en observar las interacciones discursivas entre diferentes niveles de
gestién estatal. Desde una perspectiva tedrica y metodoldgica, se enmarca en el
paradigma comprensivo, que tiene como objetivo principal reconstruir los signi-
ficados que orientan las acciones sociales a través de las narrativas de los actores
involucrados. Se presta atencion a la caracterizacion del locus de intervencién
social, es decir, cémo se concibe y se aborda la cuestion social como un tipo ideal,
siguiendo las ideas de Weber (2002, 2012).

Para llevar a cabo este enfoque, se emplea el andlisis sociolégico-lingiiistico
desarrollado por Vasilachis de Gialdino (2005, 2011), que se enfoca en las cate-
gorias lingiiisticas utilizadas por los hablantes para dar significado y construir su
percepcién del mundo. En este andlisis se aplican criterios de seleccion de datos
que consideran tanto la continuidad en las declaraciones como las discontinuida-
des aparentes en el discurso de los actores involucrados.

El primer criterio de andlisis se utiliza para identificar la repeticién de ca-
tegorfas que se manifiestan de manera constante en el discurso, lo que revela la
forma en que los actores comprenden la sociedad desde su propia perspectiva
(Zuccaro, 2021, 2022). El segundo criterio se enfoca en la situacién social en la
que los agentes destacan o modifican sus declaraciones en funcién de su evalua-
cién del contexto.

En este contexto, el articulo se estructura de la siguiente manera. Primero,
se realiza una revisién bibliografica sobre el Ministerio de Desarrollo Social en
Argentina, abordando enfoques tanto a nivel nacional como provincial. Luego,
se introduce la perspectiva multinivel como marco interpretativo para analizar
el discurso estatal y su relacién con los actores que influyen en la accién guber-
namental. Se detallan las particularidades del corpus de datos y la metodologia
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utilizada. A continuacién, se analizan los discursos de los ministros de Desarrollo
Social, resaltando las diferencias entre los niveles nacional y provincial en la con-
ceptualizacién de los problemas sociales. El articulo concluye con una hipétesis
explicativa y preguntas de investigacion.'

Figura 1. Conformacién del electorado argentino distribuido por provincias
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Fuente: https://www.argentina.gob.ar/interior/observatorioelectoral/datos-electorales/porcentaje-de-

electores-y-electoras-por-provincia

El Ministerio de Desarrollo Social en Naciéony
Provincia de Buenos Aires. Abordajes Paralelos

Es importante destacar que, a partir del retorno a la democracia en 1983, se
pueden identificar tres procesos significativos que impactaron en la configuracién
de las politicas sociales en diversas instituciones estatales. Segtin la descripcién
de Vommaro (2011), estos procesos convergentes incluyen la implementacién

1 La investigacion se realiza en el marco de una beca doctoral financiada por Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Técnicas (CONICET-Argentina) bajo el titulo: “Partidos politicos, hegemonia y poder. El caso de la construccién politica del
PRO (2002-2019)”.

118


https://www.argentina.gob.ar/interior/observatorioelectoral/datos-electorales/porcentaje-de-electores-y-electoras-por-provincia
https://www.argentina.gob.ar/interior/observatorioelectoral/datos-electorales/porcentaje-de-electores-y-electoras-por-provincia

Agustin Zuccaro

del Programa Alimentario Nacional, que introdujo una nueva perspectiva en la
conceptualizacién de la pobreza; la cuantificacion de la poblacién en situacién de
pobreza a cargo del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos; y la evaluacién
de las politicas sociales por parte del propio Estado.

Este momento histérico es especialmente relevante ya que presencié la
consolidacién de diversos procesos econémicos y politicos que dejaron una hue-
lla significativa en la historia contempordnea de Argentina (Pucciarelli, 20006).
Entre estos procesos, se destaca la creacién de la Secretaria de Desarrollo Social,
que se establecié como un espacio estatal dedicado a abordar y definir la cues-
tidn social, asi como a tematizarla (Falappa & Andrenacci, 2009; Repetto, 2003;
Vommaro, 2011).

La Secretaria de Desarrollo Social fue creada en 1994, como se establece
en el decreto 227/94, bajo la dependencia de la Presidencia de la Nacién. Su
principal objetivo era disefiar e implementar politicas asistenciales destinadas a
combatir la pobreza, centrdndose en la focalizacién de los esfuerzos estatales en
las personas en situacién de pobreza. Su creacién fue significativa ya que modi-
fic6 el panorama institucional del Estado en lo que respecta a la atencién de la
“cuestién social”, buscando coordinar las acciones estatales que previamente esta-
ban fragmentadas. Durante su gestion, el secretario Eduardo Amadeo se destacé
por su enfoque técnico y su busqueda de la participacién activa de la poblacién
beneficiaria de las politicas sociales (Acufa et al., 2002).

La propuesta de Eduardo Amadeo se fundamenté inicialmente en la politica
electoral de Carlos Menem, que otorgd un gran protagonismo a través del aumento
de programas focalizados para abordar la pobreza. Sin embargo, posteriormente,
esta propuesta formé parte de la politica gubernamental sin lograr alcanzar el obje-
tivo de coordinar de manera efectiva las acciones de asistencia social. En este con-
texto, se buscé profesionalizar las iniciativas dirigidas a combatir la pobreza: con la
financiacién de los organismos supraestatales, el Estado argentino contraté técnicos
y consultores por fuera de la burocracia estatal (Acuna et al., 2002).

También se podrfa argumentar otra tesis en relacién a este elemento, que
sugiere que la desarticulacién y falta de coordinacién de las acciones estatales
se produjo como parte de una estrategia politica del gobierno de Menem para
contener la movilizacién popular. En este enfoque, se pretendia evitar que los
criterios de accién estatal se vieran atrapados en procesos de conflicto social con
las organizaciones populares. Por lo tanto, se buscaba reducir el impacto de la
accién colectiva y la capacidad de demanda, en un contexto de ajuste econémico
y conservadurismo politico.

Independientemente de la interpretacion preferida, este periodo marcé la
creciente relevancia de la intervencién social del Estado en un contexto de au-
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mento del desempleo, la pobreza y la indigencia. La creacién de la Secretaria de
Desarrollo Social representé un punto de inflexion en la historia reciente de las
intervenciones sociales del Estado, especialmente en lo que respecta a los dispo-
sitivos de intervencién introducidos en relacién con el tratamiento de la cuestién
social. Estos dispositivos incluyeron los programas focalizados, alineados con las
recomendaciones de organismos internacionales (Perelmiter, 2012a).

Fue en 1999 cuando esta drea estatal adquirié el rango ministerial durante
la presidencia de Fernando De la Rua. Sin embargo, no fue sino hasta la asuncién
de Néstor Kirchner como presidente y de Alicia Kirchner como ministra que
tuvo relevancia gubernamental, lo que permitié observar la eficacia de los ciclos
politicos en su funcionamiento y desempeno.

En el nivel provincial, el caso de este estamento institucional tuvo una evo-
lucién diferente. Entre 1984 y 1991, se le llamé Ministerio de Accién Social. De
1992 a 1994, estuvo vinculado al Ministerio de Salud, y en este tltimo afio, se re-
nombré como Ministerio de Familia y Desarrollo Humano, reflejando una orien-
tacién hacia la unidad familiar como centro de la intervencién social del Estado.

Durante este periodo, el gobernador Eduardo Duhalde establecié una
estructura que combinaba lo institucional y lo territorial como base de las in-
tervenciones estatales en el dmbito provincial. Este enfoque también incluyé la
coordinacién de acciones entre este espacio gubernamental y otros organismos
como el Consejo Provincial de la Mujer, el Consejo Provincial de la Familia y el
Desarrollo Humano, y el Consejo Provincial del Menor. Durante este tiempo,
el drea de intervencidn social del Estado en el nivel provincial se convirti6 en un
componente importante para la construccién de poder politico. Sin embargo,
esta importancia disminuyé después de la crisis de 2001, cuando Felipe Sold asu-
mié como gobernador y renombré el organismo como Ministerio de Desarrollo
Humano y Trabajo entre 2002 y 2004. Ademds, se redujo el presupuesto del
organismo en un 41% (Comou & Mateo, 2007).

El Ministerio de Desarrollo Social en el nivel provincial experimenté un
periodo de gran relevancia politica y gubernamental en la década de 1990. Sin
embargo, con el inicio de la crisis en 2001, el gobierno de transicién posterior al
estallido y la asuncién de Néstor Kirchner como Presidente, comenzé a perderla.
Durante este periodo, se observé una reciente centralizacion de las politicas de
asistencia estatal en el gobierno nacional.

A lo largo de este breve recorrido histérico, se destacaron las marchas y
contramarchas sufridas por los Ministerios de Desarrollo Social en el nivel na-
cional y provincial. A continuacién, se reconstruye la literatura académica que
buscé abordarlo. Mientras que el nivel nacional ha sido objeto de un enfoque
mds hibrido, el nivel provincial se ha estudiado principalmente en relacién con
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la descentralizaciéon derivada de las reformas neoliberales y su vinculo con las
practicas territoriales.

El Ministerio de Desarrollo Social en el Nivel Nacional:
Un Enfoque Hibrido

Es interesante observar cémo, en Argentina, tras el retorno a la democra-
cia, se incrementé la investigacion en torno a los espacios de desarrollo social y
cémo el Ministerio de Desarrollo Social adquirié una relevancia particular en el
andlisis de las dindmicas gubernamentales y estatales relacionadas con la interven-
cién social. Este interés refleja la importancia de comprender cémo evolucionan
las politicas sociales y cémo se estructuran las intervenciones estatales en el con-
texto democrdtico argentino.

La distincién entre enfoques “desde arriba” y “desde adentro” es interesante
para comprender las perspectivas que guiaron las investigaciones. Los enfoques
“desde arriba” se centran en la objetivacién de proyectos ideolégicos y politicos
de los grupos o clases dirigentes, mientras que los enfoques “desde adentro” se
enfocan en las dindmicas internas de las organizaciones, organismos e institucio-
nes estatales (Boholavsky & Soprano, 2010: 10). Los primeros exploran cémo
se gobierna lo estatal y cémo los colectivos en el poder organizan su influencia
en territorios y poblaciones especificas. Los segundos se preguntan sobre lo que
el Estado “hace” y se enfocan en cdmo las personas que trabajan en estas insti-
tuciones dinamizan su vida interna. Estos enfoques proporcionan perspectivas
complementarias para analizar el Ministerio de Desarrollo Social en Argentina.

Bajo estas dos perspectivas, es posible identificar tres enfoques diferentes
en la investigacién:

1. El enfoque formativo se centra en la circulacién de funcionarios y de
ideas dentro del Estado. Examina cdmo los actores politicos y guber-
namentales influyen en la formulacién de politicas sociales a través de
sus trayectorias, redes y creencias.

2. El enfoque material se enfoca en la materializacién de los proyectos
ideolégicos de los grupos dirigentes en politicas sociales concretas.
Analiza cémo se traducen las ideas y visiones politicas en programas,
proyectos y medidas concretas que afectan a la poblacién y al terri-
torio.

3. El enfoque organizativo se adentra en las pricticas de los agentes es-
tatales en el dmbito de las instituciones gubernamentales. Examina
cémo funcionan las dindmicas internas de las organizaciones estata-
les, cémo se toman decisiones, cémo se asignan recursos y como se
implementan las politicas sociales en el dia a dia de la administracién
publica.
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La perspectiva formativa destaca las trayectorias en la conformacién del
plantel del funcionariado politico del Ministerio de Desarrollo Social del nivel
nacional. Sefiala y presta atencién a las “redes de expertise” transnacionales y na-
cionales como espacios de reclutamiento, ideas y circulacién de funcionarios.
Durante los afios 90°, los profesionales vinculados a esta 4rea estatal tenfan como
funcién armar instrumentos de medicién de pobreza, actualizar los debates ted-
ricos y disenar las acciones estatales (Cortes & Kessler, 2013).

En este contexto, se destacan dos perfiles de profesionales con enfoques
ideoldgicos distintos, cuyas ideas han tenido una influencia variada en diferen-
tes ciclos politicos, aunque también han coexistido y se han complementado en
ciertos momentos.

Por un lado, se encuentran los profesionales que abogaban por un modelo
de intervencién centrado en la empleabilidad, enfatizando la importancia de las
regulaciones laborales y los seguros laborales para promover el bienestar social.
Este enfoque buscaba mejorar las oportunidades de empleo y la estabilidad labo-
ral como medios para abordar los desafios sociales.

Por otro lado, se hallan aquellos profesionales que se centraban en la situa-
cién social, abordando cuestiones como la pobreza, la vulnerabilidad y la exclu-
sién social. Su enfoque se basaba en la creacién de programas compensatorios y
politicas sociales destinadas a mitigar los efectos negativos de la desigualdad y la
marginacién (Cortes & Kessler, 2013).

Giorgi (2014, 2018) realiza un estudio prosopogrifico de los ministerios y
ministros en el contexto del drea de Desarrollo Social. Su enfoque se centra en ana-
lizar las caracteristicas y trayectorias de los funcionarios politicos que ocuparon car-
gos gubernamentales en este ministerio. Segiin Giorgi, durante el periodo de 1994
22015, se observa una diversidad de credenciales y perfiles entre estos funcionarios.

Por una parte, se identifican perfiles profesionales con diversas formaciones
y experiencias. Por otra parte, también se encuentran trayectorias institucionales
relacionadas con #hink tanks u organizaciones de pensamiento. Esta diversidad
de perfiles refleja la complejidad de los actores que han ocupado posiciones en el
drea de Desarrollo Social a lo largo del tiempo.

Este campo de estudio se ha enfocado en la dimensién formativa que in-
fluye en la estructura estatal. Esto abarca la configuracién de las ideas predomi-
nantes utilizadas para identificar, definir y abordar los problemas sociales, asi
como las “credenciales” politicas y extrapartidarias que son valoradas durante un
periodo de tiempo especifico para seleccionar individuos para cargos de alto nivel
en la administracién gubernamental.

En otro enfoque, algunos investigadores se han interesado en la objetiva-
cién de los proyectos gubernamentales en medidas de asistencia y en la repro-
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duccién de las condiciones materiales de vida de la fuerza laboral. En este grupo
de estudios, el foco principal recae en la dimensién material del Estado y busca
establecer comparaciones entre diferentes periodos histéricos, ciclos politicos y
proyectos de sociedad, observando cémo se brinda asistencia a los sectores vulne-
rables. Estos investigadores parten de la premisa de que los grupos socio-politicos
en el poder objetivan al Estado a través de sus acciones y las dindmicas institucio-
nales que se desarrollan en sus politicas publicas.

Durante la década de 1990, la Secretaria de Desarrollo Social experiment6
un aumento significativo en la asignacién de recursos destinados al desarrollo y la
planificacién de programas de asistencia focalizados en todo el pais, aunque esta
tendencia no implicé cambios en las politicas asistenciales tradicionales (Acuna
et al., 2002).

En términos programdticos, durante el gobierno de Menem, el Ministe-
rio de Desarrollo Social se caracterizé por la segmentacién de las necesidades y
demandas, la mercantilizacién de las dreas sociales del Estado, la recaudacién y
distribucién de recursos de manera regresiva, la relacién estrecha entre los aportes
y beneficios en los seguros sociales, y el aumento de programas sociales como
respuesta a los problemas publicos (Acufa et al., 2002; Lo Vuolo et al., 1999).

Arcidiacono (2012), al tomar como referencia algunos programas sociales
posteriores a la crisis de 2001, observa la intervencion estatal en relacién al bien-
estar social en el periodo de transicion de salida de dicha crisis. En tres dreas de
intervencion estatal relacionadas con las politicas sociales asistenciales (transfe-
rencia de ingresos, alimentacién-nutricién y desarrollo local-economia social), la
autora destaca que, si bien algunos programas tuvieron continuidad, lo novedoso
fue la inclusién de la nocién de “derechos” en el discurso gubernamental.

Siguiendo con la divisién de ideas identificadas en relacién al trabajo y
la pobreza como aspectos diferenciados en el tratamiento de la cuestién social
en términos de asistencia, tras la crisis de 2001, se destacé una visién centrada
en el trabajo, con un enfoque universalista (aunque con tensiones) y territorial
como elemento discursivo clave que buscaba marcar una ruptura con el periodo
anterior al kirchnerismo.

Durante el ciclo politico del kirchnerismo, Ana Grondona (2012) divide la
gestién de la intervencion social del Estado en tres momentos:

*  2003-2007: Durante este periodo, se enfocé en la dualidad empleabi-
lidad e inempleabilidad desde una perspectiva centrada en el trabajo.

e 2008-2009: Hubo un proceso de transicién en las politicas asistenciales
en respuesta a las dindmicas econémicas nacionales e internacionales.

*  2009-2015: Se dio un proceso de universalizacién de los programas
asistenciales de transferencia de ingresos.
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En cuanto a la poblacién objetivo de la politica asistencial, Grondona (2012)
destaca que se debatié sobre la diferenciacion entre los grupos vulnerables y los em-
pleables. Los primeros tuvieron politicas especificas, como el Programa “Familias
por la Inclusién Social”, mientras que los segundos se beneficiaron del “Progra-
ma Seguro de Capacitacién y Empleo”. Durante el periodo 2003-2007, el debate
central dentro del Ministerio de Desarrollo Social fue entre la visién tecnocrdtica
neoliberal de la década de 1990 y la perspectiva pastoral social de la Iglesia, que

promovia y legitimaba el desarrollo de la economia popular en su ideario.

En el contexto del kirchnerismo, Danani (2016) se enfoca en los sectores
seleccionados para mejorar sus condiciones de vida durante el perfodo 2003-2015.
Durante todo este ciclo politico, la autora destaca una cobertura horizontal en las
politicas sociales, pero sefiala una falta de transversalizacién vertical. Esto significa
que si bien hubo una amplia cobertura en términos de poblacién, la dimensién
asistencial de la intervencion social del Estado no pudo satisfacer todas las necesida-
des en medio del conflicto social por la distribucién de los recursos fiscales.

Desde una perspectiva marxista, se analizan los fundamentos programd-
ticos de la politica social. Se sostiene que las politicas sociales son el resultado
de la lucha por la hegemonia y la lucha de clases, donde se enfrentan diferentes
proyectos de sociedad.

Ferndndez Soto (2013) argumenta que la perspectiva del kirchnerismo en
la politica asistencial se bas6 en tres pilares: transferencia condicionada, econo-
mia social y alimentacién. Se buscé cuestionar la 16gica neoliberal de la focaliza-
cién, el asistencialismo, la fragmentacion y la falta de enfoque en los derechos.
Como resultado, las politicas del kirchnerismo tuvieron dos dimensiones: hubo
un progreso limitado en la reduccién de la desigualdad, pero al mismo tiempo
se promovio la idea de que la asistencia es un derecho (Fernandez Soto, 2013).

Desde una perspectiva foucaultiana, Gamallo (2017) argumenta que el
Ministerio de Desarrollo Social se organizé en torno a tres ejes discursivos du-
rante el kirchnerismo. Primero, reemplazé la “perspectiva gerencial” de los afios
noventa con la “militancia social”. Segundo, desafi6 la “tecnocracia de escritorio”
y revalorizé la nocién de “territorialidad” como medio para acercarse a la pobla-
cidn, las organizaciones sociales y los gobiernos locales. Por tltimo, promovié
una visién centrada en el trabajo en lugar de la politica focalizada de transferen-
cias condicionadas de ingresos.

A través de diversas perspectivas y andlisis, se destaca que el Ministerio de
Desarrollo Social durante el periodo del kirchnerismo reconfigurd los mecanis-
mos de inclusién con un enfoque centrado en el trabajo, promovié la asistencia
basada en una nocién de derechos, adoptd una visién universalista en los pro-
gramas de transferencia de ingresos y enfatizé la importancia de la territorialidad
estatal. Esta reconstruccién de la dimensién material resalta la relevancia de la
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politica social en la construccién del proyecto politico liderado por Néstor Kirch-
nery Cristina Ferndndez, marcando un periodo especifico en la historia argentina
contempordnea.

En el 4mbito de los enfoques organizativos, la pregunta central se enfocé en
la construccién de autoridad y legitimidad dentro de la burocracia publica, par-
ticularmente en relacién con la “proximidad” como elemento relacional entre lo

institucional, la asistencia y las poblaciones destinatarias de la accién ministerial.

La perspectiva de andlisis propuesta se caracteriza por su enfoque en una
micropolitica del Estado, buscando comprender el funcionamiento de las agen-
cias estatales desde una perspectiva singular que considera su materialidad in-
terna y el contexto histdrico y cultural en el que operan. Durante el periodo del
kirchnerismo, Perelmiter (2012a, 2012b, 2016, 2017) argumenta que los fun-
cionarios que ocupaban el Estado formaron una burocracia fragmentada, pero
que al mismo tiempo estuvo unida por lo que ella llama el “Efecto del Estado”.

La autora sostiene que la accién social estatal suele ser considerada “de-
fectuosa” en el discurso publico, en parte debido a su historia vinculada a las
dindmicas de los ciclos politicos, lo que muestra su debilidad institucional. Sin
embargo, también se destaca que esta institucién encarna una visién sobre el
dilema de la distancia estatal y enfatiza su posicién con respecto a la proximidad
requerida para abordar los problemas de los individuos.

Esta perspectiva se basa en un enfoque sociolégico y antropoldgico del Es-
tado, que concluye que la observacién se centré principalmente en las relaciones
microscépicas de poder que surgen a partir de los conocimientos valorados en
las tramas cotidianas de la institucién y en como se promueve una perspectiva
institucional sobre la accién del Estado.

En resumen, los trabajos anteriores a este articulo se agruparon en funcién
del interés que gui a sus autores, y suelen verse influenciados por “enfoques
hibridos” que oscilan entre el andlisis de la materializacién de proyectos politicos

en esta institucién y sus implicaciones para sus dindmicas internas.

El Ministerio de Desarrollo Social en el Nivel
Provincial: la Descentralizacion y las Practicas Politicas
Territoriales en el Centro

Aunque el Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de Buenos Aires
atrajo menos interés del dmbito académico, también fue objeto de investigacio-
nes que abordaron principalmente dos dindmicas: 1) la descentralizacién estatal
de la década de 1990 como resultado de las reformas neoliberales y 2) la distribu-
cién de recursos publicos en el contexto de practicas politicas a nivel territorial.

Revista Estado, Gobierno y Gestion Pl

)
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En cuanto a la descentralizacion, las conclusiones apuntan a que el minis-
terio funciona como un actor que articulo entre los programas sociales disenados
por organismos nacionales e internacionales y los procesos de implementacién a
nivel municipal. Se ha observado que las menciones relacionadas con la interven-
cién social del Estado a nivel subnacional suelen vincularse con los desarrollos
locales, destacando un aumento en la tendencia hacia la asistencializacién de la
politica social como una caracteristica estructural de la accién estatal en estas
4reas institucionales.

Este primer enfoque se centrd en las pautas institucionales y sefialé que el
q y q
poder en el nivel provincial se fue transfiriendo a los municipios y otros actores
locales. Esto se debid en parte a la financiacidn tripartita de los programas sociales
(organismos internacionales, el gobierno nacional y la provincia), lo que hizo que
la implementacién de estos programas dependiera en gran medida de los muni-
p prog p g
cipios. Andrenacci (2001) denomind este proceso como “asistencializacién” de la
politica social, que se manifesté a través de un enfoque tecnificado en la forma-
lizacién de escenarios de riesgo, con el objetivo de crear condiciones alternativas
13
al empleo formal como parte de una propuesta de integracién social diferente.

El principio de subsidiariedad, que se basa en la idea de que una entidad
superior no debe asumir una funcién que pueda ser realizada por una entidad in-
ferior, fue fundamental en el enfoque liberal de las reformas estatales de la década
de 1990. Esto implicaba descentralizar la responsabilidad y la toma de decisiones
del gobierno central hacia niveles subnacionales, como los municipios, siempre
que fuera posible. La idea detrds de este principio era promover la eficiencia y
la responsabilidad en la prestacién de servicios y programas gubernamentales, y
reducir la intervencién del gobierno central en asuntos que podian ser manejados
a nivel local.

El Fondo de Reparacién Histérica del Conurbano Bonaerense es un ins-
trumento politico-institucional que redefinié la atencién de la cuestién social
en la Provincia de Buenos Aires.? Segtin Danani et al. (1997), este fondo estd
vinculado a dos aspectos clave. En primer lugar, estd relacionado con el proceso
de ajuste y reforma del Estado que tuvo lugar en ese momento. En segundo lugar,
implica una nueva relacién entre el Estado y los ciudadanos, lo que cambi la di-
ndmica de cémo se abordaban los problemas sociales en el Conurbano Bonaeren-
se, una region altamente poblada y con desafios socioeconémicos significativos.

La perspectiva marxista también explora estos acontecimientos y, tomando
como ¢je el “Plan Vida”, busca caracterizar la intervencién social del Estado de

2 El Fondo de Reparacién Histérica del Conurbano Bonaerense, deviene del acuerdo politico entre Carlos Menen y Eduardo
Duhalde en 1992. Tal acuerdo consistia en que el 10% de lo recaudado nacionalmente por el impuesto a las ganancias irfa a
arcas de la Provincia de Buenos Aires para mejorar las condiciones materiales del conurbano bonaerense, cuya administraciéon
corresponderia al gobierno provincial.
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la Provincia de Buenos Aires. Ferndndez Soto (2001), sostiene que se constituye
como el eje vertebral de la politica social durante la década de 1990 del gobierno
provincial. Se cristalizan las transformaciones que venian aconteciendo: el pasaje
del seguro social a la asistenciacilizacién. Tal transformacién emerge bajo criterios
de focalizacién, descentralizacién y privatizacion (Fernandez Soto, 2001).

En este grupo de enfoques se destacan las miradas institucionales que se
centran en analizar las dindmicas institucionales y administrativas del proceso
de descentralizacién en el contexto de las reformas neoliberales, buscando com-
prender c6mo se reconfiguraron las estructuras estatales a nivel regional y local.

Por otro lado, se encuentran enfoques que se centran en el andlisis de las
précticas y estrategias situacionales de los agentes involucrados en el proceso,
particularmente en el conurbano bonaerense. Estos enfoques se enfocan en las
relaciones de “micropoder” que se establecen entre los dirigentes municipales, los
referentes territoriales y los habitantes de los barrios, a menudo influenciados por
trabajos como el de Javier Auyero sobre el “clientelismo politico” y la concentra-
cién del poder municipal.

En el andlisis de Javier Auyero sobre el clientelismo politico en el conur-
bano bonaerense, se destaca la idea de que el clientelismo es una relacién de
dominacién que configura un tipo particular de lazo social. Auyero argumenta
que esta relacién clientelar se ha naturalizado en la vida de las maquinarias poli-
ticas locales y que implica un tipo especifico de trabajo politico que adquiere un
“sentido prdctico” en el contexto de estas dindmicas (Auyero & Benzecry, 2016).

En relacién a este punto, es importante destacar la conexién entre mo-
ralidad, poder y politica. A medida que la politica y las pricticas territoriales
de los agentes locales se vuelven mds moralizadas, comienzan a surgir diferentes
categorias para referirse a los individuos involucrados. Por un lado, la nocién de
“vecino” reemplaza a la de “villero” (Frederic, 2004), y por otro lado, se observa
una feminizacion en la implementacién de la politica publica, ejemplificada por
las “Manzaneras” (Frederic & Masson, 2006). Estos procesos estdn relacionados
con las formas legitimas de representacién politica en los territorios y como se
conciben y abordan las necesidades de la comunidad.?

De esta manera, los enfoques institucionales se centraron en la dindmica
provincial y la funcién de conseguir, articular y distribuir recursos en el proceso
de descentralizacién, mientras que los enfoques microsociales se centraron en las
practicas territoriales, locales y municipales, prestando atencién a las dindmicas
partidarias en los barrios. Esto llevé a la emergencia de categorfas como “pun-

3 Las denominadas “Manzaneras” eran delegadas de un programa asistencial del gobierno de la Provincia de Buenos Aires cuan-
do Eduardo Duhalde era gobernador. Las casi 30.500 mujeres eran habitantes del conurbano bonaerense y tenian la funcién
social de distribuir alimentos a sus vecinos.
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tero” para describir las formas de accién politica, la designacion de “vecino” para
referirse a los habitantes de los barrios y el reconocimiento de la participacién de las
mujeres en la implementacién de politicas asistenciales. Estos enfoques ayudaron
a comprender c6mo se configuraban las relaciones de poder en el dmbito local y
cémo se concebian las formas legitimas de representacion politica en los territorios.

Marco Teorico

En un escenario multinivel ideal, existe una coordinacién efectiva entre los
diferentes niveles de gobierno para la gestién de politicas publicas. Esto implica
que la planificacién, el disefio y la implementacién de politicas se llevan a cabo
de manera coordinada entre los niveles de gobierno, de forma que las acciones
estatales se complementan y se ejecutan de manera coherente y sinérgica.

La perspectiva multinivel, tiene como fundamento evitar “sesgos naciona-
les” (Rokkan, 1970), dado que reconoce la importancia de las instancias subna-
cionales en el contexto de los ciclos gubernamentales y cémo pueden influir en
ellos de diversas maneras, tanto en términos normativos como politicos.

En el contexto de las dindmicas electorales, la perspectiva multinivel sostie-
ne que los agentes subnacionales desempefian un papel tanto representativo den-
tro de su jurisdiccién como partidario dentro de su partido (Cruz, 2014). Esto
implica que cualquier nivel de gobierno debe operar en un entorno de relaciones
entre diferentes niveles gubernamentales y debe actuar de acuerdo con la agenda
y los objetivos politicos de su partido.”

También se busca evitar un “sesgo provincial”, que podrfa manifestarse en
dos direcciones distintas. En el primer sentido, esto implicarfa explicar la din-
mica de un gobierno provincial sin tener en cuenta cémo es influenciado por el
gobierno nacional, es decir, considerar la instancia provincial de manera aislada
sin tener en cuenta cémo se relaciona con el disefio ¢ implementacién nacional
de planes, estrategias, acciones y distribucién de los fondos.

Luego, de manera similar, podria implicar explicar la dindmica del gobier-
no nacional a través del prisma de la provincia, como si la provincia sobredeter-
minara la politica nacional, sin considerar las particularidades y especificidades

4 Esta doble dindmica estructura un tipo de relacién social que puede estar atravesada por el conflicto o por la cooperacién. Rel-
acién social, influenciada por los antagonismos partidarios y/o por las coyunturas sociales especificas. Por ejemplo, la pandemia
del covid-19 en Argentina puso en escena estas relaciones sociales sobre los niveles: al comienzo del dictado de las medidas de
aislamiento social preventivo y obligatorio los anuncios oficiales eran realizados conjuntamente por Nacién, Provincia de Buenos
Aires y Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Si bien los dirigentes de los dos primeros niveles se encuentran en un antagonismo
partidario con el del tltimo, la coyuntura especifica exigfa relaciones de cooperacién, las cudles, con el devenir de los meses y las
exigencias de ciudadanas al interior de cada territorio se tornarfan de conflicto. Esta accién de Horacio Rodriguez Larreta, Jefe
de Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, fue criticada por la Presidenta de su partido politico, Patricia Bullrich.
Medidticamente se caracterizé a esta division interna, respecto a cémo vincularse con sus antagonistas partidarios en relacién
a las medidas del Aislamiento Social Preventivo y Obligatorio, como “halcones y palomas” (Telam, 2020; Spillman, 2020)
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de cada provincia y cémo interactdan de manera diferente con el nivel nacional.
En resumen, no todos los niveles provinciales tienen el mismo grado de influen-

cia y relacién con el nivel nacional.

La relacién entre la Provincia de Buenos Aires y el Gobierno Nacional
se caracteriza por una légica paraddjica. Por un lado, se observa una “provin-
cializacién de la politica nacional”, lo que significa que la provincia ejerce una
influencia significativa en la politica nacional debido a su tamafio y poblacién.
Por otro lado, también se da una “nacionalizacién de la politica provincial”, lo
que implica que el Gobierno Nacional interviene y tiene un impacto importante
en la politica provincial de Buenos Aires. Esta relacién puede dar lugar tanto a
una légica de cooperacién como de tension, dependiendo de los intereses y las

dindmicas politicas en juego en un momento dado.

La particularidad de Buenos Aires refiere a la relacién con Nacién en tres
sentidos que, como detalla Ollier (2007), son:

*  Provincializador: La provincia de Buenos Aires ejerce una influencia
significativa sobre la politica nacional debido a su tamano, poblacién
y peso politico. Sus demandas y necesidades a menudo tienen un im-
pacto en la agenda y las politicas del Gobierno Nacional.

*  Nacionalizador: El Gobierno Nacional también tiene un fuerte impac-
to en la politica provincial de Buenos Aires. A través de la distribucién
de recursos, la implementacién de politicas y programas nacionales, y
otras formas de intervencién, el Gobierno Nacional puede influir en la
gestion y las decisiones de la provincia.

e Cooperativo: Ademds de los impactos provincializadores y naciona-
lizadores, también se pueden dar momentos de cooperacion entre la
provincia y la Nacién. En estos casos, ambas instancias trabajan juntas
para abordar problemas comunes y alcanzar objetivos compartidos.

La relacién entre la Provincia de Buenos Aires y el Gobierno Nacional es
compleja y estd marcada por una serie de factores histéricos y politicos. Uno de
los momentos clave en esta relacién fue el “pacto de Olivos”™ que se materializé
con la reforma constitucional de 1994. Este pacto establecié reglas y acuerdos
que ataron los destinos de la provincia y la Nacién de manera mds estrecha en
términos politicos, econémicos y electorales (Ollier & Palumbo, 2019).

La Provincia de Buenos Aires desempenia un papel crucial en la politica
nacional, ya sea en épocas electorales o durante los periodos de gobierno. De
manera rec{proca, las decisiones de la politica nacional también influyen en la

politica provincial, afectando tanto sus dindmicas internas como la asignacién
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de recursos.

En la perspectiva multinivel, se reconoce que los actores toman decisiones
relacionadas con sus agendas de gobierno en un contexto de coordinacién estra-
tégica que puede manifestarse en forma de armonia o conflicto. Durante el perio-
do entre 2015 y 2019, ambos niveles de gobierno estuvieron bajo el control de la
misma alianza politica (Cambiemos), y es importante destacar que los ministros
de desarrollo social pertenecian al mismo partido politico (PRO).

Esta perspectiva nos permite observar el funcionamiento del Estado desde
la diversidad de sus funciones y acciones, en lugar de aplicar enfoques totalizantes
que lo consideren una categorfa tedrica abstracta y univoca (Soprano Manzo,
2007). Al adoptar esta perspectiva, se busca evitar los sesgos tanto a nivel nacio-
nal como provincial al analizar el Ministerio de Desarrollo Social. Estos sesgos
han estado presentes en investigaciones anteriores, ya que se han abordado de
manera separada en lugar de explorar las multiples interacciones, relaciones y
dependencias que los caracterizan.

Para abordar introductoriamente esta cuestién, comenzamos explorando la
dimensioén discursiva del Estado, que sirve como “puerta de acceso” para compren-
der e interpretar lo estatal a través de sus agentes y discursos. Siguiendo esta linea de
pensamiento, el Estado se manifiesta a través de las personas que estdn autorizadas
para tomar medidas, actuar y expresarse en su nombre (O’Donnell, 2008).

Mias alld de la burocracia publica, es decir, del sistema administrativo que
conforman los trabajadores estatales, nos enfocamos en los funcionarios guber-
namentales que integran el sistema de direccién politico-estratégica. Esto se debe
a que, en las formas contempordneas de representacion, estdn legitimados para
abordar los problemas publicos y decidir cdmo resolverlos. Desde esta perspecti-
va, consideramos que los proyectos gubernamentales encarnan lo estatal durante
un ciclo politico. Se convierten en la representacion visible del Estado, y aquellos
que los lideran deben salir a explicar, justificar y fundamentar las acciones que el
Estado lleva a cabo bajo su direccién politica y estratégica.

El discurso del Estado, en este contexto, nos brinda la oportunidad de
analizar las relaciones multinivel en lo que respecta a la construccién publica de
la cuestidn social en diferentes niveles estatales, a través de su materializacién en
el proyecto politico que lo lidera. Nuestro interés radica en explorar los significa-
dos que se inscriben en la lucha por la construccién de la realidad, considerando
que esta construccién se basa en una estructura de significaciones donde las ideas
deben respaldarse con el apoyo de grupos sociales para tener un impacto en la
sociedad en general (Geertz, 2003).

Justamente, aqui es donde entra en juego la dimensién de los grupos politi-
cos que lideran el Estado. Segtin la perspectiva weberiana, el objetivo fundamen-
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tal de la politica es ejercer influencia desde el Estado sobre la comunidad. Esto
implica que, a raiz de los “mandatos oficiales”, se pretende influir en los valores,
objetivos, intereses y voluntades de los individuos o grupos sociales. Dicho con
otras palabras, poner en prictica y hacer efectivas las influencias y cosmovisiones
a las cuales adhieren (Aguilar Villanueva, 1984: 69-70).

Los problemas sociales que las intervenciones estatales abordan suelen ser
objetos condensados simbdlicamente (Edelman, 1991) o subjetivamente (Olava-
rria Gambi, 2007). La manera en que el Estado nombra estos problemas conlleva
la aceptacién de algunos de ellos, al tiempo que invisibiliza otros. Ademds, el
acto de nombrar les otorga un enfoque particular que los define: les da alcance,
relevancia y extension, y los vuelve sujetos a manipulacién e intervencién por

parte del Estado.

El discurso estatal, representado por sus funcionarios publicos, proviene
de los procesos de subjetivacién politica del grupo que posee autoridad publica
para ejercer el poder soberano. Los significados que subyacen a la prictica esta-
tal crean estructuras de clasificacién y gestionan normas morales. Mds alld de
las regulaciones y cuestiones legales, estos significados dirigen una voluntad de
construccion de un orden social en el que se categorizan, gestionan y abordan las
identificaciones problemdticas.

Marco Metodologico

Desde el retorno a la democracia en Argentina, el Ministerio de Desarrollo
Social se ha consolidado como una de las agencias estatales mds influyentes en el
panorama politico y medidtico del pais. La creciente demanda asistencial por parte
de los movimientos sociales ha puesto a esta institucién en el centro de la escena:
sus capacidades para atender las manifestaciones de la cuestién social, mantener la
cohesién social y garantizar gobernabilidad a los ciclos gubernamentales.

Los problemas sociales son el resultado de disputas sobre lo que se conside-
ra legitimo y de luchas por imponer sentidos y enfoques que hagan aceptables las
respuestas estatales. Sin embargo, la transformacién de estos problemas en accio-
nes estatales requiere de decisiones politicas por parte de las autoridades publicas.

A la hora de problematizar un problema social, delimitarlo y fraccionarlo,
es decir, hacer posible y deseable su tratamiento, se elaboran una serie de pro-
ducciones discursivas que se edifican en una red de argumentaciones que le dan
forma a los problemas. Por decirlo asi, recuperando una idea de Arendt (1995),
el Estado se hace presente por la palabra y por la accién

La perspectiva de andlisis utilizada para abordar el discurso estatal se basa
en la sociologfa lingtiistica. Esta perspectiva se enfoca en las categorias que los in-
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dividuos utilizan para dar sentido al mundo que los rodea y para interactuar con
él (Vasilachis de Gialdino, 2005, 2011). EI objetivo es reconstruir el inventario
discursivo de los actores en funcién de los contextos en los que se enuncian, ya
que estos contextos escenifican discursivamente la realidad.

Los enunciados que se analizan en este articulo son aquellos que justifican,
valoran y caracterizan la cuestién social durante el gobierno de PRO/Cambie-
mos. Se busca identificar el locus de intervencién social que cada nivel estatal
destacé en sus discursos.

Los enunciados analizados provienen de discursos publicos en medios
de comunicacién, ya que estos medios son espacios con legitimidad simbdlica
para la enunciacién y la participacién politica. La mediatizacién de la politica
ha transformado a los medios de comunicacién en territorios donde los actores
politicos pueden posicionarse, dar sentido a sus acciones y construir representa-
tividad social. Ademds, los medios son utilizados por los representantes guber-
namentales para expresar cudles son los problemas que identifican, sus causas
y sus propuestas de solucién. Por tltimo, la enunciacién publica en medios de
comunicacion se realiza para el conjunto de la sociedad y sirve como una forma
de oficializar y legitimar las posiciones de los actores politicos en relaciéon con el
proceso de atencién de la cuestién social.

El articulo se bas6 en una base de datos propia que incluyé cuarenta entre-
vistas publicas a nivel nacional y veinticinco a nivel provincial. Estas entrevistas
se consideraron como “miradores cognitivos”, lo que significa que sirvieron para
identificar los significados publicos que configuraron la cuestion social en ambos
niveles gubernamentales (Carbé, 2002). Estos datos se utilizaron como instru-
mentos para explorar las preguntas, problemas y objetivos especificos relaciona-
dos con el hecho histérico estudiado (Weber, 2012).

Para analizar el material empirico, se aplicaron dos criterios de seleccién y
andlisis de datos: continuidad discursiva y discontinuidad aparente. El primero
se reflere a la seleccién de datos que permite explorar los marcos interpretativos
de un sujeto o colectivo a partir de cémo configuran significativamente su visién
del mundo. El segundo criterio se relaciona con el proceso discursivo que emerge
de las relaciones sociales en la situacion en la que un actor debe ajustar sus enun-
ciados en funcién de la valoracién y la proyeccion que realiza del contexto en el
que debe adaptar su practica discursiva.

En el proceso de anilisis, se buscé combinar palabras clave, frases recu-
rrentes e ideas fuerza con categorias que permitieran relacionarlas en funcién del
sentido y el contexto. Esto se hizo para evitar una “tergiversacién ontoldgica” de
la identidad del sujeto de estudio y asegurarse de que la construccién de los datos
fuera cooperativa e interactiva (Vasilachis de Gialdino, 2011). En este proceso, el
cédigo interpretativo del investigador buscé sintetizar los c6digos interpretativos
del sujeto de la investigacion.
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La Construccion Pablica de la Cuestion Social en
los Ministerios de Desarrollo Social de Nacion y
Provincia de Buenos Aires

El abordaje de los ministerios a nivel nacional y provincial como “com-
partimentos estancos” no refleja la compleja interdependencia que existe entre
estos dos niveles de gobierno. En el caso de Nacién y la Provincia de Buenos
Alires, esta perspectiva resulta llamativa por tres razones fundamentales: a) peso
electoral de la Provincia de Buenos Aires; b) coincidencia en la afiliacién politica;
y ¢) dependencia mutua.

La Provincia de Buenos Aires tiene un peso electoral significativo en las
elecciones nacionales de Argentina debido a su gran poblacién. Con aproxima-
damente el 37% del padrén electoral total del pais, esta provincia desempena
un papel fundamental en la definicién de los resultados de las elecciones a nivel
nacional (ver Tabla 1). Los partidos politicos y los candidatos suelen prestar una
atencién especial a la Provincia de Buenos Aires durante las campanas electorales
debido a su importancia electoral, ya que la forma en que se vote en esta provin-
cia puede influir en gran medida en el resultado de las elecciones a nivel nacional.

De acuerdo a los ciclos politicos, se puede observar una gran concordancia
entre quienes gobiernan el territorio provincial y nacional en relacién a los 40
afos de democracia ininterrumpida vivida en Argentina.? Es decir que, salvo
excepciones, ambos niveles tuvieron un mismo programa partidario que los go-
berné. Este dato es un punto clave para notar la conformacién del armado de los
gabinetes, las caracteristicas de las autoridades elegidas por el voto, el tipo de po-
litica llevada adelante en cada uno de los territorios, los discursos, la distribucién
de recursos y, fundamentalmente, las relaciones e interacciones que establecen.

Es importante senalar que tanto el nivel nacional como el nivel provincial
en Argentina estdn interconectados en un juego anidado, donde sus destinos pa-
recen estar entrelazados. Esta relacién se caracteriza por una sinergia y una légica
bidireccional tanto en el dmbito electoral como en el gubernamental.

Dada esta interdependencia, hemos explorado la forma en que se cons-
truye publicamente la cuestién social en ambos niveles de gobierno. En el nivel
nacional, se observa una tematizacion de la cuestion social, mientras que en el
nivel provincial se lleva a cabo una territorializacién de los problemas sociales. El

5 Si bien es posible notar que ambos niveles estuvieron la mayor parte del tiempo gobernados por el Partido Justicialista -en sus
diversas composiciones-, el trabajo indaga la excepcién. Interesa, particularmente, cémo un partido de “derecha” o “centro-dere-
cha” construy6 publicamente la cuestion social y justificd las tareas asistenciales del Estado. Particularmente, esta dimension, es
una de las que se presta menor atencién para indagar la cosmovision de los actores situados en este espectro del campo politico.
Por otro lado, se deja de lado la mirada multinivel en los gobiernos del peronismo por motivos del objeto de la investigacion ya
que se interesa por la estadfa gubernamental y de construccién politica del partido liderado por Mauricio Macri.
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nivel nacional tiende a destacar el locus de intervencién social como sinénimo de
“pobreza”, mientras que el nivel provincial se enfoca en la “conurbanizacién de

los problemas sociales”.

Tabla 1. Listado de Presidentes de la Republica Argentina y Gobernadores de la
Provincia de Buenos desde 1983 a la fecha

Periodo Presidente Partido Gobernador Partido
1983-1987 Ricardo Alfonsin Uni6n Civica Radical (UCR) Antonio Cafiero Unién Civica Radical (UCR)
1987-1989 Ricardo Alfonsin Unién Civica Radical (UCR) Eduardo Duhalde Unién Civica Radical (UCR)
1989-1991 Carlos Menem Partido Justicialista (P]) Antonio Cafiero Partido Justicialista (P])
1991-1995 Carlos Menem Partido Justicialista (P]) Eduardo Duhalde Partido Justicialista (P])
1995-1999  Carlos Menem Partido Justicialista (P]) Carlos Ruckauf Partido Justicialista (PJ)
1999-2001 Fernando de la Rda  Unién Civica Radical (UCR) Eduardo Duhalde Partido Justicialista (PJ)
20022003 Eduardo Duhalde  Partido Justicialista (PJ) Felipe Sol4 Partido Justicialista (PJ)
2003-2007 Néstor Kirchner Partido Justicialista (P]) Felipe Sold Partido Justicialista (PJ)
2007-2011 Cristina Ferndndez Partido Justicialista (P]) Daniel Scioli Partido Justicialista (PJ)

de Kirchner
2011-2015 Cristina Fernandez Partido Justicialista (PJ) Daniel Scioli Partido Justicialista (PJ)

de Kirchner
2015-2019 Mauricio Macri Propuesta Republicana (PRO) Maria Eugenia Vidal Propuesta Republicana (PRO)
2019-2023 Alberto Ferndndez Partido Justicialista (PJ) Axel Kicillof Partido Justicialista (P])

Fuente: Elaboracion propia

La Tematizacion de la Cuestion Social

Siguiendo a Arias (2012), la definicién y regulacién de la pobreza se en-
cuentra influenciada por los idearios politicos de los planteles gubernamentales y
los procesos histéricos que la moldean de manera especifica. Los ciclos politicos
determinan un estado particular de la pobreza, teniendo en cuenta sus dimen-
siones, elementos y puntos criticos. Durante décadas, la pobreza, los pobres, las
estrategias y el impacto de las acciones contra la pobreza han sido temas recurren-
tes en los discursos politicos, expertos y econémicos que se debaten en la esfera
publica para abordar la cuestién social.

El gobierno de PRO/Cambiemos promovié la “Pobreza Cero” como uno
de sus objetivos electorales clave y como una meta social a alcanzar durante su
mandato. Esta idea normativa de su campana electoral continué siendo una linea
argumentativa en sus acciones estatales a nivel nacional una vez que asumieron
el gobierno. Aunque la erradicacién de la pobreza se consideré una utopia en
términos de un logro inmediato durante el ciclo politico, se mantuvo como una
guia para el comportamiento estatal y como una pauta de trabajo a largo plazo.


https://www.argentina.gob.ar/interior/observatorioelectoral/datos-electorales/porcentaje-de-electores-y-electoras-por-provincia
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“Argentina es un pais que necesitaba trabajar mucho en el camino de reduc-
cién de la pobreza. Pobreza Cero es como una meta de largo plazo, pero esa
meta de muy largo plazo quiere decir que tenemos que trabajar, primero,
todos juntos y coordinadamente, digamos, porque son muchas cosas las que
tienen que empezar a transformar en el mediano y largo plazo como para po-
der pensar en que las familias dejen definitivamente la pobreza y, la segunda,
es no perder nunca esa meta” (La Nacién, 2019a).

Si bien la pobreza es un elemento que tiene cierta continuidad desde las
sociedades de beneficencia (Moreno, 2012) hasta la actualidad, lo que interesa
aqui es observar la particularidad con que se la caracterizé en este ciclo politico y
ello es la multidimensionalidad.

La pobreza multidimensional, desde esta perspectiva, se refiere a la incapa-
cidad de acceder a multiples bienes, servicios y derechos que, en teorfa, deberfan
ser garantizados por el Estado. En lugar de centrarse exclusivamente en el ingre-
so, se consideran otras dimensiones que afectan las condiciones sociales en las
que las personas deben desenvolverse. Esta perspectiva reconoce que la pobreza
multidimensional abarca tanto el entorno en el que vive una persona como las
circunstancias individuales que enfrenta.

En estos discursos, el concepto de “pobreza” se aborda desde una perspec-
tiva de sociabilidad restringida, lo que implica una visién fragmentada de las
relaciones humanas en la que el problema no se relaciona con la forma en que
se produce y acumula la riqueza, sino que se centra en la familia y la comunidad
del individuo. Asi, el término “pobre” se convierte en un problema de naturale-
za politica, social e institucional. Politico, porque su conceptualizacién estd in-
fluenciada por ciertas perspectivas politicas; social, debido a su importancia en el
debate publico y la sociedad en general; e institucional, ya que el Estado destina
recursos humanos y financieros para abordar la situacién a través de estrategias,
tecnologfas y acciones especificas.

“Vamos a empezar un camino que tiene que ver con entender la pobreza
mucho mds profundamente que como se entendia hasta ahora no midiéndola
solo por ingresos, entender, lo que se llama la pobreza multidimensional y
trabajar por una educacién de calidad, por acceso a la salud, por viviendas
dignas, por un hdbitat adecuado y todo aquello que hace que una familia viva
dignamente y que tenga oportunidades” (jmortiz77, 2016).

La multidimensionalidad implica considerar tanto las capacidades indivi-
duales del “pobre” como su entorno o comunidad, que influye en su situacién so-
cial. Las condiciones de vida, como el acceso a la educacidn, la salud, la vivienda
y otros aspectos, forman parte de esta perspectiva multidimensional. Esto implica
reconocer un conjunto de carencias que pueden abordarse mediante la asignacién
de recursos estatales de manera focalizada, lo que se conoce como focalizacién de
politicas publicas.
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Cuando el entorno funciona como un obsticulo, se refiere a las barreras
sociales que limitan las oportunidades disponibles para el individuo. En este con-
texto, se habla de la “pobreza” de oportunidades, donde se reconoce que el Estado
debe intervenir para modificar estas barreras y mejorar las condiciones sociales y
las oportunidades de las personas.

“Estamos hablando de familias que estén en situacién de pobreza donde,
obviamente, hay muchos que salen a buscar trabajo y no lo consiguen, hay
muchos que por ahi no estdn en condiciones de conseguir un trabajo por esto
que decfa: gente que no terminé el secundario, no terminé el primario o no
tiene la debida capacitacién” (La Nacién, 2019b)

La idea subyacente es que la exclusién del empleo formal no se debe princi-
palmente a las dindmicas inherentes al capitalismo, sino més bien a las capacida-
des cognitivas de las personas, es decir, a sus déficits en habilidades y capacidades.
En el contexto de esta concepcién de sociabilidad restringida, los problemas so-
ciales se abordan de manera individualizada. La individualizacién de la exclusién
se convierte en el fundamento simbélico de las estrategias de inclusién social,
centrdndose en el desarrollo de las capacidades de las personas como medio para
superar la exclusién.

En este contexto, la finalizacién de la educacién y el entrenamiento se
convierten en aspectos clave de las estrategias para promover la “empleabilidad”.®
Este concepto se refiere a la capacidad de las personas para encontrar y mantener
un empleo, y estd estrechamente relacionado con las habilidades y competencias
que valoran positivamente las empresas en la economia globalizada.

Entonces, la pobreza de capacidades y la pobreza de oportunidades forman
parte de la multidimensionalidad de la pobreza. Estos déficits se convierten en
un problema estructural y en un tema central de intervencidn, con el objetivo de
estimular el desarrollo de las capacidades del individuo para que pueda aprove-
char las oportunidades que surgen una vez que se eliminan las barreras sociales.
En este sentido, se busca mejorar las capacidades cognitivas, afectivas y précticas
del individuo, al tiempo que la intervencién estatal garantiza los niveles minimos
de reproduccién y subsistencia en situaciones precarias.

En este contexto, la pobreza se percibe como un estado coyuntural en la
vida de las personas, algo que se puede superar, pero también se puede volver
a experimentar. Esta conceptualizacién de la pobreza como un estado tiende a
naturalizar tanto la pobreza como la acumulacién de riqueza. En otras palabras,
se naturaliza la desigualdad a través de la justificacion de que la situacion social

6 Durante el gobierno de Cambiemos, el ministerio de Desarrollo Social de Nacién llevé adelante el programa “Hacemos Futu-
ro” como cristalizacién de esta idea de “mejorar” las condiciones de empleabilidad de los sujetos asistidos. De manera resumida,
se trat6 de una politica asistencial que tenfa como contraprestacion la exigia que las personas terminaran sus estudios primarios
ylo secundarios, realizaran las capacitaciones validadas y seleccionadas por el Estado y la actualizacién cuatrimestral de sus datos.
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de un individuo se debe a sus propias capacidades y a las caracteristicas de su
entorno social, seglin una visién de sociabilidad restringida.

La condicién social de las personas se evaltia no en funcién de la distribu-
cién de ingresos, sino en relacién con sus relaciones sociales y vinculos primarios.
En otras palabras, los programas sociales diseiados para abordar la pobreza se
basan en la suposicién de que la pobreza es una etapa transitoria en la que los
individuos deben demostrar su voluntad y capacidad para salir de esa situacion.

La Territorializacion de la Cuestion Social

En contraste con el enfoque del nivel nacional que abordé la pobreza como
una cuestién social especifica, el nivel provincial la territorializé. Esto significa
que identificé un espacio geogra’ﬁco especifico y lo caracterizé como el epicentro
donde las fuerzas estatales debian concentrar sus esfuerzos para abordarla. La hi-
potesis subyacente en esta perspectiva era que este territorio en particular actuaria
como un “agujero negro” que podria expandirse, afectando a otras dreas. Especi-
ficamente, el término “conurbanizacién de los problemas sociales” se refiere a la
construccién discursiva gubernamental que identifica al conurbano bonaerense
como el lugar donde todos los problemas de la Provincia de Buenos Aires se
concentran y se agravan.

El conurbano bonaerense se convierte en el epicentro de la atencién en la
cuestién social debido a su gran poblacién. Para tener una idea, segtn el censo
realizado en 2022,7 esta region, compuesta 24 partidos,® concentra al 61% de
la poblacién total de la Provincia de Buenos Aires y casi una cuarta parte de la
poblacién nacional. Desde la década de 1930, se ha caracterizado al conurbano
como una entidad tnica, dotdndola de una identidad particular que la diferencia
del resto de la provincia (Gorelik, 2015).

El conurbano bonaerense ha sido objeto de preocupacién politica y so-
cial durante algunas décadas debido a un imaginario compartido que le atribuye
ciertas caracteristicas negativas. Esta identidad que lo distingue del resto de las
regiones provinciales suele ser vista como un “problema”. Debido a su tamano,
concentracién de poblacién y magnitud habitacional, se ha convertido en un
espacio privilegiado de disputas y contiendas en la politica tanto a nivel nacional
como provincial. Durante el gobierno de Mauricio Macri, el conurbano pareci6
recuperar centralidad, convirtiéndose en una de las principales preocupaciones
de la agenda asistencial a nivel provincial.

7 Esta informacién se encuentra disponible en https://censo.gob.ar/

8 Los 24 partidos ordenados de acuerdo a cantidad de habitantes son: La Matanza, Lomas de Zamora, Quilmes, Almirante
Brown, Merlo, Moreno, Florencia Varela, Lants, General San Martin, Tigre, Avellaneda, Tres de Febrero, Berazategui, Malvinas
Argentina, Esteban Echeverria, Morén, San Miguel, José C. Paz, San Isidro, Vicente Lpez, Ezeiza, Hurlingham, Ituzaingé y
San Fernando.



https://censo.gob.ar/
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En los discursos analizados, el conurbano bonaerense se caracteriza a me-
nudo por sus carencias y desafios. Se lo percibe como un territorio que refleja las
profundas deudas y dificultades, un epicentro que amenaza las posibilidades de
integracién social. En palabras de algunos discursos, el conurbano se ha conver-
tido en un “Far West violento y peligroso” (Gorelik, 2015: 21), lo que plantea
desafios significativos para la cohesién social.

“El drama del conurbano fue entre otros: el punterismo, la intermediacion
de los programas sociales, la manipulacién politica de la ayuda social (...) Si
no hay una decisién de pelear contra las mafias: las que estdn enquistadas en
el Estado y las que estdn afuera. Ese proceso en algin momento colisiona,
porque se degrada el tejido social y ahi tenes que ir a reparar” (Paulino Ro-

drigues, 2019).

El conurbano bonaerense es visto como un territorio donde se encuentran
practicas polfticas clientelistas, mecanismos extorsivos y actividades ilegales con
caracteristicas mafiosas, tanto en la vida politica estatal como en la sociedad en
general.” Es percibido como una fuente de corrupcién moral y politica. Esta
imagen estereotipada, en muchos casos, es definida desde el exterior, ya sea por
funcionarios politicos, medios de comunicacién o académicos.

Ademds, en este (mega)conglomerado urbano se manifiesta una exacer-
bacién de la desigualdad, con una coexistencia marcada entre las villas miseria
y los countries. No solo estas fronteras se expresan a su interior, sino que en esas
dicotomias el conurbano fue “conurbanizado” en contraposicién con CABA"
(Segura, 2015).

Una dicotomia y comparacién que tiene por separacién una avenida, la
General Paz, y simula su cotejo: la pobreza del conurbano y la riqueza de la
cuidad. Esta avenida se extiende como una frontera entre la metrépoli con aires
europeos y su homdloga latinoamericanizada, donde se alojan los fordneos de
otras provincias y de paises limitrofes.

“La verdad es que nosotros hacemos politica social para resolver los problemas
de los bonaerenses (...) Tal vez parte del problema de mucho de lo que pasa
en el conurbano, yo trabajo hace mucho tiempo en el conurbano, tenga que
ver con eso: con que se fomentd desde hace muchos afos una cultura que
tiene que ver con lo clientelar” (La Nacién, 2018b).

9 Sobre este punto, conviene hacer una consideracién mis: este espacio geogrifico es considerado uno de los “bastiones del
peronismo” -identidad politica antagonista del PRO/Cambiemos-. Esta construccién antagénica se presentd, luego de las elec-
ciones del 2015, en una coextension cultural del adversario politico a partir de vincularlo con practicas clientelares que sostenian
su “empresa de dominacién politica” (Zuccaro, 2021).

10 Territorio gobernado por el PRO desde 2007. Mauricio Macri, presidente y fundador del partido, fue jefe de gobierno en dos
ocasiones y, luego, dejé paso a su sucesor Horacio Rodriguez Larreta.
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Este territorio profundamente heterogéneo es clasificado vy, esa clasifica-
cién, tiene sus efectos de poder (Foucault, 2006). Estas clasificaciones no son
meramente descriptivas o normativas, sino que también tienen efectos de poder.
Los significados y etiquetas que se asignan a un espacio especifico pueden influir
en las politicas gubernamentales y en la forma en que se abordan los problemas

sociales en ese territorio.

La idea que Max Weber expresé en su carta a Heinrich Rickert en 1920 es
fundamental para comprender la relacién entre el Estado, la accion estatal y la
construccién de un orden social. Weber argumentaba que el Estado y sus précti-
cas no eran simples entidades neutrales que administraban la sociedad de acuerdo
con reglas preestablecidas, sino que estaban intrinsecamente ligados a la creacién
y mantenimiento de un orden social especifico. Orden social ligado a interés,
valores y cosmovisiones de los grupos sociales que actian en politica.

En otras palabras, el Estado no solo se limita a aplicar leyes y normativas de
manera objetiva, sino que también desempefa un papel activo en la configura-
cién de la relaciones sociales y en la promulgacién de politicas que reflejan ciertos
valores, intereses y objetivos. Los funcionarios politicos, como representantes del
Estado, tienen un papel crucial en este proceso, ya que son ellos quienes orientan
y asignan significados a los problemas publicos.

Asi, la caracterizacién y clasificacién que los ministros y funcionarios gu-
bernamentales dan a los problemas publicos no son simples ejercicios tedricos,
sino que se convierten en politicas de Estado que influyen en la direccién y el
enfoque de las acciones gubernamentales. Esto significa que las decisiones politi-
cas y las politicas publicas no son simplemente respuestas objetivas a problemas
existentes, sino que también estdn influenciadas por las perspectivas, valores y
objetivos de quienes estdn en el poder.

“[Haciendo referencia al programa”Cerca de Noche”]" ;Qué pasa cuando a
partir de las 6 de la tarde en el conurbano todo se empieza a apagar y la
presencia del Estado estd limitada a la accionar policial en alguna urgencia
y en los lugares donde funciona alguna emergencia médica y nada mds? No
hay una ventanilla donde ir (...) Tenemos una sociedad, especialmente en el
conurbano, que tiene destruido el tejido social” (La Tecla TV, 2017)."*

La nocién de “conurbanizacién de los problemas sociales” se refiere a la
idea de que los problemas sociales y politicos se concentran y amplifican en el
conurbano bonaerense, un drea densamente poblada de la Provincia de Buenos

11 “Cerca de noche” fue uno de los programas que graficé la territorializacién del abordaje de la cuestion social. Lo coording
el Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia, cuyo epicentro de accién estaba centrado mayoritariamente en el conurbano
bonaerense y consistia en unidades méviles que atendfan a partir de las 18 hs.

12 Lo expresado entre corchetes es propio y tiene como objeto situar al lector.
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Aires. Este concepto implica una territorializacion de la accidn social del Estado,
donde se considera que el conurbano es el epicentro de los desafios sociales y
politicos mds apremiantes.

Similar a la nocién de “pdnico moral” propuesta por Cohen en 1987, la
“conurbanizacién de los problemas sociales” sugiere que existe una percepcion
exagerada o estereotipada de este territorio como una fuente de amenazas y pro-
blemas que podrian extenderse mds alld de sus fronteras. Esta percepcién puede
llevar a politicas publicas y discursos que se centran en abordar los problemas
especificos del conurbano como si fueran representativos de desafios mds amplios

en la sociedad.

Conclusion

La hipétesis explicativa que se presenta sugiere que la diferencia en la forma
en que el nivel nacional y el nivel provincial abordan la cuestién social se debe a
una combinacién de factores histéricos y particulares. Histéricamente, cada nivel
de gobierno ha asumido roles y enfoques diferentes en la gestién de politicas
sociales. A nivel nacional, se tiende a enfocar en la formulacién de planes y pro-
gramas mds generales, con un enfoque técnico. Por otro lado, a nivel provincial,
se ha desempenado un papel mds articulador entre las politicas nacionales y los
niveles municipales.

Sin embargo, esta diferencia no es necesariamente una discontinuidad
completa, ya que el nivel provincial, a pesar de tener un enfoque en la “conur-
banizacién de los problemas sociales”, también localiza esta problemdtica en un
territorio especifico, que es el conurbano bonaerense. Esto sugiere que, aunque
hay diferencias en la manera en que se caracteriza y aborda la cuestién social en
cada nivel, existe una interconexién y complementariedad entre ellos, ya que el
nivel provincial toma como referencia la tematizacién nacional y la adapta a su

contexto especifico.

Estos resultados también arrojan luz sobre otros dos aspectos importantes.
En primer lugar, permiten analizar las relaciones en el sistema politico guberna-
mental con todas sus sutilezas y particularidades. Esto implica no ver las coalicio-
nes y los equipos gubernamentales como entidades coherentes, sino comprender
la diversidad de estrategias que se desarrollan en cada nivel ministerial.

Ademis, estos resultados destacan la influencia de los idearios normativos y
performativos de los actores que lideran dreas estratégicas del Estado en la formu-
lacién de politicas publicas, la asignacién de recursos y la identificacién de proble-
mas. Esto puede tener un impacto en las expectativas y responsabilidades de los
empleados estatales, asi como en su acceso a los derechos.
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En este sentido, surge la necesidad de plantear algunas preguntas adicionales

para futuras investigaciones. ;Cudles fueron las repercusiones de esta diferenciacién

en la vida cotidiana de las personas beneficiarias de las politicas publicas?, ;cémo se

coordinaron estos niveles con el nivel municipal?, ;de qué manera se relacionaron

estas caracterizaciones con otras agencias gubernamentales? Y, por tltimo, ;cudles

fueron las implicaciones para los trabajadores del Estado?

Estos interrogantes permanecen abiertos y visibles, lo que sugiere la nece-

sidad de continuar explordndolos en investigaciones futuras que utilicen el enfo-

que multinivel como marco de andlisis.
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