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Resumen Ejecutivo

Dadas determinadas caracteristicas, asociadas a la vulnerabilidad socioeconémica
de un individuo; cudl es la probabilidad del mismo de acceder a un programa de
politica social, en condicién de beneficiario? Tiene alguna relevancia la
activacién conflictiva de la “voz” ciudadana —a través de movimientos sociales,
instituciones comunitarias, redes clientelares y/o partidos politicos- para
aumentar dicha probabilidad? Las respuestas a estas preguntas constituyen uno
de los temas centrales de la agenda de politica piblica en América Latina dado
el acelerado crecimiento en los niveles de desigualdad y pobreza, y el
“descontento” generado por la ineficacia de las instituciones democraticas en la
resolucion de estos problemas a lo largo de los afios noventa. A la luz del debate
focalizacidn-universalismo, y a partir de un enfoque centrado en la economia
politica de la politica social, este trabajo intentara evaluar en qué medida 1) /a
busqueda de una mayor equidad. distributiva y/o 2) la necesidad. de legitimacion
politica’ frente a los sectores mds contestatarios resultan criterios determinantes
para la seleccion de beneficiarios del Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados;
el Programa de combate a la pobreza mas importante -en términos de cobertura
geografica y gasto social focalizado- de la historia de la politica social en

Argentina.

La crisis econdmica y la crisis politica; antecedentes e impacto

En las ﬂitimas tres décadas, la sociedad érgentina ha sufrido el proceso de
deprivaciéon mas profundo y prolongado de su historia contemporanea. Entre 1974 y 2002,
en la Provincia de Bueﬁos Aires -el distrito mas rico del pais-, la proporcién de poblacion

bajo la linea de pobreza se multiplicé por once, pasando de menos de 5% a 57.5%, mientras

! Entendida como la legitimidad oblenida por un gobiemno a partir de su des~znpeic. indapsrsiziiimente de su legitimidad
de origen, que responde a los mecanismos a partir de los cuales fue constit.. -




que la de aquellos que no logran cubrir.sus necesidades nutricionales — los indigentes —
crecié mas de doce veces -de 2% a casi 25%”.

El crecimviento de la desigualdad en la distribucion del ingreso constituye otro los
rasgos mas caracteristicos de la evolucion econdmica y social del pais en estos afios.
Durante el altimo cuarto del siglo XX, Argentina ha sufrido procesos de fuerte inestabilidad
macroecondmica y estancamiento productivo, pero también ha experimentado momentos
de acelerado crecimiento y de avances en el logro de los equilibrios basicos. Sin embargo,
los indicadores de desigualdad no han respondido suficientemente a estas oscilaciones —en
especial a los periodos de auge-, y baquella ha continuado aumentando independientemente
de los ciclos econdmicos (Altimir, Beccaria et al., 2001)°.

La coyuntura mas dramatica de todo el periodo se dio entre octubre de 2001 y mayo
de 2002, durante la cual, el ingreso per capita promedio de los hogares mas pobres
disminuy0 en un 41%. Mientras que, ya en octubre de 2001, cada integrante de un hogar
correspondiente al decil mas rico de la poblacion ganaba 52 veces el ingreso de un
integrante del decil mas pobre, en mayo de 2002 esta diferencia llegaba a 68 veces
(INDEC, 2003, Corbacho, G. Escribano e Inchauste, 2003)".

Entre los distintos mecanismos de transmisién de estos shocks macroeconémicos

que afectan en forma directa el ingreso real de la poblacion —tanto en su cuantia como en su

% En el total urbano, la pobreza por ingresos crecid entre las dos ultimas crisis econdmicas (1989-1990 y 2001-2002) casi 30
puntos porcentuales — con picos de 28.7% en 1995 (no hay datos previos) y 57.7% en 2002- mientras que la indigencia
crecio de 7,6% a 27,7%

* En suma, puede acompadarse a Altimir y Beccaria cuando sintetizan algunos de los principales rasgos de la situacion
social argentina de finales de dicha década: “La conclusién principal y de mayor importancia es que tanto en términos
relativos como absolutos, la situacion distributiva que se registra en el nuevo siglo es significativamente peor que la de
veinte afios atrds. Antes esta circunstancia, dos hechos resultan preocupantes: Primero, la dificultad que presenta el nuevo
régimen para funcionar en el sentido de mejorar la distribucién relativa del ingreso no parece resultar de situaciones
excepcionales. La evidencia analizada no concuerda con la idea de que la distribucion empeora sélo en las recesiones, y lo
sucedido en la segunda parte de los noventa refleja el efecto de las crisis ocurridas. (...) Segundo, las dificultades de la
economia bajo el nuevo régimen para meiorar ‘a ciztribucion relativa del bienestar se complica con su aparente incapacidad
de mejorar significativamente los ingresos megics reaizs de los hogares esta asociada a la relativa incapacidad de generar
empleo” (2001).

* Ver Cuadro Nro. 1, en Anexo Esiacisuca d2i zzp.ulo.



concentracion-, el aumento del tipo de cambio y las variaciones al alza en los precios
domésticos son tipicos en periodos de fuerte devaluacion de la moneda (Corbacho, G.
Escribano, Inchavuste, 2003). En Argentina, durante el primer semestre de 2002, ambos
mecanismos resultaron determinantes como catalizadores de la crisis.

Sin desconocer la incidencia de estos factores, el documento prestara una mayor
atencion a las dindmicas propias del mercado laboral, ya que -de acuerdo a trabajos
recientemente publicados (Katzman y Bayon, 2003; Lindemboim y Danani, 2003;
Corbacho, G. Escribano e Inchauste, 2003; Acura, Kessler y Repetto, 2001; Altimir,
Beccaria et al., 1999, 2001) éste ha jugado un rol crucial no solo en la transmision de estos
efectos, sino en el incremento previo de la “vulnerabilidad™ de los hogares argentinos
frente a esta clase de crisis®.

En este sentido, fue el desempleo el factor que mas contribuyé a la caida en los
ingresos de los hogares durante la crisis’. Entre mayo y octubre de 1999, durante el
comienzo de la recesion®, el indice de desocupacion habia aumentado un 4.75%, mientras
que durante el estallido de la crisis entre octubre de 2001 y mayo de 2002, el crecimiento de
la poblacion desocupada fue de 9.57%, manteniéndose relativamente constante la duracion

del desempleo. A su vez, la probabilidad de un individuo de convertirse en desocupado

’ Este concepto -y su explicitacion- sera central durante el trabajo. Por ahora, baste decir que asociamos la “vulnerabilidad”
de un hogar con su incapacidad para prevenir y/o mitigar los riesgos que genera una crisis como la descripta, expresada en
una caida de los ingresos del hogar mayor al del promedio de la poblacion

® En especial dado el régimen monetario y de politica econdmica inaugurado con el esquema de la “Convertibilidad”, en
1991. La imposibilidad de realizar ajustes nominales (via precios) provoco que los efectos de la recesién sélo pudieran ser
equilibrados a través de una disminucion profunda del nivel de actividad. tanto mas, cuanto mas aguda se hacia la
depresién.

Se estima que aproximadamente tres cuartas partes del incremento en los niveles de pobreza tuvo como origen la caida
del ingreso per capita de las familias a raiz de masiva caida del empleo y de la disminucion de los mgresos laborales
durante los casi 40 meses que duré la recesion entre 1998 y 2002. (Siempro |, 2003).

3 Et afio 1999 fue el primero en el que se registro una caida del PBI después de la crisis mexicana, en 1995"‘ y solo el
3egundo de tcda la década iniciada en 1991. Ver Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, www.indec. gov ar *y Ministerio
de Ecenomia de la Nacion, www.mecon.gov.ar


http://www.indec.qov.arYMinisterio
http://www.mecon.qov.ar

crecid entre los mismos periodos mas del doble, pasando de 5.63% a 11.40% (Corbacho, G.
Escribano, e Inchauste, 2003)’.

Esta clase de shocks tienen, por lo general, graves impactos sociales y politicos. El
deterioro de las condiciones de vida de la pob'lacic'm suele provocar, en contextos
democraticos, la activacion conflictiva de la voz de protesta por parte de la ciudadania. Y en
estos casos, la pérdida de legitimidadlo de los gobiernos suele 'ser considerable.
Especialmente cuando, como en el caso argentino, la magnitud de la crisis golpea
transversalmente a toda la sociedad'".

Es por ello, que los periodos de emergencia econdémica, especialmente las
devaluaciones, aceleran los procesos y reducen fuertemente el horizonte temporal de los
actores (Torre, 1998). Ello debilita los mecanismos democraticos de agregacion de

intereses y ello suele profundizar la falta de respuesta desde el sistema politico'?

® Uno de los indicadores de la importancia del mercado de trabajo —como canal de transmision de estos shocks- radica en
que los sectores socioecondmicos mas afectados resultan ser aquellos que. dadas sus caracteristicas, dependen en gran
medida de sus ingresos salariales, fundamentalmente los ocupados en el sector informal o que no cuentan con acceso a los
beneficios de la seguridad social. La mayor sensibilidad de estos hogares a Ias fluctuaciones de la oferta y demanda de
trabajo, hace que, en situaciones como la vivida por Argentina entre 1999 y 2002°, sean los que corren mayores riesgos de
ver disminuido su bienestar en términos de ingreso per capita. Se convierten asi en los mas “vulnerables” frente a las
consecuencias de tales crisis (Corbacho, G. Escribano, Inchauste, 2003).

1% Concebiremos la legitimidad politica de un gobierno en funcidén del grado de consenso expresado por los ciudadanos y las
distintas corporaciones con su permanencia en el poder. Presentaremos su definicion conceptual y operativa en el proximo
capitulo.

" { a legitimidad de un gobierno no es un tema menor. En este caso, se estructura una especie de nudo entre urgencia y
legitimacién. Sin la ya de por si débil legitimidad electoral, un gobierno previsional no tiene la posibilidad de ordenar nada. Y
sin embargo es urgente ordenar algo. Por otra parte si se espera la llegada de un gobierno con legitimidad de origen
(electoral) los tiempos de la crisis se habran acelerado y sus condiciones, agravado notablemente. El gobierno no tiene
legitimidad alguna para tomar medidas decisivas en una situaciéon de dramatica urgencia, y por la dramatica urgencia esta
obligado a tomar varias medidas decisivas. Es un punto de desquicio fundamental (Lewcowicz, 2002).

2 | a situacion de emergencia incrementa la necesidad de politicas publlcas tendlentes aun f‘ont'ﬂ‘ : - de la situacion
cuando menos factible es éste Gltimo, dado el deterioro, tanto de los mveles de bier« EI 2s como de las
condiciones de gobernabilidad del orden democratico. Asi, y de manera‘bastante P :celeradamente
se expresa la pérdida de legitimidad, mas urgente deviene la necesidad de una respt SIS,
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Los desafios del gobierno; combatir la vulnerabilidad econdmica y desactivar la
violencia soctal ‘

En el caso argentiho, la gravedad de la situacién se agudizoé con la activacion de un
nivel de violencia social desconocido en Argentina'’entre fines de 2001 y principios de
2002. La ciudadania no confiaba en la clase politica argentina y la activacién de la voz'
puede asumirse como parte de- este descreimiento. La masiva votacion de rechazo en las
elecciones de medio término'’, las manifestaciones callejeras'® que terminaron con los
gobiernos de De la Rua y de Rodriguez Saa"’ y el surgimiento de las asambleas barriales'®,
sumados a un estado de movilizacién permanente de parte de las organizaciones de
desocupados'’, expresaban una clara reaccién popular ante a la percepcion de incapacidad
del sistema politico por hacer frente a la emergenciam.

Luego de una semana en la que se sucedieron distintos presidentes™, la Asamblea

. . . . P ISPy bo |
Legislativa convocada a tal efecto, dio a luz un gobierno “de transicion™ el 1 de enero de

3 No asi en términos politicos, donde la conflictividad fue un rasgo caracteristico de distintos periodos durante la segunda
mitad del siglo XX

* Concebida en términos de Hirschman como la activacion de la protesta de un cliente, en este caso la ciudadania, ante el
deterioro en la calidad de la provision de un bien publico o privado (en esta caso las politicas publicas) por parte de alguna
empresa u organismo estatal (en este caso, el gobierno argentino)

'S En octubre de 2001, el gobierno de Femando de la Rua (electo por el periodo 1999-2003) se enfrentaba por primera vez
al juicio popular en las elecciones de renovacion parcial del Congreso. El rechazo de la ciudadania al gobierno y a la clase
politica en general fue abrumador. Los votos nulos y blancos sumaron; conjuntamente, un cuarto de los asistentes a las
urnas, mientras que el ausentismo fue del 20% del total del padron

18 Algunas, como los cacerolazos, buscaban expresar el hastio ciudadano frente a la incapacidad del sistema politico para
conjurar la crisis. Otras como los saqueos a comercios, expresaban dramaticamente la profundidad de la crisis, tanto en
términos econdmicos como institucionales, remitiendo también a una dimension moral previa.

7 Ex -Gobernador de San Luis por el PJ desde 1983, los numeros de su provincia lo mostraban come uno de los mas
eficaces gobernantes del pais, si bien se criticaba su excesivo personalismo y el manejo clientelar de la politica social al
interior de su provincia. Fue electo por la Asamblea Legislativa, ante la vacancia del puesto de Vicepresidente, dos dias
después de la renuncia de Fernando de la Ruia (22 de diciembre), por un periodo de noventa dias. La falta de apoyo politico
en su partido ante la supuesta pretension de mantenerse el poder mas alla del periodo estipulado, y distintas
manifestaciones ciudadanas realizadas en Buenos Aires por el nombramiento de funcionarios sospechados de corrupcion,
llevaron a su renuncia, al octavo dia de gobierno. ’

'® Reuniones periddicas realizadas por habitantes de los distintos barrios de la ciudad de Buenos Aires que tenian, en
principio, la intencién de resolver en forma comunitaria los problemas que fueran surgiendo entre los vecinos. Muchas de
ellas se disolvieron con el paso del tiempo y a raiz de la captura que sufrieron por parte de grupos politizados que tendieron
a desvirtuar la verdadera motivacion de la constitucion de estos comités barriales.

'% S6lo entre enero y febrero de 2002 se contabilizaron 488 cortes de ruta en todo el pais (Diario Clarin, 26/09/2002)

® para los decisores de politica publica, se hacia necesario comenzar a brindar respuestas claras que encauzaran ambas
problematicas; el acelerado deterioro de las condiciones de vida —en especial de quienes mas estaban sufriendo con los
efectos de la crisis- y el deterioro de la legitimidad de la autoridad politica; factores, que en principio estaban mutuamente
relacionados. .

2! En diciembre de 2001, la confluencia v proiuncidag de ambas desequilibrios, el politico-institucional y el econémico,
provoco la insolita experiencia de cinco ¢ubiergs en el iapza e diez dias, mientras que entre entre enero y febrero de
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2002. En su di.scurso inaugural, el nuevo Presidente Eduaydq Duhalde dejo sentados el
diagnéstico de la situacion® y las bases politicas de lo que seria su mandato. El grave
deterioro de la iﬁstitucionalidad politica y economica implicaba convocar a las distintas
fuerzas politicas y sociales en un gobierno de unidad, cuya motivacion fundamental fuera
contrarrestar el proceso de empobrecimiento y de aumento de la desigualdad econémica, y
alcanzar la paz social.

El dilema que se presentaba a los hacedores de politica y a la dirigencia en general
era de qué manera combatir ambos problemas simultdneamente; la falta de legitimidad
expresada en la violencia social y el acelerado deterioro de las condiciones de vida
argentinos durante la crisis

En estos términos la paz social estaba asociada a la legitimidad, puesto que la
violencia social®* creciente representaba y era percibida como una amenaza para el statu
quo” . Fue asi que la dirigencia -politica, econdmica, religiosa y social- tomo conciencia de
la necesidad de brindar una respuesta conjunta frente a la crisis. La Mesa de Dialogo
Argentino, supo encontrar, a pesar de todo, un ambito de discusion —del cual también
participd el Programa de Desarrollo Humano de Naciones Unidas (PNUD)-, donde distintas

voces fueron escuchadas. A los ojos del gobierno, el éxito de este foro representaria un

2002, se registraron 488 movilizaciones con cortes de ruta realizados por movimientos de desocupados en reclamo de
polltlcas sociales que atendieran la emergencia de la situacién social.

2 Nombrado para culminar el mandato trunco del ex —presidente F. de la Rua, electo para el periodo 1999-2003.

B la Argentina esta quebrada (...) La propia esencia de este modelo termind con la convertibilidad. Arrojo a la indigencia a
dos millones de compatriotas, destruyé a la clase media, quebrd industrias y pulverizd el trabajo de los argentinos
(...)."Desde mafnana (...) estaremos trabajando juntos con las fuerzas politicas, empresariales, laborales y érganizaciones no
9ubernamenta|es en un (...) programa de salvacién nacional”.

Entendida como la “activacion conflictiva de la voz’, y expresada en las distintas manifestaciones populares de repudio a
gobernantes, politicos e instituciones publicas en general. Como se vera mas adelante el trabajo sélo tomara en cuenta las
manifestaciones realizadas por las organizaciones del movimiento de desocupados; es decir los cortes de ruta. El siguiente
capltulo ofrece una explicacion al respecto.

® La nocion de status quo (voz latina que designa el orden establecido) puede resultar paraddjica en esta situacion dado
que e alguna manera este ya habia sido subvertido. Sin embargo, desde esta perspectiva se asocia el status quo al
mantenimianto de ur régimen politico (democracia de partidos en el que no se da un recambio generacional al interior, de
es roliticas) y de su contingente régimen de acumulacion econdémica (capitalismo rentista no industrial, caractenzado
r atos niveies ce desempleo y desigualdad)
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aporte en-términos de legitimacion “sustantiva” frente a la sociedad, que se expresaria en
un “reequilibramiento” (Linz, 1978) politico frente a la crisis.

Las respuéstas politicas y la politica social consensuadas en el mencionado Didlogo
Argentino, fueron resultado de este espiritu de supervivencia de la dirigencia argentina.
Asi, el Plan Jefas y Jefes de Hogar, consFituido en el pilar de la estrategia social del
gobierno resultdé no sélo una respuesta econOmica a las dramaticas consecuencias de la
crisis, sino también una herramienta para la contencion de la conflictividad que desde fines
de 2001 amenazaba con derribar los ya desprestigiados pilares institucionales de la
democracia argentina®. De la eficacia del Plan para mejorar la situacién econémica (en
términos de equidad distributiva) y desactivar la violencia social’’, dependia, en alguna

proporcion no desderiable, la suerte del Gobierno de Transicién?®,

Una respuesta de politica “social” a la crisis: El Plan Jefas y Jefes de Hogar

Los programas de transferencia de ingresos son una respuesta comin de politica
social frente a las crisis macroecondmicas. En la préctica, los objetivos planteados varian,
pero la meta comun (ya sea implicita o explicita) es ayudar a proteger el nivel de vida de las

familias mas afectadas por la crisis (Ravallion y Gallasso, 2003).

% ge utilizara a lo largo de este trabajo, la sigla PJHD para designarlo. El PJHD fue producto de la decision de Eduardo
Duhalde de mantener el Plan de un millén de empleos propuesto por Adolfo Rodriguez Saa. Si bien, su primera version
comenzé en enero de 2002, fue reformulado e implementado definitivamente con el formato actual a partir de marzo de ese
ano. En enero de 2003, el Plan ya contaba con casi dos millones de beneficiarios en todo el pais, a los que deben sumarse
los cerca de trescientos mil beneficiarios del Programa de Emergencia Laboral, reflotado en agosto de 2002, por motivos
q’ue analizaremos mas adelante.

La estrategia del nuevo gobiemo no era “acallar la voz ciudadana” -algo que por-otra parte no hubiera podido lograr-, sino
contener aquellas manifestaciones capaces de desestabilizar su ya de por si débil autoridad, cuestionada inicialmente a raiz
de su “dudosa” legitimidad de origen. E| gobierno debia, entonces, legitimarse a partir de sus politicas. Amartya Sen sefala
-en un articulo del ano 1994- que la presién politica puede ser una de las herramientas eficaces que pueden utilizar los
actores sociales para obtener a cambio programas publicos focalizados (Sen, 1994)

® En marzo de 2002, cuando se dio a conocer el PJHD, “los organismos internacionales ya habian sacudido la mandibula
presidencial en un conclave en Monterrey, la inflacion galopaba, y todavia ardian cenizas de las jornadas de diciembre de
2001. Entonces, con el fantasma (impreciso, omnipresente) del estallido social y de la disolucion nacicri (& la que temia
mas) Duhalde maquind un plan vastisimo, universal, para paliar la pobreza extrema. (...} .a sasiedsd ¢n gensial lo recibid
con alivio. Tras las jomadas de diciembre, el temor y la solidaridad hablan obrade camiios oa el iswrinario social.
(Wainfield, M. www.paqgina |2.com.ar , domingo 22.02.04) -
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El Plan Jefas y Jefes de Hogar nacio en enero de 2002, pero fue reformulado en
abril del mismo afio, momento en que se dio a conocér masivamente®. Ya en sus
comienzos el Plan tuvo inconvenientes en su implementacion, especialmente a partir del
tipo y la extension de su cobertura. Originalmente concebido para llegar a todos aquellos
hogares con jefes o jefas en situacion de de_sempleo, que tuvieran menores a cargo y/o la
presencia de hijos discapacitados de cualquier edad, las restricciones presupuestarias del
gobierno y la masividad de la inscripcion obligaron a las autoridades a cerrar el padron de
beneficiarios al mes y medio de haber sido abierto (Repetto, 2004).

Dada la imposibilidad de cubrir a todos los beneficiarios potenciales, hubiera sido
deseable que la seleccion de beneficiarios cumpliera, al menos, con un criterio minimo de
equidad; es decir que llegara a los hogares mas perjudicados por la crisis™

Sin embargo, la emergencia con que el Plan fue implementado, la ausencia de
criterios de focalizacidn, y la insuficiente capacidad estatal para el monitoreo de las
asignaciones dada la inédita cobertura del PJHD (cerca de dos millones de beneficiarios en
octubre de 2002), generd un margen de accion desprovisto de control, propicio para las
actitudes oportunistas.

Ante esto, las criticas al proceso de seleccion de beneficiarios arreciaron. Estos
cuestionamientos apuntaron fundamentalmente a la posible distribucion de planes en forma

331

discrecional a través de redes clientelares; ya sea por parte de “punteros™ politicos, ya por

parte de los jefes de las organizaciones “piqueteras™>. Sumado a ello, en distintos

# £n distintos momentos del trabajo se utilizara la sigla PJHD para referirse al Plan.
¥ para ello se establecid un mecanismo de contraprestacion laboral, de manera de desmcentlvar aquellos menos
necesitados.

*' Este término remite a lo que la literatura socioldgica y politologica conoce como “caciques” o “mediadores”, en alusion a
su posicion de mtermednacnon entre las necesidages ciudzdanas y las ofertas politicas, por lo general al interior de una red
chentelar

2 Como se conoce coloquxalmente a las argenizaciones gue furman parte del movimiento de desocupados. Su principal
accion de lucha son los “piquetes” o “cortes di ruts”. De ahi st iombre.
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municipios de todo el pais, los mismos beneficiarios del programa denunciaron fraude en la
participacion, sefialando la existencia de casos de inscriptos que: a) deben aportar una
porcion de su béneﬁcio a quien hizo posible el otorgamiento, b) no cumplen con los
requisitos de elegibilidad del programa3 >, 0 simplemente c) no brindan ninguna clase de
contraprestacion.

Estos hechos en caso de haberse generaliiado, hubieran estado afectando de manera
significativa la motivacion original del programa; es decir evitar el acelerado deterioro de
los estandares de vida de los sectores mas perjudicados por la crisis.

Por eso la pregunta que da nombre al trabajo. ;Fue el PJHD una politica social
compensatoria (de un tipo ya conocido en Argentina durante los noventa) destinada a asistir
efectivamente a los sectores mas afectados por la crisis econoémica, o fue simplemente una
respuesta politica que, respondiendo a la necesidad de legitimaciéon del gobierno de
transicion, intentd desactivar la violencia social, beneficiando a los actores con mayor
capacidad de activacion de la voz de protesta?

Asumiendo la existencia de una relacion entre “deterioro en la calidad de vida de la
poblacién y aumento de la activacion de la voz” -motivo por el cual no pueden separarse
estrictamente ambas explicaciones-, este trabajo plantea dos hipétesis en torno a los
determinantes de la seleccion de beneficiarios del PJHD.

Desde esta perspectiva, la primera hipotesis del trabajo, relativa a la equidad,
intentara verificar 51 efectivamente fueron los sectores mas vulnerables los beneficiarios del

Plan®. En caso de comprobarse que la probabilidad de un hogar de ser beneficiario es

3 2or no estar des=meicados, no tener menores a cargo o no ser jefes o jefas de hogar.

1 ga que, er témsinss proporcionales, se vieron mayormente beneficiados en la distribucion de los planes
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mayor a medida que aumenta su vulnerabilidad, podriamos afirmar que estamos frente a un
programa que cumple -al menos relativamente- con el criterio de equidad distributiva.

La segundé hipdtesis, es que las irregularidades surgidas al interior del proceso de
seleccion de beneficiarios, si bien tienen distintas causas, pueden explicarse en gran medida
a partir de la busqueda de legitimacién pqlljtica por parte del gobierno, expresada en una
disminuc.ién de la violencia social. Ello implica por un lado, concentrar la atencién en la
relacion (asumida como directa pero no lineal) entre distribucion de planes y disminucion
de la activacién de la voz”. Y por otro lado, analizar si existe alguna relacion entre la
penetracion territorial de los movimientos de desocupados (principales actores de la
protesta social) y la concentracién de los beneficios sociales en esos territorios. En la
medida en que ambas variables estén significativamente relacionadas, estariamos aportando
evidencia a la prueba de la segunda hipotesis.

El trabajo se propondra de aqui en mdas contestar algunas de las siguientes
preguntas: ;Cuales han sido los resultados del PJHD en términos de equidad? ;Fueron los
beneficiarios —en forma mayoritaria- los sectores mas vulnerables? ;Recuperd el gobierno
parte de la legitimidad de origen ausente, a través de la distribucion discrecional de planes
entre los actores mas expresivos de la voz de protesta?

Comenzaremos a sugerir respuestas a estas preguntas desde los lincamientos
tedricos y metodolégicos elegidos para la evaluacion del programa, presentados en el

siguiente capitulo

% Se tomara como indicador mas relevante el nimero de cortes de ruta realizados por el movintente ue desorupados,
constituido en el actor social mas expresivo de las disconformidades sociales respecto de las
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El desarrollo de Ia investigacion

El capitulo 1 del trabajo introducira las discusiones tedricas que enmarcan el
problema de investigacion. Luego de presentar someramente distintas alternativas de
evaluacion de programas del tipo del PJHD, se intenta una justificacién del enfoque
adoptado en funcion del problema de investigacion y de la coyuntura particular en la que
surge. Finalmente se brinda un panorama de la informacion y las metodologias que seran
utilizadas para la comprobacion de las hipdtesis planteadas.

En el capitulo 2, una primera seccion resefia brevemente los procesos econémicos
que vivié Argentina desde la segunda mitad del sigio XX, relacionados a las dindmicas del
mercado de trabajo y el incremento de la vulnerabilidad econérﬁica de lo hogares,
particularmente a partir de las reformas estructurales de los afios 90's. En un segundo
momento, se analiza la emergencia y derrotero de los nuevos protagonistas de la protesta
social — actores organizados en torno de las nuevas identidades surgidas a partir de una
realidad de desempieo masivo e inexistencia de redes publicas de contencion social- y su
interaccion con las respuesta de politica social que los gobiernos argentinos fueron
esgrimiendo sucesivamente en esta situacion.

El capitulo 3 tiene por objetivo introducir los antecedentes del PJHD en términos de
la “politica social compensatoria”, nacida al abrigo de los nuevos paradigmas emergentes
en los noventa. Especialmente en lo que hace a las estrategias de seleccion de beneficiarios.
Se presentan, en primer lugar, los antecedentes de la “nueva politica social”, prestando una
especial atencion al “Plan Trabajar”, como antecedente inmediato del PJHD en tanto
politica de “combate al desempleo”. Finalmente se intentard -de una fnanera que se

pretende exhaustiva- analizar el PJHD, comenzando ¢on una descripcion de la coyuntura

politica y economica en la que surge. !5 it . aqui es determinar rupturas, ajustes y



. continuidades con las politicas sociales que las anteceden y de dejar abiertas las preguntas a
responder a partir de los resultados obtenidos con la aplicacion de la modelizacion
estadistica.

En el capitulo 4 se presentan los resultados cuantitativos de las pruebas de hipotesis,
en relacion a los criterios de evaluacién de politica que guiaban a cada una de ellas, para
dar respuesta a las preguntas de investigacion previamente planteadas.

Y, finalmente, en el capitulo 5, se presentan las conclusiones del estudio, abriéndose

un pequefio epilogo de cara a las perspectivas de investigacion futuras.
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Capitulo 1: |
. Como analizar el Plan Jefas y Jefes de Hogar?
Enfoques tedricos, criterios de evaluacion y metodologia
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El Plan Jefas y Jefes como problema de politica piblica

Las intervenciones gubernamentales de politica ec.onémica suelen producir
ganadores y perdedores (Franco, 2002). En el caso argentino, decisiones como el
mantenimiento del régimen de “convertibilidad” —cuando las distintas variables
macroeconomicas indicaban desde hacia tierppo su inviabilidad- la restriccion del acceso a
los ahorros del sistema financiero’® y la devaluacion de la moneda, generaron un escenario
en el que casi todos perdieron, pero en el que algunos sectores -que el documento define
como “vulnerables”-, resultaron mas perjudicados’’

En un principio, la falta de respuesta politica exhibida desde el sistema politico en
su conjunto, profundizé la percepcion de amplios sectores de la sociedad de que era
necesaria la participacion activa y la reasuncion de sus responsabilidades ciudadanas. La
caida del gobierno de Fernando de la Rua fue de alguna manera la primera consecuencia de
esta “primavera argentina”ss. Pero, mientras desde una perspectiva civica esto pudo haber
representado una noticia saludable -después de una larga década de “democracia
delegativa” (O Donnell, 1993, 1999)-, esta pérdida de legitimidad representaba a su vez (y
ello no era auspicioso) una fuente potencial de desequilibrio politico, que se sumaba a la

. . .. ., .39
abierta previamente por la crisis economica™ .

% £| denominado “corralito”, establecido en diciembre de 2001 por el gobierno De la Rua, ante la creciente fuga de capitales
que disminuyd dramaticamente |as reservas del Banco Central e impedia a las entidades bancarias hacer frente al retiro de
depésitos de sus ahorristas. Fue la consecuencia indeseable pero inevitable del mantenimiento de un régimen que
financiaba la salida de capitales e impedia la reactivacion. La restriccion se debia, segun aducian los bancos, a que gran
parte de su cartera estaba compuesta por bonos del gobierno, que tras cartén en los ultimos dias de 2001, bajo el fugaz
mandato de Adolfo Rodriguez Saa, declararia la moratoria de sus compromisos financieros. De hecho, la ausencia de
circulante produjo, por primera vez en la historia de la Argentina moderna, el surgimiento de mercados de trueque, donde la
gente intercambiaba bienes y servicios sin la intervencién de monedas o cuasi-monedas (bonos nacionales o provinciales)
de curso legal.

% De acuerdo al analisis de Corbacho et al. (2003), los hogares del decil 2 (para el 1 no hay datos) experimentaron, entre
octubre de 2001 y mayo de 2002, una pérdida promedio de 67.6% en sus ingresos per capita. mientras que para los deciles
9 y 20, dicha pérdida fue de 27.9%, y 26.1% respectivamente.

% Esta expresion intenta hacer referencia en forma analoga y salvando las distancias, a la “Primavera de Praga”, nombre
con el que se conocié a les levantamientos ciudadanos frente al régimen comunista, en 1968, en la capital de la antigua
Checoslovaquia.

% Durante toge el 2002, la sconomia argentina se contrajo un 12,.6%, pero durante los primeros dos tnmestres la caida fue
mas pronunciaiia Entre cctubre de 2001 y mayo de 2002 el desempleo crecié hasta 21,5%.
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Era necesario entonces, desde el lugar de los decisores de politica publica, comenzar
a brindar respuestas claras que encauzaran ambas problematicas; el acelerado deterioro de
las condiciones de vida —en especial de los mas vulnerables- y la persistente disminucién
en la legitimidad de la autoridad politica; factores, que en principio estaban mutuamente
relacionados™. N | -

El supuesto de este trabajo es que la implementacion del Plan Jefas y Jefes de Hogar
Desocupados buscé transformarse en una respuesta “bifronte” a ambos problemas de
politica publica. Por un lado, intentd evitar una dramatica ampliacion de la brecha social.
Por otro, fue concebido como un instrumento de politica que permitiera no acallar la voz
sino desactivar la conflictividad social y contribuir a la legitimaciéon de un gobierno cuya
representatividad estaba seriamente cuestionada.

La motivacion del trabajo es demostrar que el gobierno buscéd alcanzar ambos
objetivos a partir de la seleccion de beneficiarios de la politica social. Ello implicaria, llegar
con la asistencia no sélo a los sectores mas vulnerables en términos econdmicos (objetivo
1), sino también a aquellos ~que pueden no ser los mismos en términos estrictos- que

activan su voz de manera conflictiva (objetivo 2).

Estrategias y determinantes de la seleccion de beneficiarios de programas sociales; lo
que dice la teoria y las particularidades del PJHD

Antes de evaluar que tan bueno ha sido el PJHD para paliar las necesidades de los
sectores mas vulnerables y para desactivar la violencia social, nos concentraremos en la
economia politica de la seleccion de beneficiarios, a la luz de los debates tedricos que han

enmarcado la cuestion en los ultimos aiios.

‘a

a0 Explicaremos esta relacion cuando se presente la definicion de legitimidad, considerada no un afrihuc: absirsco 42 la
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A diferencia de otros programas sociales similares que lo precedieron durante la
década de los noventa, el PJHD no conté con una estr’ategia. de identificacion de su
poblacion objetivo, cdmo venia ocurriendo con los programas sociales, y en especial los de
tipo “workfare’™', durante los noventa.

Estos programas respondian a una estrategia de “focalizacion™ de sus beneficiarios.
De acuerdo a su concepto en inglés “targeting ", la focalizacion remite a la analogia dé “dar
en el blanco™; es decir, buscar que los beneficios de la politica social -en especial las
politicas destinadas a “combatir la pobreza”-, lleguen sélo a aquellos individuos que
cumplen con las condiciones de “eligibilidad™; ya sean pobres por ingresos, analfabetos,
desocupados, y/o habitantes de una misma region damnificada (Sen, 1994).

Por su parte, las politicas sociales universales, estaban mayormente asociadas a los
derechos que el Estado de Bienestar intent6é garantizar en forma integra a los ciudadanos,
sin ningun tipo de discriminaciéon. En Argentina, esto Ultimo fue logrado mayoritariamente
a través del mercado de trabajo y del sistema de seguridad social contributiva
estratificado™.

A la luz del debate planteado en la ultima década respecto de la idoneidad de ambos
mecanismos asi como de los supuestos tedricos que hay detrds de cada uno (Van de Walle,
1994, Sen, 1994, Ravallion, 1994), debe decirse que mientras la focalizacion remite a una
estrategia -como llegar en forma eficiente a quienes mas necesitan de la asistencia-, el

“universalismo” es un principio, asociado al derecho que tienen todos los individuos a una

autoridad politica, sino un resuitado de una actividad politica que tiene por objetivo fundamental la legitimacién de la
autoridad (Barker, 2001). ,

** El Plan Trabajar fue el mas reconocido de estos programas, en Io que hace a las politicas de empleo. Se realizara una
descripcion del mismo en el siguiente capitulo.

2 | a gran transformacion del mercado laboral argentino en el ditimo cuarto de <iglo, tanto en ia dinamica econémica como
en la legislacion erosiond fuertemente los derechos sociales al trah=in v ir gonsicuiente, las respuestas de tipo universal
al problema del desempleo. Esto condujo casi en form= i .uix'me 8 sie las politicas destinadas a combatir esta
problematica fueran “focalizadas”; programas de tipo “‘worivc:s: . & Pier Trobajar, o subsidios encubiertos como el
PJHD.




vida digna. En este sentido, la focalizaciéon no tiene por qué contraponerse a la
universalizacion de los derechos sociales y mucho menos significa desmontar los derechos
conquistados®, sino que puede tratarse mas bien, de una forma de “discriminacion
positiva” de grupos de la poblacion que estan demandando atenciones especiales para
permitir su efectiva inclusiéon en el acceso a la riqueza y a los bienes y servicios
socialmente producidos, capaces de situarlos en un estadio de dignidad (Franco, 2002).

A favor de la focalizacion, hay que decir que esta estrategia implica romper con la
dispersion de recursos que conlleva beneficiar a sectores no pobres, a raiz de por malos
disefios, de la ampliacion de la poblacion objetivo*, o de la mayor presion que ejercen
grupos con menores necesidades pero con mayor organizacion social y politica (CEPAL,
1995). En situaciones de recursos escasos y derechos ciudadanos no universales, aplicar
politicas cuyos beneficios lleguen s6lo a los sectores mas perjudicados, pareciera ser lo mas
eficiente® (Sen, 1994, Ravallion, 1993, 2000).

Sin embargo esta estrategia adolece de ciertas desventajas. Uno de los defectos que
se le han atribuido a la focalizacion es que tiende a considerar a los beneficiarios como
“pacientes” mas que como “agentes” (Sen, 1994). No es posible desconocer que los
beneficiarios de un programa social responden a los incentivos que este genera -actian,
reaccionan, € intentan maximizar su bienestar. Por otro lado, la focalizacién puede provocar

graves pérdidas de privacidad y autonomia individual debido a que por lo general, el

“* En este sentido, la focalizacién no significa una disminucion del gasto social, sino la elevacion de sus patrones de
eficiencia y eficacia. Por ello, la focalizacion debe considerarse una estrategia para que los servicios sociales tengan una
cobertura universal y nunca como un sustituto del principio de universalidad de los derechos (Ocampo, 2001).

“ Esto es superar un enfoque de homogeneidad que no discriminaba a las poblaciones mas necesitadas de asistencia
social. Focalizar lleva a “segmentar” a dicha poblacidn de acuerdo a sus carencias y necesidades para lograr un mayor
impacto de los recursos utilizados (Lacabana y Maingon, 1999).

* Dada la diferencia de utilidad que genera una unidad de bien adicional a un.hogar rico de un hogar pobre, se consiguen
aumentos de bienestar sureriores al restringir la ayuda sélo a los sectores menos privilegiados. El problema aqui surge,
como en el caso del PJHD cuando la mitad de la poblacién del pais es pobre. La focalizacion deviene arbitraria, en la
medida en que daré mas importancia a la ausencia de determinado atributo o capacidad por sobre otro. Y los problemas
para justificar esa decision pueden ser de dificil resolucion.
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individuo u hogar beneficiado debe demostrar la necesidad de acceder al programa. Ello
propicia la “invasién” y la discrecionalidad en la actuacién de. las autoridades publicas.
Unos, los que tienen el saber y los recursos econdémicos, dan. Los otros, sélo pueden
recibir. Son el blanco al que hay que alcanzar para cambiar su “lamentable” condicion. De
alli, a la “estigmatizacion” de la poblacion beneﬁciaria, y al surgimiento de situaciones de
corrﬁpci(’)n en donde la autoridad que controla el proceso de la asistencia, entrega la ayuda a
cambio de favores de todo tipo, hay s6lo un pequeifio paso (Sen, 1994).

Para el caso argentino, en los ultimos afios las politicas de ciudadania tipicas del
Estado de Bienestar han resultado cada vez menos viables en términos fiscales, mientras
que las estrategias de focalizacion estricta tienen costos financieros y temporales
prohibitivos en contextos de emergencia econdmica y social.

Esto altimo era muy claro en el caso del PJHD. Y la estrategia de “autoseleccion”
implementada puede ser una alternativa al dilema. Por otra parte, la pregunta acerca de qué
tan bien ha conseguido el gobierno llegar a los sectores mas necesitados en este contexto,
nos remite a la busqueda de diferentes criterios de evaluacion de la politica publica. Luego
de presentar algunos de ellos, intentaremos justificar nuestra eleccién a partir de los
argumentos que la literatura especializada (Repetto, 2004, Mokate, 2002, Repetto y Moro,
2002, MIDEPLAN, 2001) considera claves para analizar las politicas destinadas al

desarrollo social.

Enfoques y criterios para la evaluacion del PJHD
Existen, como veremos, distintos criterios y enfoques para la evaluacion de las
politicas sociales. La literatura relacionada con la teoria econémica subraya la importancia

de la eficiencia de los programas sociales, en especial a través de las-evaluacion = v
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impacto.*® (Weimer, Vining et al. 2003; Margolis y Haveman, 1992). Estos trabajos,
muchos de ellos utilizando el marco tedrico de la economia del bienestar y basados en una
concepcion utilitarista de la justicia hacen hincapié en los resultados de los programas en
términos del incremento del bienestar alcanzado. La pregunta que guia estos analisis es:
“Dada una restriccion presupuestaria, cual es el mayor impacto que se'puede conseguir?” O
bien: ;Cual es el menor costo al que podria ser alcanzado un objetivo de politica? En esos
términos, los proyectos finalmente elegidos seran aquellos que consigan sus objetivos al
menor costo y/o aquellos que dada una restriccidn presupuestaria obtengan el mayor
impacto (Franco, 2002).

Las evaluaciones que responden a un enfoque mas politico prestan mayor atencion a
las restricciones de tipo institucional, y a aquellas resultantes de la dinamica politica entre
los actores. Concentran su mirada, a su vez, en las capacidades estatales para hacer frente a
los nuevos desafios con que se enfrentan los gobiernos en el marco de las politicas
sociales’’. Estos atributos refieren basicamente al cémo gestionar las politicas publicas
(coordinacion, flexibilidad, innovacién, calidad, sostenibilidad, eficacia, “accountability’™)

y al para qué, es decir a aquellos objetivos que las mismas se proponen alcanzar (Repetto,

2004b).

“® Dificilmente pueda reducirse la evaluacion de la calidad de un programa social como el PJHD a un criterio de eficiencia
exclusivamente, dado que dicha evaluacion dejaria cuestiones determinantes del desempefio del programa fuera del
analisis. E! impacto se mide a través del grado en que en un programa transforma algun aspecto de la realidad. El
instrumento por el cual ello se aprecia es el analisis o evaluacion de impacto, que calcula los efectos netos del proyecto,
eliminando cambios derivados del contexto. La evaluacion del impacto determina en qué medida el proyecto ha alcanzado
sus objetivos, qué cambios ha producido en la poblacion beneficiaria, y cuéles fueron sus efectos secundarios, previstos y
no previstos. (Franco, 2002)

47 s as capacidades estatales estan asociadas a un proceso politice exrziterizado por 18 interaccion entre individuos y
grupos que operan en las orbitas del Estado, el régimen politico. 8i marcade. ki seciggdad y el sistema internacional, los
cuales movilizan recursos de poder dentro de ciertos marcos formazies @ wfeanaiss, inlentando imponer sus intereses e
ideologias, buscando a veces el propio cambio institucional”
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Dos de estos habituales objetivos de politica seran los criterios de referencia
utilizados por este trabajo para evaluar los determinantes del proceso de seleccion de

beneficiarios PJHD; la “equidad distributiva” y “legitimidad’™.

De por qué la equidad deberia ser un criterio de politica social

Como se ha dicho, la sociedad argentina ha sufrido distintas transformaciones que
han aumentado dramdaticamente sus niveles de desigualdad. En el momento de disefio del
Plan Jefes, este proceso se aceleraba dramdticamente a raiz de la devaluacion galopante, el
aumento de la desocupacién, y la imposibilidad de asumir estrategias alternativas de
empleo via la economia informal, dada la restriccion financiera y la ausencia de circulante.

Por ello, un programa de transferencia de ingresos que quisiera dar cuenta al menos
en forma minima de esta situacién, deberia de tener como criterio de seleccion de sus
beneficiarios el principio de equidad distributiva, expresado en este caso por el hecho de
llegar con el beneficio a los sectores mas golpeados durante la crisis.

A lo largo de la literatura, existen diferentes enfoques para analizar la equidad
distributiva, ya sea como principio de politica pablico, ya como resultado de su
configuracién institucional. Las perspectivas “utilitaristas” basadas en la economia del
bienestar asumen las personas son racionales y persiguen cursos de accién que aumentan su

utilidad. En este sentido, solo serian aceptables aquellas instituciones (politica social, por

“8 Al hablar de equidad y legitimidad estamos tratando con los objetivos sustantivos de la intervencion estatal y por ende
emergeran de la lucha perlitica e ideoidcaica (Repetto, 2004). A la luz del empobrecimiento masivo, de la persistente
desigualdad en la distribucior: dei ingr2so y del estallido de la conflictividad politica, cuestiones como la “equidad
distributiva” y la “legitimidad” se vuziven cantrales para la evaluacion de un programa como el PJHD, que intente morigerar
los efectos de tales procesos de deterioro social e institucional.
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caso) que aumenten el bienestar agregado de la sociedad, independientemente de la
distribucion que alli se siga™.

Esta perspect}iva fue criticada desde distintos frentes tedricos. El que mas énfasis
puso en un principio, fue el igualitarismo. Una corriente mas extrema dentro de este
enfoque serialaria la importancia de la igualdad entre todos los integrantes de la sociedad,
en términos de oportunidades, de activos y de bienestar, es decir tanto de medios como de
fines. El segundo, al que podriamos llamar “igualitario liberal o minimalista” refiere a
aquellos bienes (medios) de cuyo disfrute nadie deberia prescindir. En su ya clasico libro
“Teoria de la Justicia”, John Rawls (1971), parte de esta idea. Para Rawls, fundar una
sociedad bien ordenada, requiere que los individuos, en una situaciéon de incertidumbre
llamada “velo de la ignorancia”, elijan los siguientes principios de justicia:

- cada persona tiene igual derecho al mas amplio esquema de libertades basicas

compatibles con un esquema similar de libertades para todos

- las desigualdades sociales han de satisfacer dos condiciones: a) ser en beneficio

de los sectores mas desfavorecidos de la sociedad, b) estar adscritas a cargos y

posiciones para todos, en condicion de igualdad de oportunidades

De estos supuestos, Rawls enuncia que hay determinados bienes “primarios”, cuya
posesion asegura un mayor éxito para llevar a cabo las interacciones sociales y lograr los
finés individuales independientemente de cuales sean estos. Estos bienes primarios son
libertades basicas; libertad de movimiento y eleccion, prerrogativas y responsabilidades de

3

los cargos publicos, ingreso y bienestar, y las bases sociales del respeto a uno mismo.

“® Desde este enfoque, las politicas sociales deberian de llegar a aquellos a los que tal asistencia genere ui riavor
incremento en su felicidad, independientemente del lugar que ocupen en la distribucion del ingreso social. Dact: e &
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Se han sefialado también distintas déﬁciencias de esta tgoria. La primera de ellas es
que la homogeneizacion de los individuos como si todos tuvieran las mismas prioridades o
necesidades para sétisfacer (Sen , 1994 11Y°. El segundo problema, que se deriva del
primero, es que los bienes primarios no tienen valor en si mismos, sino que solo poseen un
valor instrumental y contingente (Sen 2000, Dierterlen, 2003).

Esta ultima critica podria alcanzar también al enfoque de las necesidades basicas.
Martha Nussbaum parte de lo que considera una *“posicion esencialista interna”. Dicha
posicion le permite afirmar que existen rasgos comunes a todas las personas y que podemos
reconocer en cualquier tiempo y lugar. Y es a partir de poder satisfacer las necesidades que
de estos se derivan, que podemos diferenciar una vida humana de una no humana.

Esta dltima postura es la que ha guiado basicamente la logica de la politica de
combate a la pobreza en Argentina durante los 90°s. El foco de atencion ha estado puesto
en aquellas actividades sin las cuales dificilmente una persona pueda participar de la vida
social; alimentacion, asistencia sanitaria, y, en menor medida, empleo.

Encarar el andlisis de un programa como el PJHD en términos de equidad resulta
complejo. En principio, porque -dado que fue disefiado como un programa de transferencia
de ingresos contingente, es decir cuya duracidn se extenderia mientras durara la crisis-
puede resultar dificil enmarcarlo estrictamente en alguna de las corrientes tedricas que
problematizan esta cuestion.

En segundo lugar, los requisitos para ingresar al plan —estar desempleado en

términos formales y tener un htjo menor a cargo, o un discapacitado de cualquier edad- no

felicidad o el deseo no son faciles de medir, la utilidad se define en furdicn de& sy greferencias y estas se observan en las
elecciones de una persona. .

% Ello conduciria a una moralidad parcialmente ciega, que juzgara (s niveles de vantaia en funcion de los bienes primarios
dejando de lado otras diferencias moralmente relevantes (Dieterlen 2003}
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eran excesivamente estrechos, motivo por el cual, la inscripcion al mismo fue masiva’', con
las irregularidades que ello y la falta de control, pueden generar.

Nuestra estratégia de analisis no se va a basar en los resultados del PJHD en
términos de su impacto sobre el bienestar agregado. Tampoco se remitird a evaluar la
equidad a partir del cumplimiento de los requisitos del programa para ingresar como
beneficiario. Dado que el gobierno intentaba discursivamente apoyar a los mas castigados
por la crisis pero no tenia disponibles las cifras ni las caracteristicas de quienes habian sido
estos, el trabajo apunta a saber -ahora, con la informacion disponible- si efectivamente
fueron estos sectores —a los que el trabajo define como vulnerables- quienes resultaron
beneficiarios del Plan.

La definicion de vulnerabilidad expuesta por Glewwe y Hall (1998) segun la cual,
los grupos vulnerables son aquellos que en una situacion de shock macroecondémico (como
la vivida en Argentina), experimentan un deterioro de sus condiciones de vida (medido a
través de la caida en sus ingresos), mayor al del promedio de la poblacion, es muy adecuada
para nuestros propositos y retoma algunas cuestiones tanto del enfoque de capacidades de
Sen como del enfoque de necesidades basicas. El grado de vulnerabilidad (qué tan
pronunciada sea la caida en los ingresos del hogar) dependera de las caracteristicas de los
hogares y de la capacidad de sus integrantes —dados sus acti\./os- para enfrentar las
consecuencias de la crisjs. Los sectores mas vulnerables seran entonces, aquellos que

P

conjugan una mayor exposicion a los riesgos y un limitado acceso a los activos y las

*' Ciertamente la desigualdad en la distribucién de los ingresos en Argentina es un problema grave, asociado a distintas
cuestiones y en especial a las transformatiznes del mercado laboral. De este argumento, y del hecho que estos sectores
han resultado los mas confliciivos, ss valié of gobierno para disefar el Programa intentando llegar a sectores empobrecidos
y desempleados. Si bien e! grograms inteni¢ reducir los incentivos de los ocupados incluyendo una contraprestacion
laboral, la falta de control de asic Gitime ido haber aumentado tales incentivos a enganar.
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capacidades para responder a las consecuencias de los shocks inesperados (Heitzmann y

Siegel, 2001), expresado en una caida en sus ingresos mayor al promedio.

Eran mas vulnerables los beneficiarios del PJHD?

En un trabajo reciente, Corbacho, Garcia Escribano e Inchauste (2003)
modelizaron los componentes de la vulnerabilidad de los hogares en Argentina, al momento
de la crisis que desencadend el disefio del PJHD. Lo que las autoras encontraron es que, a
partir de la definicion de “vulnerabilidad™* adoptada en este trabajo, en mayo de 2002 en
Argentina, los hégares que experimentaron una caida en sus ingresos mayor al promedio
eran aquellos 1) con ingresos per céapita correspondientes a los deciles mas bajos, 2)
localizados en la regiones Nordeste o Pampeaﬁa, 3) con un nimero de integrantes en el
hogar mayor al promedio, 4) con presencia de ancianos, 5) con un nimero de integrantes y
de nifios superior al promedio 5) cuyos jefes eran varones, 6) poseian un nivel de educacién
primario o inferior, 7) estaban empleados en el sector privado*, mayoritariamente en la

rama de la construccién**>>

%2 Los resultados de la aplicacién del modelo, nos brindan la caracterizacién de los jefes de hogares vulnerables -
potencialmente beneficiarios del plan- asi como un criterio para controlar én qué medida los hogares elegidos como
beneficiarios responden a estas caracteristicas. Cabe decir, que la adopcién de los resultados del modelo como insumo del
trabajo responde a que éste ultimo ha sido probado, y ha respondido parsimoniosamente a las pruebas estadisticas.

3 Para ver las particularidades del modelo aplicado por las citadas autoras remitirse al Anexo estadistico del capitulo, y con
mas detalle en su documento de trabajo “Argentina: Macroeconomic Crisis and Household Vulnerability”. Washington,
Internatlonal Monetary Fund, WP/89/03, 2003.

54 pese a ser un término controversial, su impartancia radica en que los “vulnerables” son aguellos que entran en categorias
qué exigen una accion positiva por parte del Estado (Filgueira, 1998). Identificar a ciertos sectores como “en riesgo” o
“vulnerables™ conduce a la politica social, o al menos a cuestiones que se vuelven parte de la agenda politica. Y en la
medida en que existe ai interior de la sociedad, un consenso respecto de la necesidad de garantizar ciertos niveles de
seguridad y proteccion, ofreciendo servicios, bienes y politicas regulatorias en areas como salud, educacién, empleo, apoyo
a la ancianidad, la identificacion de los sectores y las areas en riesgo se vuelve una actividad necesaria y continua. Sin
embargo, dicho concepto no esta exento de complejidades en la medida en que tanto las necesidades basicas, la pobreza,
o los riesgos asociados a la falta de seguridad social son muy subjetivos en su determinacion, y puede-darse el caso de que
las percepciones al interior de la sociedad y entre esta y el gobierno sean divergentes respecto de las estructuras legitimas
de vulnerabilidad a ser atendidas (Filgueira, 1998). En la década de 1980, este consenso fue muy débil y el Estado no actud
preventivamente, llegandose a la situacién de 2001-2002. Alli si entonces, ante lo dramatico de la coyuntura, el didlogo y los
acuerdos intersectoriales se revelaron necesarios como punto de partida para combatlr la crisis. La Mesa del Dialogo
,—\rsentlno constituy6, mas alla de sus deficiencias, un hito en este sentido.

* * y ** son variables excluidas del modelo ya que sblo pueden ser observadas usando datos de panel y el trabaj¢ -
contempla la utilizacién de esta herramienta
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De acuerdo a nuestro modelo estadistico (presentado en el capitulo 4), tales
atributos constituyen indicadores de vulnerabilidad. Una evaluacién sustantiva de la
equidad del PJHD remite a evaluar si efectivamente fueron los hogares vulnerables
quienes mayor probabilidad tenian de acceder al programa al momento de su

implementacion. -

De por qué la legitimidad. es un criterio para seleccionar los beneficiarios de la politica
social

Un segundo abordaje, mas politico buscara analizar en qué medida la distribucién
de planes sociales entre los sectores mas vinculados a la activacidn de la protesta social fue
una estrategia ya no para atender a los mas vulnerabilidad sino para desactivar la voz de
protesta de los sectores mas conflictivos y contribuir en esa medida a la legitimacion
politica del gobierno.

La concepcidon de legitimidad.56 presentada en este trabajo retoma la postura
“weberiana”, segun la cual, este atributo, dindmico por excelencia, responde a la creencia
de los ciudadanos en la idoneidad de la autoridad politica para desempeiiar sus funciones
(Weber, 1985).

Una argumentacion respecto de la manera en que este trabajo aborda el problema de
legitimidad esta en Weber, pero no siempre ha sido observada con atencion. En particular
Barker (2001) senala qﬁe la legitimidad de un gobierno es resultado de la actividad de
“legitimacion” que este desarrolle durante su mandato. “De acuerdo con la experiencia,

ninguna dominacion se contenta voluntariamente con tener como probabilidades de su

% Otro enfoque que puede otorgarsele al problema de la legitimidad es el re
esta representada por el grado de consenso basico que los actores relevaries i
propios beneficiarios en particular prestaron a la implementacion del progra: s
través del impacto social y de la permanencia de los consecuencias adminis’sisti:

s @ ta ‘egitimidad de una politica, la cual
‘a2 diydadania en general, y los
31 y cuede medirse ex —post, a
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persistencia motivos puramente materiales, afectivos o raciohales con arreglo a valores.
Antes bien, procuran despertar y fomentar la creencia en su legitimidad™’ (Weber, 1985).
(Que es lo que hacén los gobiernos cuando gastan tiempo, recursos, y energias sino intentar
mantener la creencia de sus mandantes en que son idoneos representantes del mandato que
les fue conferido? (Barker, 2001)

La legitimidad de la Asambleé Legislativa que nombré a Eduardo Duhalde como
presidente obtenia su legitimidad de la Constituciéon Nacional. Sin embargo, dicha
Asamblea habia nombrado Presidente a Adolfo Rodriguez Saa sélo diez dias antes del
nombramiento de Duhalde. Y la gente en la calle, nuevamente, habia repudiado a
Rodriguez Saa cuestionando sus primeras politicas de gobierno. Es decir, la activacion de la
voz y de las “cacerolas” ciudadanas habian denegado una dimensién de la legitimidad (la
“sustantiva”) que todo gobierno democratico requiere, mas alld de la formal (que remite a
la fuente institucional de dicha legitimidad)

Duhalde corria con este mismo riesgo. Con mucho mayor respaldo politico que
Rodriguez Saa por su condicion de hombre fuerte en el territorio mas extenso, poblado y
conflictivo del pais, Duhalde tenia experiencia respecto de las consecuencias benéficas que
la politicas sociales compensatorias suelen ejercer sobre la desactivacion de la voz y del
conflicto en la ciudadania. Su gobernacién de la Provincia de Buenos Aires (1991-1998)
habia comenzado en un contexto similar y con las mismas motivaciones (Repetto, 2001).

Por ello, su plan de gobierno podia resumirse al objetivo de “alcanzar la paz

social”, tal como é] mismo lo habia hecho explicito en su discurso inaugural®®.

% “Segun sea la clase de legitimidar nretengida & fundamentaimente diferente, tanto el tipo de obediencia, como el del
cuadro administrativo destinads &, como el caracter que toma el ejercicio de la dominacion. Y también sus
efectos. Por eso parece adecuase <isHnguis zlases de dominacion segun sus pretensiones tipicas de legitimidad.”

%8 \Ver anexos documentales
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Para ello era necesario mitigar .el deterioro de las cond.iciones de vida de la
poblacion y desactivar a los actores sociales mas conflictivos. Y si bien, ambos objetivos
estaban relacionados, una relacion completa entre vulnerabilidad y activacion de la voz
hubiera sugerido que los beneficios de la politica social llegaran a los veinte millones de
pobres que vivian en Argentina a comiengos de 2002 o al menos a los mas de cinco
millones de personas con problemas de empleo.

Con la creciente evidencia de que la politica social no podria llegar a todos los
hogares que atravesaban por esta situacion, se imponia una politica de equidad restringida
que fuera eficaz, al menos, en el segundo aspecto. El trabajo intentara aportar evidencia
empirica de que la estabilidad de su gobierno dependia en forma significativa del éxito en

este puntosg.

Activacion de la voz de “protesta’: un atajo para acceder a la politica social?

La argumentacion tedrica en este punto, se apoya en un conocido texto de Albert
Hirschman, “Salida, Voz y Lealtad” (1977). Para expresarlo en términos de Hirschman,
“existen distintos mecanismos para intentar contrarrestar el deterioro de la calidad en la
provision de bien, ya sea este piblico o privado. La “salida”, dice Hirschman pertenece al
campo econdmico. La “voz”, al politico. El cliente insatisfecho con el producto de una
empresa que se pasa a otra, hace uso de la competencia que rige al mercado para defender
su bienestar o mejorar su posicién. La voz por su parte es un concepto mas confuso, que va

desde el débil murmullo hasta la protesta violenta; implica articular las opiniones criticas,

%% Esto no desconoce que la fuente de legitimidad radique originalmente en la satisfaccion de las necesidades materiales de
la poblacién. Sino que dadas la emergencia y la imposibilidad de resolverlas de manera significativa en cuanto al numero de
beneiiciarios e impacto sobre su condicién, se revelaba imprescindible disminuir el conflicto que amenazaba tanto !a
asiabilidad de las instituciones democraticas como el status quo institucional. Esto nos abre la puerta para establecer ds=:
rnanera indirecta una relacién entre los beneficiarios del PJHD y la busqueda de fegitimidad politica por, parte del gobi:inc,
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es directo, no puede esconderse en el anonimato. La voz es la accion politica por
excelencia” (Hirschman, A. 1977: 23-24).
De las palabras de Hirschman se desprende que la salida es un mecanismo mas
efectivo en el mercado y la voz en la arena politica. La empresa podria preocuparse si los
/
clientes expresaran descontento con la calidad de sus productos, pero mucho mas si estos
dejaran de comprarlos. En este caso, una recompensa y/o una rapida mejora de la calidad se
revelarian estrategias prioritarias. Por otro lado, es muy probable -y recientes documentos
de trabajo comienzan a echar luz sobre este problema (Ver Ramirez, 2004)- que los
gobiernos democraticos no se cuestionen la existencia de mecanismos de “pseudo-salida”
(ausentismo electoral, disminucion de la participacién ciudadana, apatia respecto de las
problemas publicos, desconfianza en las instituciones) por parte de su “clientela”. De
alguna manera es creible incluso, que la fomenten. En cambio, la activacién de la “voz”, de
la protesta ciudadana y de la violencia social que amenazan el orden politico —esto Gltimo
fue muy claro durante la crisis argentina-, parece ser una manera mas eficaz de presionar a
los gobiernos para la consecucidn de politicas publicas favorables.
En términos de la estrategia de seleccion de beneficiarios del Plan Jefes, ello

implicaria que:
- el nivel de concentracién territorial de beneficiarios deberia ser significativamente

mayor en aquellos municipios con un mayor grado de penetracion de las organizaciones

‘de desocupados, caracterizadas por su alta capacidad de activaciéon de la voz de

protesta.

en la medida en que se presume que este ha intentado acallar fa “voz” de pretesta o travis de fa Jistribucion discrecional de
estos planes sociales.
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-~ de no ser viable el analisis espacial por motivos de error estadistico®®, deberia rastrearse
en qué medida los beneficios llegaron directamente a los integrantes de estas
organizacioneé de protesta (especialmente asociadas al movimiento “piquetero” o de
desocupados), y como influyé esto en la disminucién del nimero de cortes de ruta,
principal estrategia de activacioén de la voz por parte de estas organizaciones.

Es evidente que esa segunda proposiciéon es mas riesgosa de probar en términos
metodologicos. En primer lugar, porque la disponibilidad y precision de lps datos es mucho
menor. En segundo lugar, porque se asume que la no activacién de la protesta social es una
suerte de indicador de la legitimidad, y existen distintos casos a través de la historia que
demuestran que ello no siempre puede ser asi®’. A continuacion, se detallan las distintas
estrategias de obtencion de evidencia empirica en cada una de las prueba de hipoétesis a

realizar

Caracteristicas metodologicas de la prueba de hipotesis

Debe reconocerse aqui que la evaluacion de la contribucion del Plan a la legitimacion del
gobierno tiene sus complejidades Por ello, en este punto, el trabajo no pretende llegar a
conclusiones definitivas. Si bien, una de las mas fuertes y arriesgadas decisiones del trabajo
es asumir que la disminucion de los cortes de ruta realizados por “piqueteros” es un
indicador de aumento de legitimidad por parte del gobierno, la falta de datos a nivel
individual respectol de las caracteristicas potencialmente conflictivas de un individuo hace

imposible estimar la probabilidad de ser beneficiario del programa en funcion de estos

% Vinculados a que no necesariamente quienes activan la voz en un territorio viven alli. Sin embargo la evidencia histérica
dice que el grado de organizacion territorial de las organizaciones de desocupados (que constituyen la voz de protesta mas
conflictiva y masiva)

&1 Magquiavelo fue un buen exporenie d¢ este punte ¢:undo sugeria al Principe la altemativa de gobernar atemorizando
antes que mostrandose comprensivo. Y ¢rz evidenia jue dicha forma de gobernar, si bien no daba lugar a la protesta
social, tampoco permitia hablar ce legitmidad



atributos, como si habia podido realizarse en la primera parte del analisis respecto de la
vulnerabilidad.

Pero si el trabajo se contentara con evaluar la equidad del PJHD en términos de la
probabilidad de acceso al programa de los sectores vulnerables, el analisis quedaria muy
incompleto. En un intento por superar las complejidades y aumentar la precision y el valor
de la prueba, el trabajo incorporara al analisis la dimensién territorial. Esta puede realizar
un importante aporte explicativo, ya que el componente territorial es central, tanto en la
organizacion de los actores protagonistas de la activacion de la voz (la base territorial de los
piqueteros es indiscutible), como en el mecanismo de distribucién de los planes sociales
elegido por el gobierno, en el que los municipios desempeiian un papel fundamental.

El andlisis territorial intentara estimar en qué medida los municipios donde se
exprese una mayor capacidad de activacion conflictiva de la voz son los que reciben en
promedio una mayor cantidad de planes sociales, manteniendo constante el resto de los
factores. Si esta relacion se comprobara, podriamos sospechar que la distribucion de los
beneficiarios del PJHD, al pretender disminuir la conflictividad social, podria entenderse
como una estrategia del gobierno para aumentar su legitimidad politica y consolidar su
estancia en el poder.

En principio, hay que sefialar que el analisis se realiza exclusivamente para la region
del Gran Buenos Aires, por la mayoritaria participacion de los piqueteros en esta zona.

Para comprobar alguna relacion entre conflictividad y distribucion de planes, se
analizo el derrotero de la protesta social realizadas por sectores desocupados entre 1997 y
2002. Luego se realiza una analisis de minimos cuadrados ordinarios (regresién) en el cual
se intenta captar el poder explicativo de la existencia o no de organizaciones piqueteras en

<. municipio sobre el volumen de Planes Jefes recibidos por el municipio.
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Finalmente, se realiza una analisis de conglomerados para analizar cules son las
variables que permiten agrupar estadisticamente a los municipios: si la presencia de
organizaciones de piqueteros o el nivel de NBI (necesidades basicas insatisfechas)
municipal. Ello permitira al menos dar o no asidero a la hipétesis exploratoria relativa a la

relacidn entre distribucién de planes sociales y disminucidn de la conflictividad.

Seleccion del marco muestral y fuentes de informacién

En términos del marco muestral, la idea original era trabajar con indicadores
geograficos lo mas desagregados posibles. En principio, y a nivel nacional, la Encuesta
Permanente de Hogares no permite trabajar a un nivel de desagregaciéon mayor al de
aglomerados urbanos. Esto puede ser poco satisfactorio para los objetivos de la
investigacion.

Por tal motivo, el trabajo se concentrara en el analisis de los municipios de la region
del Gran Buenos Aires. Son muchos los motivos que justifican esta eleccion. Este
conglomerado, compuesto por la Ciudad de Buenos Aires y 19 partidos del Conurbano, es
la zona mas densamente poblada de todo el pais. Representa una cuarta parte de la
poblacién total, y alli se localiza un tercio de los beneficiarios PJHD é nivel nacional
(Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 2003, Siempro, 2003). Constituye, ademas, a
partir de sus antecedentes industriales y de su alta densidad demografica, una de las
regiones mas afectadas por la masividad y prolongécién del fenémeno del desempleo y de

la precarizacion laboral, durante la década pasada. Y es finalmente, el territorio mas
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conflictivo del pais en términos del numero de atentados Cpntra la ley y la comunidad
(INDEC, 2000)*.

En particular, sobre este punto, debe decirse que, desde 1997 -fecha a partir de la
cual se computan los cortes ruta realizados por movimientos de desocupados “piqueteros”-,
la Provincia de Buenos Aires en su conjunto (y la region del GBA particularmente) es la
que presenta el mayor numero y la tasa de crecimiento mas elevada manifestaciones de
organizaciones de desocupados, de todo el territorio nacional.

Merced al relevamiento que realiza el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(INDEC) a través de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH), se cuenta con los datos
correspondientes a los hogares como a los individuos que los conforman®.

Las desventajas de la EPH es que al no ofrecer datos de consumo imposibilita
realizar inferencias respecto de qué clases de estrategias —desahorro, recurrencia al
endeudamiento en redes informales- son utilizadas por los hogares para enfrentar esta clase
de shocks*. Por eso, el estudio utiliza micro-level data para identificar los hogares
vulnerables a la crisis y realizar un seguimiento durante el periodo mayo de 2002 a octubre
de 2003 de manera de evaluar el impacto que el. PJHD tiene sobre dicha poblacidn,

. . o 65
reduciendo o incrementando su vulnerabilidad®.

% Segun informacion del INDEC del afio 2000, la Provincia de Buenos Aires cuenta con el 23% de atentados contra la ley y
la comunidad, el 33% de los delitos contra la libertad, el 26% de los delitos contra la propiedad, el 27,3% de los delitos
contra la honestidad y el 25,4% de los delitos contra las personas. En todos ellos, la participacién del GBA respecto del
interior de la Provincia es muy significativa.

- La EPH se realiza dos veces en el afio, en 28 aglomerados urbanos de todo el pais. La poblacidn rural no esta
contemplada en la muestra. La EPH tiene una rolling pane/ structure desbalanceada; una vez que un hogar es elegido,
permanece en la muestra por cuatro periodos, es decir por dos afios. La encuesta contiene informacion de la composicion y
atributos del hogar asi como datos demograficos, datos relativos al mercado de trabajo y datos de ingreso para cada uno de
los miembros del hogar. De esta manera, el comportamiento de los individuos y de los hogares en los que estos residen
pueden ser seguidos a través del tiempo.

* La EPH, no es estrictamente una “encuesta de ingreso-gasto” tal como se las conoce cologuialmente, debido a que no
cuenta entre sus datos con informacion sobre el gasto de los hogares. Ello obliga —mas alla de las objeciones normativas- a
prescindir de una perspectiva centrada en el consumo de bienes como determinante del bienestar del individuo. Por lo
tanto, el enfoque adoptado esta mayormente centrado en la deteccion de las capacidades de los individuos para disminuir
su exposicion al riesgo y reducir su vulnerabitidad.

% A menudo los hogares tienen restricciories para adopisr estrategias de manejo de riesgo eficientes. Tales restricciones
estan relacionadas con problemas de inforriacion asimétrica, mercados financieros y de seguros incompletos, fallas en el
conocimientos de los impactos del riesgs. 2 ineicaciz de esfuerzos informales de mitigacién y diversificacion del riesgo, y la
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A la utilizacién de la Encuesta Permanente de Hogares de Argentina (EPH) —que
representa la fuente de informacién principal-*®, se incluirdn estadisticas municipales

obtenidas en el Censo Nacional 2001 y también disponibles en el Instituto Nacional de

Estadisticas y Censos (INDEC).

exclusion de redes sociales. Si bien la politica pablica puede eliminar o mitigar algunas de estas limitaciones, otras

requieren de manejos de riesgo alternativos, ya que el costo de las politicas excede sus beneficios (Heitzmann y Siegel,

2001). Lamentablemente estos indicadores no podran ser incluidos pues la EPH no ofrece datos como para ello.

% gSe utilizan datos de las ultimas Encuestas Permanentes de Hogares, para los afios 2002 y en caso de estar terminada,

7203, A ahe s aiadiran evaluaciones propias de cada uno de los programas en términos de grados y errores de cobertura,
syevistes ccn agentes clave e informaciones bibliografica y periodistica sobre el desempefio del programa.
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ANEXO ESTADISTICO DEL CAPITULO 1

Modelo aplicado para la determinacion de los hogares mas vulnerables en Argentina,
a mayo de 2002

A través de una regresion logir que incluye caracteristicas socioeconomicas del hogar de su jefe, las autoras

pretenden definir a los grupos socioecondmicos mds vulnerables a partir de la siguiente ecuacion:

Yhogar, ,

dLHY, . =logl ——— sobre un vector de caracteristicas del jefe de hogar x ; ¥ un vector
hort Yh = hort-1
08arr 11

de de caracteristicas del hogar, w, ,,_, ; mas variables categoricas indicativas de tiempo 7,_ , y de regiones

=1t
geograficas, 8, ; y un término constante i . El subindice % indica a los hogares; el subindice ¢ indica

tiempo, y el subindice 7 indica region geografica.

El bienestar de los hogares es medido a través del logaritmo del ingreso total de los hogares, Yhogar . Los

términos de interaccion de las caracteristicas con la dummy del afio T > son incluidas para probar

octubre()1.mayo0

las diferencias en los coeficientes betas para dicho periodo, antes y después del estallido de la crisis. Se

estimé una ecuacion usando una especificacion de efectos aleatorios para el término del error:

Yhogar,,,

_ 1 At 2
IOg - W + rt,:—l + 9:‘ + ﬁ * th,/—l + roctubreOl,mayoOZ + ﬂ * xh,r,t—l + ﬁ * wh,r,/—l +

Yhogar,, .,

5
% 72
+ z-oclubr'eOl.rmzyoOZ ﬁ * M}h.r'.t—l + 6h.r41

El vector de caracteristicas del jefe de hogar incluye género, aﬂé)s de escolaridad, edad, si estd o no ocupado,
tipo de empleo actual o anterior (privado o publico), duracidn del dltimo empleo, cantidad de afios esperados
que dure su empleo, sector econdmico en el que se desempefia y tipo de empleo —formal o informal. Con
respecto a las caracteristicas del hogar, se toma en cuenta la region geografica donde se encuentra el hogar, el
porcentaje de nifios menores de 15 afios, el porcentaje de personas con ingreso, la presencia de ancianos y el
ingreso per cépita.

En este modelo, un hogar con un cierto estatus socioeconémico es mds vulnerable cuando los
coeficientes de beta para cada situacion particular son negativos. A través del control de las dummies de
region, una beta negativa indicaria que el grupo con esas caracteristicas experimentd una’ deterioro en su
bienestar mayor que el promedio, manteniendo constantes el resto de las caracteristicas (Corbacho, G.

Escribano, {nchauste, 2003).



CAPITULO 2:
La relacion entre vulnerabilidad laboral y activacién de la voz en
Argentina, a fines del siglo XX

“Ojos que no ven, corazén que no siente”
(dicho popular)

“...que el que no llora no mama, y el que no afana es un gil”
" Enrique S. Discépolo (letra d=! iaisge Cambalache)
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Introduccion

Hacia mediados del decenio de los setenta —cuando comie‘nzan transformaciones de
largo aliento, tanto en lo legal como en lo productivo- el mercado de trabajo argentino se
diferenciaba de los de la mayoria de los paises de la region. En términos generales, aquel
estaba relativamente integrado, habia una:-mayor presencia del trabajo asalariado, los
niveles de subocupacién eran mas bajos, los salarios —en términos absolutos— mas
elevados, y se registraban menores diferencias de ingresos entre sectores y calificaciones
(Altimir y Beccaria, 1999).

Como elemento central de esta matriz socioecondmica figuraban las organizaciones
sindicales. Su capacidad de negociacion para obtener beneficios en el juego redistributivo
de la economia argentina, respondia no sélo a la masividad de su representacion (que era
significativa), sino a la configuracion productiva industrialista y orientada al mercado
interno que avalaba su importancia como actor social.

Este panorama favorable a los intereses del sector asalariado (;clase trabajadora?)
comenzd a cambiar a partir de 1975. El crecimiento de los servicios y del sector financiero
a costa de la industria eran indicadores de los cambios operados en las alianzas politicas
que sostenian el modelo anterior. La lenta pero persistente deslegitimacion del Estado como
agente econdmico y la fragmeﬁtacién de la fuerza laboral, tanto en lo productivo como en
lo cultural constituian a su vez, las bases del nuevo proyecto de sociedad (Novaro y
Palermo, 2003) . Por eso, una vez desbaratada la coalicidn politica formada por sindicatos,
empresarios “mercado internistas” y gobierno —que trascendid las discontinuidades en los
cambios de régimen y que un historiador denomind “la Argentina Peroﬁista” (Halperin

Donghi, 1994)-, y debilitada la nociér: del trabajo corno mecanismo de integracion social —
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fendmeno experimentado a partir de los afios noventa-, la vulnerabilidad®’ de los sectores
asalariados® aumento de manera notable.

Como_resﬁltado de este proceso de desestructuracién econdmica caracterizado por
la desindustrializacion y la retirada del Estado de la vida econémica®-, el desempleo
-aumento mésivamente y una cantidad de p_ug:blos y ciudades en distintas regiones del pais
se vieron crecientemente marginadas. La privatiéacién y/o cierre de empresas publicas y la
ausencia de redes de contencion social, mas alla de las propias de cada comunidad,
motivaron una situacion de pauperizacion creciente y de falta de oportunidades, que hacia
vital la politica compensatoria por parte del Estado (Svampa y Pereira, 2003).

Un poco como consecuencia de la novedad de esta situacion, y quizas debido a las
desiguales consecuencias de este proceso sobre los distintos sectores de la poblacion, la
“voz” de los mas afectados se fue activando sucesivamente desde comienzos del los
noventa, pero en forma esporadica. Fue la masividad y la aparente irreversibilidad del
proceso de reformas, la que dispar6, a mediados de la década, la emergencia de un nuevo
actor social, cuya aparicion y relevancia no puede entenderse independientemente de la
desestructuracion economica y social que vivié Argentina en esos aiios. Organizado en
torno a la representacidon politica de los desocupados, las raices socioldgicas del
movimiento “piquetero” pueden encontrarse tanto en la lucha sindical tradicional como en

las organizaciones politicas de base territorial (Svampa y Pereira, 2003), pero su origen

 Frente a esta erosién profunda de los canales tradicionales de integracion social, el concepto de vulnerabilidad aparece
como una instrumento analitico clave para entender el proceso de emergencia de una estructura social desigual, excluyente
y empobrecida que caracteriza a la Argentina contemporanea (Bayon y Saravi, 2003). Los vuinerables son aquellos que no
solo han perdido la proteccion social e institucional frente a los riesgos, sino que no cuentan con activos —en funcién de su
acervo y de sus caracteristicas microeconomicas- para mitigar los efectos de los shocks macroeconémicos.

& sDesafiliados” es el concepto utilizado por Robert Castel (1996) para identificar a todos aquellos que van quedando
marginados de la proteccion que implica la pertenencia a un sistema de seguridad social, que a menudo es disfrutada por
los empleados en el mercado de trabajo formal. Los desafiliados son aquellos cuya vuinerabilidad asociada a ios riesgos del
ciclo econémico aumenta enormemente debido a la pérdida de los privilegios relacionados con el mercado iaboral.

% £sta retirada no se dio sélo en términos de produccion y distribucion de bienes sino también en su condicién de institucion.
reguiadora de !a interaccién de los agentes en el mercado. Y cuando no hay institucion que regule esta interaccion, las .
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econdmico es el proceso de transformacion de la matriz productiva experimentado de
manera acelerada en estos primeros afios de la década de 1990.

Répidamente, esos sectores pasaron a ocupar un lugar relevante en la politica
argentina. No sélo apoyados en la legitimidad por demas novedosa de su reclamo sino a
partir de una también novedosa metodologia de activacion de la voz, que se convirti6 en la
aﬁrm;clcién de su identidad; los “piquetes” o cortes de rufa. Cientos, miles de desocupados,
segin la ocasion, confluian en algin punto estratégico de las carreteras nacionales, y
apoyados material y espiritualmente por las comunidades de las que provenian, se
asentaban alli por dias a la espera de alguna solucién politica para su reclamo.

Su accionar reivindicativo fue a su vez objeto de represion o cooptacion, pero
politicamente siempre respetado y reconocido. Los sucesivos gobiernos nacionales y de la
Provincia de Buenos Aires intentaron desactivar su protesta a través de la distribucion de
planes sociales de empleo que lejos de debilitarlos favorecié su organizacion independiente
de las instancias clientelares (Svampa y Pereira, 2003).

Asi, lentamente, el ser “piquetero” fue convirtiéndose en una carta de presentacion
politica y social. Este rasgo de identidad que hoy muchos vilipendian por considerar a los
“piqueteros” sujetos que alteran el orden social, significé en plend proceso de
desestructuracion econoémica, un ancla simbdlico y material (Svampa y Pereira, 2003) sin el
cual muchos pudieron no haber sobrevivido.

Hasta aqui la presentacion resumida del capitulo. A continuacion presentamos cudl
ha sido la evolucién del mercado laboral en Argentina desde mediados del siglo XX hasta

la actualidad, con un particular énfasis en el surgimiento del desempleo como problema

conductas oportunistas de los mas poderosos pueden generar graves pérdidas en el restc Jz ia sceisd Ades
en términos de bienestar social agregado puede pasar desapercibido.

» ue medido
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social a partir de los afios noventa. Més tarde, se analizara con mayor detalle el surgimiento
del fenémeno “piquetero” y su relacion con la “nueva” politica social caracterizada por el
combate focalizado de situaciones de emergencia, haciendo un especial hincapié en la
situacion de la region del Gran Buenos Aires. Se derivaran de aqui algunas implicancias

para la comprobacién de la hipdtesis 2, en el capitulo cuarto.

Un poco de historia

A fines del siglo pasado, Argentina era un territorio con escasa poblacion nativa que
recibié una considerable corriente de inmigracidn europea, la mayor parte de la cual paso a
residir en areas urbanas (Del Tronco, 1998). Esta situacién y la alta productividad del sector
agropecuario —especializado en alimentos— derivaron en un poder de compra de las
remuneraciones, mas elevado que en otras economias en desarrollo (Lindemboim, 2003;
Altimir y Beccaria, 1999).

En este contexto, la adopcion del modelo de sustitucion de importaciones creé las
condiciones para un acelerado proceso de crecimiento de la economia urbana, en Argentina.
El lento crecimiento de la poblacion, dada la. amplitud del territorio y ciertos
comportamientos demograficos, a su vez, ayuda a entender que la presion de la oferta de
trabajo hay resultado un problema significativamente menor en Argentina, que en el resto
de la region. Por otro lado, la expansion del sistema de educacion publica contribuy6 a
elevar el grado de escolaridad de la fuerza de trabajo y los niveles de crecimiento de la
economia originaron niveles de subutilizacién de mano de obra estructuralmente poco

importantes (Altimir, Beccaria, 1999). Si a esto sumamos la extensiéon y homogeneizacion
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de la actividad sindical a raiz del surgimiento del Peronismo70, es posible notar que el
mercado de trabajo se constituyo en un instrumento clave para la integracion social de la
poblacién, convirtiendo al empleo en la puerta de acceso a la participacién en los sistemas
institucionales creados para el ejercicio de la ciudadania social y politica (Carpio y
Novacovsky, 1999). . -

Para reflejar lo dicho en términos estadisticos, hay que decir que entre 1947 y 1970,
el producto crecié un 135%, mientras que la poblacién aumenté poco mas de 50%. De esta
manera, la riqueza generada crecia con una velocidad muy superior a la de la poblacién
entre la que debia ser distribuida (Lindemboim, 2003). En este contexto, es logico que los
niveles de desempleo -estimacion que comenzo a realizarse en 1963-, hayanse mantenido
sistematicamente por debajo del 5% de la Poblacion Econdmicamente Activa (Beccaria,
2002).

Increiblemente, en las dos décadas subsiguientes, la poblacién mantuvo un ritmo
estable de crecimiento, en torno al 2% anual, mientras que el PBI lo hacia en un 1.9%"". El
producto per capita, que en los afios de posguerra habia crecido a un ritmo de casi 6%
anual, termind siendo negativo entre 1970 y 1990, -con consecuencias sobre el mercado
laboral, que sin embargo, no adquirieron el dramatismo que si alcanzaron a partir de las

reformas estructurales de los noventa (Lindemboim, 2003)

g peronismo es un movimiento politico que debe este nombre a su lider, Juan D. Perdn, presidente electo durante ios
periodos de 1946-52 y 1952-58, que fue derrocado por un golpe militar el 16 de septiembre de 1955. Con el peronismo, se
dice, llegaron al poder los sectores asalariados u obreros, ya que: 1) una parte importante de su poder politico recayd, atn
después de 1955, en los Sindicatos, 2) ia legitimidad politica del movimiento radicaba fundamentaimente en el caracter
igualitario de sus politicas, objetivo para el cual, la actividad gremial constituyd una herramienta fundamental.

™ Factores vinculados a la imposibilidad de romper el “juego imposible” de la politica argentina (O'Donnell, 1970),
aumeritaron ei desorden institucional y econémico. Esto desembocé en el goipe de Estado militar de 1976, que sentd las
bases p:ara una trasnsformacion duradera de ias relaciones sociales y de los esquemas productivos vigentes. Asi, entre 1980
y 1990 ei =2i cecreciv un 15%,; es decir, su crecimiento fue negativo, a un ritmo de 1.5% anual (Beccaria, 2002)
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Cuadro 2.1
Crecimiento agregado durante la década

_ Poblacién P8I Empleo
1948-1960 26 40 17
1961-1970 17 68 18
1971-1980 20 32 13
1981-1991 17 6 32

Fuente: Lindemboim, J. 2003, pag. 66 (en términos porcentuales)

Otra singularidad de este periodo respecto del mercado de trabajo es la dinamica
diferencial entre sus distintos componentes. Si contabilizamos todo el periodo entre 1950 y
1991, vemos que el sector asalariado fue perdiendo peso relativo, y su ritmo de aumento
fue menor al del resto de las categorias. Y a su vez, dentro del sector asalariado, el empleo
industrial solo en la inmediata posguerra, explica la mayor parte de este crecimiento.

Si analizamos década por década, vemos que en los 50°s, los sectores que crecen en
una proporcion mayor al promedio son la construccion, la industria y los servicios, con un
gran aporte (mas del 50% a nivel nacional) de la zona del Gran Buenos Aires (GBA). En
los 60’s, el comercio reemplaza a la industria, pero el GBA mantiene su predominio al
explicar casi la mitad del crecimiento asalariado intercensal. Por su parte, en la década del
70°, el panorama cambia mds drasticamente; el aumento fue liderado por las finanzas,
seguido por el comercio (refugio del cuentapropismo), y luego la construccidén y los
servicios, siendo ahora las regiones de GBA y Pampeana los que en conjunto explican
¢uatro quintas partés del incremento. En los 80's, se mantiene la tendencia; el aumento
sigue ¢ncabezado por los servicios, las finanzas y el comercio, en las regiones Pampeana y

del Gran Buenos Aires (Lindemboim, 2003).

50



Cuadro 2.2 .
Participacion regional en el crecimiento del sector asalariado

NOA NEA Cuyo Pampeana Patagonia GBA Totales

1947-60 15 3 12 13 4 50 100
1961-70 5 6 6 33 2 44 100
1971-80 10 1 9 28 6 27 100
1981-91 14 14 8 33 5 18 100

Fuente: Lindemboim, J. 2003, pag. 68 (/as cifras deben leer;e en términos porcentuales)

El deterioro de este esquema de integracién social caracterizado por la centralidad
del empleo asalariado formal y de los beneficios otorgados por el sistema de seguridad
social, comenzé en la segunda mitad de la década de 1970. Se caracterizd en términos
economicos por el agotamiento del modelo de industrializacion sustitutiva de importaciones
y por el inicio de un largo periodo de estancamiento (Bayon y Saravi, 2003), y en términos
sociolaborales por una fragmentacion de la fuerza de trabajo industrial (a raiz del cierre de
fabricas e industrias) que marco el nuevo protagonismo del sector terciario y especialmente
del trabajo por cuenta propia. Ello se refleja de manera bastante clara en la participacion de
las distintas ramas de actividad. Especialmente en el sector terciario, a través del aumento

del porcentaje de asalariados en ramas como transporte, comercio, finanzas y servicios.

Cuadro 2.3
Variacion de la participacion de asalariados por.rama de actividad

Agro Mineria Industia ' Construc. Transporte EGA  Servicios Finanzas

1947-60 27 28 26 86 42 202 20
1961-70 6 17 7 64 -2 14 34

. 1971-80 -13 - 7 10 -21 6 12 48
1981-91 -8 -1 1 -52 19 9 50 37

Fuente: Lindemboim, J. 2003, pag. 68 (/as cifras deben leerse en términos porcentuales)

Este aumento de la participacion de los servicios constituye un fenémeno que ha

ido generalizdndose y vinculandose fuertenierize al ¢recimiento del sector informal y cada
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vez con mayor intensidad de actividades denominadas laborales de pésima calidad y baja

.. . 5 T2
productividad, a través de los afios'”.

A partir de los noventa, con el crecimiento
exponencial del désempleo formal, el subempleo y las ocupaciones informales (que no son
lo mismo pero pueden coincidir) terminaron de conformarse como un “refugio”,
caracteristica no conocida en Argentina, pero que era muy comun en el resto de América
latina (Bayon, Saravi; 2003).

A continuacion y a los efectos de nuestro trabajo, se intentardn mostrar las

consecuencias de este proceso, que como fue sefialado, estuvo performado de manera

profunda durante los afios noventa.

Los 90°s: Desempleo masivo, informalidad y aumento de la vulnerabilidad

Distintos trabajos (Minujin et al., 1994, Altimir, Beccaria et al. 2001) han mostrado
que el principal efecto de las transformaciones enunciadas mas arriba se produjo en la
distribucion del ingreso, dando por resultado un creciente proceso de polarizacion y
diversificacion de situaciones de pobreza.

Una factor explicativo de esto ha sido que el desempeiio del empleo se independizo
rapidamente del comportamiento del nivel de actividéd. En la literatura mas reciente sobre
el tema (Lindemboim, 2003; Altimir y Beccaria, 1999; Monza,1996) se pone de relieve el
hecho de que durante la década del 90°, al profundizarse algunos aspectos notorios del
creciente deterioro ciel mercado laboral argentino (como los sefialados previamente), surgio

una contradiccién con el desempefio productivo y el macroeconémico. Si bien se registro

"2 Entre 1974 y 1990 el Producto industrial se contrajo un 25% y el empieo en esta rama cayo un 40%. Las remuneraciones
de los asalariados en este mismo periodo cayeron del 45% al 32%. Para un andlisis detailado de las transformaciones en el
sector manufacturero, ver Kosakofi 1993 y Katz et. Al. 1995. Es necesario sefalar que esta politica Iaboral implementada
por el régimen miiiar implicaba 'a desestructuracion de la mano de obra industrial pero no el desempieo masivo. Para los
militares “cada dezocupadc era un guernilero en potencia” (Entrevista a Juan Alemann, Ministro del Gobierno Militar, Diario
La Nacién, 24/03,:955, citado en Caparros, 2002)

52



una pronunciada reactivacion econdomica -que alcanzo un 25% del crecimiento acumulado

del PBI entre 1990 y 1994-, en ese mismo periodo la situacion del empleo, y de la pobreza

. L, 7
por ingresos, se deterior6’.

Grafico 2.1:
Evolucion del ingreso per capita familiar y tasa de desempleo (total y 30% mas pobre)
.+ Tasa de var. del IPCF medio del 30% méé bajo Tasa de var. del IPCF medio total
—Tasa de desempleo del 30% mas bajo —e~Tasa de desempleo total
20 ~ - 40,0
: i
- 35,0
- 30,0
25,0
-5 —
- 20,0
10 -
- 15,0
15 —
20 — - 10,0

May Oct May Oct May Oct May Oct May Oct May Oct May Oct May Oct
95 95 96 96 97 97 98 98 99 99 00 00 01 01 02 02

Fuente: SIEMPRO, Ministerio de Desarrollo Social, 2003

Una de las estrategias elegidas para hacer frente a esta situacion fue la insercion
laboral en los canales de la economia informal. Bayon y Saravi (2003) serialan que en
Argentina -al igual que en América latina- este sector ha adquirido en la Gltima década la

caracteristica de “refugio” ante la falta de oportunidades de insercion laboral que plantea el

73 “E| escaso impacto de la expansion de la produccion sobre la ocupacion que se observo entre 1991 y 1995 contribuyd a
elevar el desempleo ~que alcanzé valores inéditos para el pais—y se constituyé en la principal preocupacion econémica. La
baja elasticidad empleo-producto obedecié al mejor aprovechamiento de la capacidad instalada ociosa y de la mano de obra
ocupada en la produccién pero, principalmente, al impacto de la reestructuracion productiva derivada de la apertura, la
desregulacion y las privatizaciones asi como de la reanimacion de la inversion y de la apreciacién cambiaria. Tales factores
provocaron la sustitucion de trabajo por capital e insumos importados asi como la elevacion de la productividad conjunta de
los factores. Datos bien fundamentados indicaban en 2001, afio en que eclosiona la crisis, que a los ‘casi dos millones de
desocupados se les debia sumar otro tanto bajo formas diversas de precarizacion laboral. Obvio es el impacto de esta
situacion sobre la pobreza por ingresos, toda vez que fendmenos tales como la permanencia no deseada de vastos
sectores de la poblacion economicamente activa fuera del mercado formal o la inestabilidad en las condiciones de empleo
implican una hipoteca en los mecanismos clasicos de integracion social. a la par que redefiniciones en el “¢ire *- 4= -
ciudadanos con el Estado. Al mismo tiempo, son significativas las consecuencias en términos micro, e
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mercado de trabajo formal. Este ha sido un proceso general, que ha afectado especialmente
a los sectores de mas bajos ingresos, pero que no se ve reflejado en la situacion del 20%

mas rico de la poblacion, tal como lo muestra el siguiente cuadro.

Cuadro 2.4
Evolucién Poblacién ocupado en Sector Intormal 1990-2001 (total aglomerados urbanos)

1980 1991 1992 1993 1994 1985 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Total 371 346 451 46,9 473 45,6 45,8 46 445 447 454 456
1° Quintil 56,7 50.4 50,2 54,8 59,2 58.6 59.5 63,7 59 62,2 65,5 65.6
2° Quintil 443 48.5 47 53,3 52,2 50,8 52.4 52,2 52,2 51,9 52 537
3° Quintil 40,5 43,8 47 497 475 456 46,4 46,8 46,3 47.2 47,6 45,9
4° Quintil 387 426 40,7 421 43.2 433 40,2 417 38.2 39,3 41 40,2
5° Quintil 309 29 37.3 36,2 36.2 307 307 30.7 29.8 27.4 28.3 27,6

Fuente: Altimir, Beccaria, et al. 2001

Esto Gltimo confirma el hecho de que durante los noventa, la “informalizacion” de
la fuerza de trabajo fue acompaiiada por un proceso de aumento en la dispersion de los
ingresos dentro de las distintas categorias ocupacionales, y ello incrementd los niveles de
pobreza a partir del empobrecimiento de sectores de clase media y media baja,
anteriormente asalariados en el mercado formal (con las ventajas en términos de seguridad
social que ello implicaba) y convertidos ahora en asalariados informales o cuentapropistas
(Altimir y Beccaria, 2001). Al perder la proteccion $ocial tipica de ocupaciones formales
plenas aumento la vulnerabilidad de estos hogares ya que no solo aumentod su exposicion al
riesgo a las oscilaciones extremas que han caracterizado por décadas el ciclo econdmico
argentino, sino que disminuyo la capacidad de hacer frente a dichos riesgos, en la medida
en que erosiono fuertemente los activos que los trabajadores dispbnian para ello.

_Esta situacion —desempleo masivo, incremento en los niveles de subutilizacion de la

fuerza de trabajo y en la participacion de actividades marginales de muy baja

individuo y su entormo familiar (Kessier, 1996; Bécécaria y Kesslaer. 2860}, Ote fanivaro que se observa en el mercado de
trabajo argentino. es gue el desempleo afecta principalmente a los frabsjasores cmr: inenor calificacion laboral.
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productividad"— tuvo-como consecuencia un aumento de la vulnerabilidad de amplios
sectores sociales, particularmente de los asalariados del sector privado en general y de los
informales en partfcular, mayormente dependientes de las oscilaciones del ciclo econdmico.
Y la informalidad laboral tanto como el desempleo —como muestran las cifras expuestas
mas arriba- afecta fundamentalmente a los trabajadores de menores recursos. Son
justamente los mas carenciados y sus dependientes los que no acceden a la cobertura contra
vejez, enfermedad, accidente laboral y desempleo. Esta correlacion entre desempleo,
vulnerabilidad y pobreza deberia ser un rasgo central a considerar en la formulacion de la
politica social”®

Para entender las politicas sociales tendientes a combatir estas situaciones deben
entenderse también cudles han sido los mecanismos de expresion de intereses de los
sectores mas desfavorecidos por esta situacion. Por ello, a continuacién se analizara el
surgimiento del movimiento de desocupados (los tan mencionados “piqueteros”) como una
estrategia de activacion conflictiva de la voz por parte de los sectores mas perjudicados, y
finalmente intentara establecerse cual ha sido su relacion con el tipo de politica social

disefiado por los gobiernos para combatir esta problematica.

Desocupados y planes de empleo; la relacion entre protesta social y politica social
En las sociedades latinoamericanas, tradicionalmente, los individuos han dependido

menos de los mecanismos de integracion sistémica proporcionados por el Estado o por un

"% |_a vuinerabiiidad en el mercado de trabajo hace referencia a la amenaza que padecen ciertos sectores de ser excluidos
de puestos de calidad —en términos de ingresos, beneficios, condiciones de trabajo y de transitar una carrera signada por el
desempieo y la inestabilidad (Bayon, Saravi, 2003). Es importante en este caso, volver a dejar en claro que nuestro
concepto de vulnerabilidad hace referencia a la incapacidad de los hogares para enfrentar cambios en el entomo
socioeconémico. Esta i v fragilidad esta directamente ligada a la dotacién de activos con que cuentan los
hogares y sus jefes pz s@ & 7 astructura de oportunidades y a los cambios que brinda en el entorno. Es de aiguna
manera un concepte: 0. .uia a la vulnerabilidad a la pobreza, y en este sentido las caracteristicas laborales son
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mercado suficientemente expandido, y mucho mas de las redes de supervivencia que la
sociedad ha ido generando desde sus propios contextos de pobreza (Svampa y Pereira,
2003)®.

En este sentido, la situacion argentina mas reciente refleja un cuadro por demas
atipico. Durante décadas, su sociedad estuvo relativamente bien integrada y en lineas
generales ello se debid a una institucionalidad que posibilitd la incorporacion de un amplio
sector de los trabajadores urbanos, en términos de derec'hos, proteccion social y estabilidad
laboral (Svampa y Pereira, 2003).

Como se intento6 dejar en claro mas arriba, la década de los noventa marco un punto
de inflexion en este proceso de desarrollo. Las velocidad y profundidad de las reformas
estructurales implementadas durante el gobierno de Carlos Menem (1989-1999) se
expresaron en un inédito proceso de decolectivizacion, “en el que un enorme contingente de
trabajadores fue expulsado del mercado de trabajo formal, mientras que otro sufri las
consecuencias de la precarizacion o busco refugio en las actividades informales, como
estrategia de supervivencia” (Svampa y Pereira, 2003)".

Estos fendmenos sumados a la tradicion .combativa del movimiento obrero
organizado y a la aparicion de instancias de participacion comunitaria y solidaridad
fuertemente vinculadas al territorio, permiten explicar por qué en Argentina surgio un

movimiento de desocupados, y por qué su aparicion (en términos de expresion de la voz de

un componente central. Lo que queremos sefialar es que las transformaciones en el mercado de trabajo han sido
determinantes para el aumento de la vulnerabilidad de los hogares frente a los shocks macroeconémicos.

8 Esto se debe a que desde los inicios mismo de su historia moderna, los paises latinoamericanos cuentan con altas tasas
de marginalidad, que revelan ios diferentes medios de empleo y una baja integracion al sistema (Nun, 2001 citado en
Svampa, 2003)

" Esta realidad, a medida que se iba cristalizando, transformé los roles y las relaciones al interior de las fz+%~e 2r
lado, arrojé a muchas mujeres a la busqueda de alguna ocupacion que asegurara una subsistencia m’

muchos jovenes —en su mayoria de bajo nivel educativo- en edad de incorporarse al mercado laboral

vinculo con el mundo del trabajo (Svampa y Pereira, 2003; Bayon y Saravi, 2003)
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los mas vulnerables) resultd un factor determinante a la hora de explicar el tipo de politicas

sociales implementadas por los gobiernos a los que se enfrentaron.

Las vertientes fundacionales del movimiento “piquetero”

El bautismo de los desocupados como “piqueteros” se dio en ciudades del interior
del pais, muy distantes de los centros de decision politica y econdmica. Estas localidades’®
—Cutral C¢, Plaza Huincul, Tartagal o General Mosconi- compartian la caracteristica de ser
“pueblos petroleros™; ciudades que habian crecido gracias al influjo econémico de la
empresa de Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) y que a raiz de su privatizacion corrian
el riesgo de convertirse en “pueblos fantasma”.

La sensacion de desproteccion, la falta de alternativas econdomicas que implicaba el
cierre de la principal fuente de ingresos de estas economias locales, y la ausencia de
respuestas por parte de los gobiernos nacional y provinciales encendieron la mecha del
conflicto social. La activacion de la voz de protesta se dio a través del corte de carreteras y
de la interrupcion del orden publico. Y respondia mayoritariamente, a demandas por
puestos de trabajo genuinos.

La literatura socioldgica mas relevante sobre el tema (Svampa y Péreira, 2003) y
también la testimonial (Caparrds, 2002) sefialan dos grandes vertientes politicas que
desembocan en la conformacion del movimiento “piquetero”; la vertiente sindical y la
'vertiente territorial. La primera esta mas asociada a la tradicion gremialista del movimiento
obrero argentino. La segunda -hoy dia probablemente mayoritaria y analizada aqui con

mayor detenimiento-, se inscribe en una tradicion més contestataria ligada al trabajo

oia Fatagénica), y las dos segundas a la
71 km. de la Capital, Buenos Aires.

™ Las primeras dos localidades pertenecen a la provincia ¢ “=ugier (i3

-
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comunitario en el espacio barrial. La primera responde mayormente a la resolucion de la
problematica del empleo mientras que la segunda se expresa ﬁmdamentalme‘nte a través de
la gestion de las necesidades basicas’’.

En ambos casos, el Partido Justicialista habia jugado un papel fundamental como
referencia politica de este ideario. Al ipt;erior del movimiento sindical como de las
estructuras territoriales conformadas por organizaciones de base, fue el “peronismo” el
referente politico de estos sectores durante la segunda mitad del siglo XX.

En el caso del movimiento “piquetero”, desde un principio queda claro -mas alla de
las heterogeneidades de sus distintas vertientes- que su espiritu, aunque se inscribe
originalmente alli, se aleja de la tradicion partidista. Su autonomia partidaria queda
retlejada en que los primeros levantamientos se hicieron contra gobierno Justicialista de
Carlos Menem, pero ello no fue impedimento para la aceptacion de estrategias de
cooptacion y clientelismo generadas desde dicho gobierno e implementadas las estructuras
provinciales y municipales del PJ. De hecho fue este pragmatismo frente a las distintas
situaciones y gobiernos, el que ha brindado al movimiento “piquetero” una autonomia con
la que no habian contado ni el movimiento sindical tradicional ni las instancias de
participacién comunitaria, desarrolladas de manera ejemplar® por el Partido Justicialista en
determinados municipios del conurbano bonaerense.

El vsiguiente cqadro muestra a las claras la importancia del territorio en el arraigo del

movimiento piquetero. Desde fines de los noventa, y cada vez mas en la actualidad, su

’® Esta dltima da cuenta tanto de una distancia mayor con el mundo del trabajo formal, como en el otro extremo de la
continuidad de una relacion mas pragmatica con los poderes publicos en la lucha nada facil por la supervivencia” (Svampa y
Pereira, 2003).

En este caso el adjet
participacion comunitaria
con los sectores vulngrazie.. !

G cicrencia a la eficacia para mantener una red de asistencia social basada en la
: de: aependencia tanto econdmica como afectiva generadas desde el gobierno para
.Jigtivacion politica, no moral.
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punto de apoyo territorial es la region del Gran Buenos Aires, en los partidos que

conforman el conurbano o los conurbanos (INDEC, 2003) bonaerenses®'

Cuadro 2.5
Numero de cortes de ruta por aio y por provincia

Provincia__|Poblacién|% pais| 97 198/99 |00] 01 | 02 [Tota]l % |

Buenos Aires 14381806 38 23 9 82 119 452 553 1238 28%

Jujuy 613983 2 3713 1 79 136 367 633 14%
Capital Federal 3049941 8 11 9 58 51 170 264 563 13%
Salta 1090047 3 4 0 2 41 59 197 303 7%
Tucuman 1308414 3 7 0 23 48 55 119 252 6%
Cordoba 3122302 8 22 1 4 11 34 154 226 5%
SantaFe 3128696 8 9 4 13 21 39 120 206 5%
Neuguén 581539 2 10 7 10 52 66 38 183 4%
Chaco 962601 3 2 0 4 24 75 58 163 4%
Mendoza 1627108 4 0 2 2 8 48 57 117 3%
RioNegro 630548 2 1 0 21 2 78 14 116 3%
Catamarca 324086 1 0 0 1 7 40 51 99 2%
EntreRios 1121970 3 3 0 4 16 14 30 67 1%
Misiones 1018263 3 1 2 0 3 29 31 66 1%
SanJuan 582931 2 1 0 0O 9 3 39 57 1%
Corrientes 934637 2 1 0 18 4 14 5 42 1%
Chubut 457856 1 5 0 2 6 10 8 31 1%
SantaCruz 212234 1 2 1 3 3 5 17 31 1%
La Rioja 287045 1 0 3 0 1 20 6 30 1%
Formosa 516017 1 0 0 0 4 13 8 25 1%
Santiago 730977 2 0 0 0 O 6 10 16 0%
Tierradel Fuego 121405 0 1 0 1 3 5 4 14 0%
San Luis 371796 1 0 0 1 1 5 4 11 0%
LaPampa 310725 1 0 0 2 1 2 0 5 0%
Total [37486929] 100 [140|51] 252 [514]1383]2154]4494/100%]

Fuente: Centro de Estudios para la Nueva Mayoria. www.nuevamayoria.org

Pese a la falta de desagregacion de estos datos por municipio, podemos asegurar que
en el caso de Buenos Aires, todos se han producido en zonas urbanas, particularmente en el
area metropolitana, donde se concentran los municipios con mayor nivel de penetracion de

las organizaciones "piqueteras”

El INDEC separa-la Region del Gran Buenos en distintos conurbanos a partir de la agrupacion de =
caracteristicas sociodemograficas. Pero esta region compuesta por lo que era el cinturén industrial que rode:
capital de Buenos Aires es habitualmente denominada "Conurbano bonaerense"
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""Los movimientos piqueteros estan extendidos en las provincias del pais,
pero el epicentro de sus actividades se desarrolla en ios partidos del
Gran Buenos Aires y en la Capital Federal. Los movimientos se articulan
a partir de los barrios. Pero concentran su metodologia operativa en los cortes
de ruta y concentraciones masivas provinciales y nacionales en los lugares
donde se localiza el poder politico. De alli que los movilizaciones piqueteros
en la Capital Federal tengan siempre tres puntos de convocatoria: la Plaza de
Mayo, el Congreso Nacional y el Ministerio de Trabajo." (Godio, 2003)™

Represion, cooptacion y clientelismo, las estrategias oficiales en pos del orden social

Como se ha visto, los procesos de reforma y ajuste estructural provocaron un alto
nivel de conflictividad social. Para los sucesivos gobiernos, procesar politicamente dicha
conflictividad constituyd una prioridad. Por un lado para mantener un orden gobernable.
Por otro lado, porque la resolucion del conflicto, en la medida en que la estrategia elegida
por el gobierno respondiera a los intereses de quienes activaban su voz de protesta, podria
haber implicado su legitimacion para con estos sectores descontentos.

Tanto durante el mandato de Menem como el de sus sucesores, De la Rua y
Dubhalde, los gobiernos nacionales han respondido a través de una serie de politicas que
alternan la represion dispersa y selectiva, la cooptacidn politica y asociada a esta 1ultima, la
adjudicacion de planes sociales condicionados, por lo general, a una contraprestacion
laboral (Svampa y Pereira, 2003).

En los sucesos del interior del pais, a mediados de los noventa, quien toind cartas en
el asunto fue el gobierno nacional. El en esos momentos presidente, Carlos Menem, intentd
en forma permanente dar una imagen de que la situacion estaba bajo control y de que ni la

legitimidad ni la gobernabilidad estaban siendo cuestionadas.

82 «pjqueteros al limite”, Debate, n° 38, 5/12/03.
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En los casos de Neuquén, Salta y Jujuy (los mas notorios), durante 1997, los
gobernadores provinciales convocaron al gobierno nacional énte su imposibilidad por dar
una respuesta que fiiera mas alld de la represién y del mantenimiento del orden. La
impotencia de estos mecanismos para contener la protesta fue lo que hizo cambiar la
estrategia de las autoridades nacionales.

Sélo en el caso de Jujuy el gobierno se comprometié a destinar 600 miliones de
pesos en la creacion de 100 mil nuevos subsidios para hacer frente a los reclamos surgidos.
Esa decision fue resultado de la multiplicacion de cortes de ruta en todo el pais y por la
repercusion internacional que habian alcanzado y mostraba que la unica forma de lograr el
levantamiento de la protesta era la distribucién de planes sociales®.

Menem vio deteriorar su legitimidad, en especial frente a los sectores mas
desfavorecidos por las reformas estructurales pero nunca a niveles tan altos como para
poner en peligro la estabilidad de su gobierno. Ello se debi6é a la existencia de una
estructura de punteros y operadores politicos provinciales y municipales que respondian al
Partido Justicialista y que contribuyé a mantener la lealtad de muchos sectorés
desfavorecidos que hubieran activado su voz y magnificado el volumen social de la
protesta.

Esto mismo ocurrié durante el mandato de De la Rua (1999-2001). Sin embargo,
habia una diferencia sustancial. Mientras durante el gobierno de Menem se utilizé la
‘aceitada red clientelar del Partido Justicialista para distribuir los planes, otorgandoles un rol

, . . . Ce ., , 84
protagénico a provincias y municipios, la gestion de De la Raa®, al contar con una red

8 Los Planes Trabajar |, Il y lll fueron sendas respuestas de politica publica que el gobierno implementé tanto para
desactivar el conflicto como para contribuir a mitigar el deterioro de las condiciones de vida en estos territorios (Svampa y
Pereira, 2003). Se hara una descripcion mas detallada de ello en el préximo capitulo.

8 Correspondiente no at Partido Justicialista sino a la Union Civica Radical, partido de clase media con menor tradicién en
la conformacion de re<=z clientelares y astructuras de mediacion comunitaria, mas propia de un partido tradicionalmente
popular como el PJ
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clientelar mucho mas exigua y menos consolidada, aposté a un cambio en el modo de
intervencion (Svampa y Pereira, 2003). Es cierto que Dé la Rua no contaba con esta
estructura pero ademas no buscé alianzas estratégicas con el PJ en su enfrentamiento con
los sectores mas conflictivos. Y esto no le generd mayores ventajas al gobierno en su
relacion con los “piqueteros”, sino que lo debilitd atin mas. En abril de 2001, luego de 18
dias de corte de la Ruta 3, arteria neﬁrélgica que conecta la Ciudad de Buenos Aires con
centros de produccion agropecuaria, el gobierno de De la Rua debid firmar un convenio por
20 millones de dolares con los “piqueteros™.

Esta debilidad, sumada a la percepcion creciente de su incapacidad de respuesta al
deterioro acelerado de la situacion economica y social durante 2001, erosiond tanto
legitimidad popular como el respaldo de la clase politica de los distintos partidos.

Estos hechos (derrota frente a los piqueteros y falta de apoyo de los partidos
politicos) tuvieron dos implicancias que con el tiempo se volverian insolubles para su
gobierno. Por un lado consolido el poder de representacion de los “piqueteros”, al favorecer
su posicion de intermediacion en politica‘ social en detrimento de la estructura de
mediadores del Partido Justicialista. Por otro lado, y como consecuencia de ello, convirtié a
estos ultimos en enemigos potenciales del gobierno, al sustraerles dos herramientas de
politica clave; tesoro y representacion (Hood, 1983). Dé aqui la teoria segun la cual los

estallidos sociales del 19 y 20 de diciembre de 2001%

tuvieron no solo un componente
" espontaneo sino también respondieron -en algunos municipios del Gran Buenos Aires que

respondian al Partido Justicialista- a la direccion de los propios intendentes y/o de la

estructura politica a su cargo.

8 Segun el reconocido “piquetero” Luis D'Elia, “a partir de ahi hubo un montdn de peleas. Se pateé un haw
pais cuando empezaron a haber por todos /ados, luchas de todo tipo y tamarsio con perspectivas de éxito, y -
casi cero del gobierno de decir que no a esos reclamos” (Caparros, 2002).
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Por su parte, Eduardo Duhalde, presidente provisional electo por la Asamblea
Constituyente para terminar el mandato de De la Raa®’ en enero de 2002, buscé desde un
primer momento una mayor didlogo con todos los sectores de la protesta social. Sabedor de
que la debilidad de su legitimidad originaria no favorecia las politicas de represion sino mas
bien lo presionaba a tener-a los “piqueteros” como interlocutores permanentes no busco una
confrontacion directa. Sin embargo, durante los primeros meses de su Gobierno, Duhalde,
al igual que Menem unos afios atras, buscd apoyarse en la estructura clientelar del PJ
municipal y provincial, particularmente de la Provincia de Buenos Aires, en cuyo disefio
habia tenido mucho que ver durante sus afios de gobernador (1991-1999).

El Plan Jefas y Jetes de Hogar™, implementado a partir de mayo de 2002 tuvo en
principio esta ldgica. Los municipios de todo el pais tendrian a su cargo la confeccion de
padrones, la distribucion de planes y el monitoreo de cumplimiento de sus condiciones.
Esto altimo, sin embargo no disminuyd la conflictividad de manera instantanea. Citando a
una d‘irigente piquetera:

“El hecho de que existan organizaciones de desocupados los vuelve locos (a los
politicos), porque ellos inventaron ese mecanismo y nosotros se lo dimos vuelta.
Todo nuestro secreto es ese. Algo que era clientelista, un mecanismo propio del
sistema, se lo dimos vuelta en contra. Por eso de que ellos trataban de arreglar a los
que hacian quilombo. Porque decian: “4 esos 500 que salen a cortar rutas, yo los
arreglo. Les doy algo. Si total a todos los demds los mantengo quietos con el
clientelismo” (...) Ahi fue donde se equivocaron a fondo, porque al venir la crisis
(2001-2002), se fueron debilitando estos lazos de clientelismo o tuvieron que
abandonarlos. Pero con eso hicieron que los 500 ganaran autoestima, se ensayaran,
se transformaran en miles, y ahora que no pueden satisfacer a los millones,
entonces tienen un doble problema”. (dmancay Ardurd, en Caparros, 2002)

Este doble problema deberia ser resuelto por Duhalde con una doble solucion; es

decir ya no bastaba con la distribucion de planes sociales. De la Raa lo sabia; no por no

® Que desencadenaron la renuncia de De la Rua el dia 20 de diciembre de 2001.
8 Quien debi6 renunciar precisamente debido a la generalizacion #= o proieste ~oo:3 oo todo el pais, por no contar con
una estrategia de contencion politica adicional a los planes sociales



querer negociar sino por no tener de su lado a la estructura clientelar del PJ. Duhalde a
pesar de manejar esta estructura sabia que su fortaleza no era la de antes y la conflictividad
deterioraba aun més su situacion. Por esto y porque los planes, manejados y distribuidos
por la estructura clientelar, podian no llegar a quienes mayormente activaban su voz; es
decir a los “piqueteros” (y la clientela del PJ no era la misma que la de los “piqueteros”, al
menos en forma simultdnea), fue que debid ajustar su estrategia politica.

Un hecho puntual aceler6 este proceso. El 26 de junio de 2002, en la localidad de
Avellaneda, en el Conurbano bonaerense, durante una manifestacion de desocupados,
cayeron muertos por armas policiales dos jovenes “piqueteros”: Maximiliano Kostecki y
Dario Santillan.

La amenaza de una nueva escalada de violencia ante esta desgracia y las implicancias
que esto traia sobre la estabilidad de su gobierno terminaron de convencer a Duhalde del
cambio de estrategia. El 2 de julio anuncio6 el adelanto de las elecciones presidenciales para
y su salida del gobierno para mayo de 2003 (cuando dado el mandato a concluir, deberia
haber terminado a fines de ese afio). Por otro lado la politica social deberia incluir a partir
de ahora a los “piqueteros”. Pero ya no como uno mas de los beneficiarios, incluso
marginal. Era necesario permitirles “gestionar”, direccionar los beneficios tal como era
costumbre de la estructura de punteros y caciques locales del clientelismo justicialista
bonaerense.

Para ello, surgié un complemento del Plan Jefas y Jefes, el Programa de Emergencia
Laboral, en julio de 2002, distribuido segun distintos analisis entre las organizaciones que

conforman el movimiento piquetero. Pero este analisis sera tema del proximo capitulo.

% Vino a reemplazar al Plan Trabajar como estrategia de conte:i.:

: 2visnd y el empobrecimiento masivo. Se
implemento en todo el pais, y alcanzé la cifra de 2000 millones dv. hene::.

. znero de 2003.
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Comentarios finales al capitulo

Esta parte del trabajo intento abordar la relacion existente entre activacion de la voz
de protesta y la politica social. Analizar en qué medida el deterioro en la politica publica
pudo haber generado una activacion de la voz de protesta de la ciudadania, y cémo los
gobiernos han disefiado la politica social en términos de estrategia de contencidn de esta
conflictividad mas que como una manera de resolver los problemas econémicos que la
generan.

El siguiente capitulo hara una descripcion breve de estas politicas, para introducirse
de lleno en las caracteristicas del Plan Jefas y Jefes de Hogar y de su complemento, el Plan
de Emergencia Laboral, de manera de poder encontrar senderos explicativos que ayuden a

sostener los resultados de la evidencia empirica del capitulo 4.
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Anexo Documental

LIS

Actualmente las organizaciones piqueteras pueden ser divididas en “dialoguistas”, “moderados” y
“duros”. Los “dialoguistas” se localizan en la Federacion Tierra y Vivienda (FTV), miembro de la Centra| de
Trabajadores Argentinos (CTA), alianza entre socialcristianos y marxistas, con hegemonia de 10s primeros.
La FTV tiene 200.000 miembros, y controla a 75.000 planes de empleo. La FTV se orlenta a promover
autoemprendimientos, y sus movilizaciones callejeras son limitadas.

Los “moderados” se ubican en: a) la Corriente Clasista y Combativa (CCC), vinculada al maoista
partido Comunista Revolucionaria (PCR). Su lider Qfsible es Juan Carlos Alderete. La base social de la CCC
son trabajadores desocupados peronistas. Al igual que la FTV se orienta a volcar sus fuerzas en
microemprendimientos y promueve movilizaciones parciales, limitando los cortes de ruta. La CCC cuenta con
120.000 atiliados, y controla a 42.000 planes. b) el Movimiento de Trabajadores Desocupados (MTD Anibal
Verén), cuyo lider visible es Juan Cruz Daffunchio. En el MTD coexisten militantes “guevaristas” y cristianos
de base. Son de izquierda, pero no tienen una ideologia definida. Sus militantes, unos 30.000, no provienen,
en la mayoria de los casos, de partidos politicos. Actualmente, el MTD controla a 5.000 planes de empleo.

Los “duros” estan compuestos por: a) el Polo Obrero (O), vinculado al Partido Obrero, de orientacion
trotskista. Su lider visible es Néstor Pitrola, alto dirigente del Partido Obrero. El PO se define por Ia
“insurreccion popular”, pero participa en las elecciones a través del Partido Obrero. Es un movimiento
trotskista clasico, porque su modelo revolucionario es la insurreccién bolchevique en Rusia, en 1917, E| pO
tiene 29.000 miembros, y controla 23.000 planes. b) el Movimiento Independiente de Jubilados y
Desocupados (MIJD). Su principal lider es Raul Castells, ex maoista. Se trata de una organizacién que
esgrime una difusa ideologia “nacionalistas populista”. El MIJD tiene 60.000 miembros, y controla 9,000
planes.

Por Julio Godio: Director del Instituto del Mundo del Trabajo (IMT)
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Grafico 1: El mapa de las organizaciones piqueteras (Publicado en el Diario Clarin, 01/12/2003)
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CAPITULO 3:

Equidad y legitimidad de la politica social compensatoria en Argentina:
Un analisis del Plan Jefas y Jefes de Hogar



Tttty e ™ WP - e 2

La légica politica de la politica secial ante los procesos de reforma y ajuste
estructural; la década de los noventa y sus consecuencias -

Al igual que otros incipientes Estados de Bienestar, Argentina habia experimentado
hacia mediados del siglo XX, ﬁn proceso de desmercantilizacion de muchas areas de la vida
social (Esping-Andersen, 1993: 41). La existencia de redes de seguridad publica, y de
instituciones estatales provee;ioras de educacion, salud y empleo si bien. no fueron
suficientes para combatir situaciones de pobreza estructural —como las de muchas
economias rurales de subsistencia (Boltvinik, 1992), generaron al menos, en las
poblaciones urbanas, una expectativa -en gran medida hecha realidad en el caso argentino-
de movilidad social ascendente sostenida desde el Estado (Beccaria, 1994; Minujin y
Kessler, 1995; SIEMPRO, 1997; Lo Vuolo, Pautassi et al. 1999).

Sin embargo, las transformaciones producidas en los regimenes de acumulacion asi
como las reformas estructurales iniciadas en la ultima década —avivados por las crisis
fiscales y de endeudamiento externo y basadas en principios tales como la desregulacion y
la privatizacion -, determinaron la implosion de este patron institucional de relacionamiento
social (Repetto y Alonso, 2003; Nun, en Portantiero, 1995). Bajo el nuevo paradigma de
las reformas estructurales, el Estado fue removido del centro de la escena econdmica y
social. Particularmente, de la prestacion de determinados bienes considerados previamente

“de acceso universal” como la seguridad social y los servicios publicos. Todo ello significd

que la matriz politica caracterizada por el rol central del Estado como instancia de

intermediacion en la puja distributiva entre los agentes economicos dejaria paso a una en la
cual seria el mercado la institucion que regularia mayormente la asignacion de bienes y

servicios, publicos y privados
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Los programas de politica social en clave compensatoria

Asi como la estructura social y los mecanismos de integracion cambian, la politica
considerada social se modifica. Se convierte en una politica ex —post, “compensatoria™ de
resultados socialmente negativos que la desestructuracion del régimen social de
acumulacion va dejando a su paso. Este nuevo formato de politicas sociales, las politicas
“posajuste”, no estan ya destinadas a garantizar un acceso universal a determinados bienes
considerados derechos sociales como la educacion, la salud y el trabajo; estdn disefiadas
con el objetivo de combatir situaciones de vulnerabilidad social como la pobreza, el
desempleo o la desigualdad extrema.

En este sentido, la caracterizacion que se hace desde el sistema politico de los
distintos programas de politica social comparten un aspecto comun; son concebidos como
“programas de emergencia”, formulados para contener los efectos de fuertes desequilibrios
macroeconOmicos, y focalizados en grupos especificos de la poblacion, especiaimente
afectados por dichas coyunturas90 (Vinocur y Halperin, 2004).

El Programa Alimentario Nacional (PAN) fue el primer programa de politica social
compensatoria de la “nueva democracia argentina”. Desarrollado en 1984°" para atender
situaciones de “emergencia alimentaria”, su mecénica implicaba la entrega de una caja de

alimentos por familia, destinada a cubrir un tercio de los requisitos caldricos de una familia

® Esta logica “compensatoria” de ia politica social, dominante durante los 80's en el mundo “no desarroliado” fue impuisada
desde las instituciones muitilaterales de crédito de acuerdo al espiritu desreguiador y descentralizador de la época y a los
criterios operativos de fragmentacion y especializacién impuestos sobre la politica social como disciplina.

% Este enfoque se ha mantenido en todos los disefios programaéticos, independientemente de los objetivos especificos, de
las caracteristicas, de la metodologia de distribucion de los bienes o de su duracion. En todos los casos también, la
duracién: de estos programas ha excedido lo coyuntural y sus objetivos han persistido a lo largo del tiempo, mas alla de ia
fransiormacion de los procedimientos (Ver Vinocur y Haiperin, 2004). :

*' Durante el gobiemo de Raul Alfonsin
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tipo. Su poblacion objetivo fue diseriada a-partir de la informacion del Censo de 1980, y su
cobertura alcanzo a todo el paisgz.

Muchas anécdotas se han comentado respecto de este programa. Entre ellas que los
beneficios eran susceptibles de ser utilizados para “alimentar” practicas clientelistas,
siempre vinculadas a la busqueda de legitimidad politica por parte de los gobernantes. Lo
que sabemos fehacientemente es que se desconoce su impacto real sobre la situacion
economica de sus beneficiarios, a raiz de la ausencia de evaluaciones existentes, y que la
crisis hiperintlacionaria de 1989, junto con el cambio de gobierno, provocod su
discontinuidad.

En 1990, ya durante el gobierno de Carlos Menem, el citado PAN fue sustituido por
dos programas ya claramente disefiados en clave compensatoria; el POSOCO (Programa de
Politicas Sociales Comunitarias) y el PROSONU (Programa Social Nutricional). En 1992,
estos programas originalmente dependientes de Nacion, fueron transferidos a las provincias
como fondos de coparticipacion federal y de impuestos recaudados por el Estado Nacional.
En estos casos, tambi€n, si bien la ley establecia que los fondos debian utilizarse para los
objetivos delineados por el programa, no fue respetado rigurosamente por las distintas
jurisdicciones territoriales (Vinocur y Halperin, 2004).

La cada vez mas focalizada politica de combate a la pobreza (o de situaciones de
vulnerabilidad) requeria a su vez de una nueva estructura organizacional adaptada a la

nueva logica de las politicas asistenciales. La creacidon de organismos publicos del estilo de

fondos de inversion social especificamente disefiados para estos fines (Ansolabehere,

%2 |a prestacion de servicios alimentarios y de salud pablica a [0s sectores vuincrzbics constizy. una practica
histéricamente generalizadas en las politicas sociales de Argentina, que procuré un gizdis redisginbutive adirecto hacia
dichos sectores. sveriek ’




2002)” respondié a esta nuevo espiritu. Desde alli se promovié el disefio técnico de la
politica social -con profesionales externos a la estructura gubernamental-, el fomento de la
participacién de lés beneficiarios, y una légica de asignacion de recursos que incluye la
competencia de proyectos, formulados a partir del “matching” entre una demandas de los
beneficiarios potenciales y de oferta estructurada (Ansolabehere, 2002)*. -

Sin embargo, los distintos programas disefiados con la motivacién de combatir
situaciones de emergencia, como las relativas a la alimentacién y la salud, no pudieron
combatir de manera eficaz esta inercia. El grado de eficiencia de esta nueva estructura
institucional fue bajo, en gran parte debido al discrecional uso de los fondos que hicieron
los gobiernos provinciales -con el permiso del gobierno nacional- en el marco del proceso
de descentralizacion.

Sin entrar en las caracteristicas de gestion de los organismos encargados del disefio
formulaciéon y administracion de la politica social, tanto a nivel nacional como de la
Provincia de Buenos Aires -que se analizarda a continuacién-, hay que resaltar el
crecimiento de la oferta de estos programas a lo largo de la década pasada. Esto a lo que
algunos autores denominaron “inflacion programatica” (Vinocur y Halperin, 2004; Repetto,
2001) tiene su explicacion tanto en el deterioro acelerado de las condiciones de vida de la
poblacién, como en la nueva logica de implementacion de la politica social, que dejando de
lado la concepcion universal de derechos sociales, se basaba en la focalizacion de los

beneficiarios a partir de las carencias que los programas buscaban resolver’”.

% En Argentina, estos organismos surgen a la luz con la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social —desde 1999, con
rango de Ministerio- inserta en la estructura del Poder Ejecutivo Nacional, y destinada a atender la situacion de ia poblacion
ubicada por debajo de la linea de pobreza.

% La Secretaria de Desarrolio Social y Medio Ambiente (devenida en Ministerio a partir de 2003), el Sistema de Evaluacion
y Monitoreo de Programas Sociales (SIEMPRO) y el Minist~-'~ de Trabajo —particularmente a partir de los programas de

“workfare™, se constituyeron en los entes orga~i~~inn - :levantes de la nueva estructura institucional de la politica
social argentina.

% Para dar una idea de este crecimientc - - - -~ - los programas existentes eran a 1998: 1) Programa de
Alimentacion y Nutricion Infantil (PRANI) ’ =3 Programa de Promocion al Desarrollo Social; 4) Sistema de
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La realidad del Gran Buenos Aires

En el ambito especifico de la Provincia de Buenos Aires, y a diferencia del resto de
las provincias, la éutonomia del gobierno provincial en términos de oferta de politica social
fue total al contar con una partida de fondos nacionales que todas las provincias acordaron
resignar, a raiz de la critica situacion de la zona del Conurbano bonaerense”®

Durante la gobernacion de Eduardo Duhalde (1991-1999), se creé la mas amplia
estructura politica y organizacional al servicio de la asistencia social, del vpais. El grado de
concentracion de la pobreza, la densidad poblacional, y especialmente la conflictividad del
territorio’’ fueron las causas de una estrategia apoyada en una extensa red clientelar en
donde Consejo Provincial de la Mujer ha jugado un papel protagénico (Svampa y Pereira,
2003, Repetto, 2001, Zaremberg, 1999).

Bajo la superviéién del Ministerio de Desarrollo Humano y Trabajo ~en el que se
insertaba el CPM- durante los afios noventa, la Provincia de Buenos Aires cred unos veinte
programas sociales, focalizados en su mayoria a atender las necesidades nutricionales de
poblaciones en condicién de vulnerabilidad econdmica (Servicio Alimentario Escolar, Plan
Vida), promover un rol protagdnico de la mujer en el cuidado de su salud la de la familia y

la de su comunidad (Plan Comadres), contribuir a aumentar el ingreso de las familias en

Informacion, Monitoreo y Evaluacion de Programas Sociales (SIEMPRO); 5) Acciones del Instituto Nacional de Asuntos
Indigenas (INAI); 6) Acciones de la Direcciéon de Prevencion y Emergencias Sociales; 7) Fondo Participativo de Inversion
Social (FOPARY); 8) Programa de Fortalecimiento del Desarrollo Juvenil; 9) Programa de Fortalecimiento de la Sociedad
Civil; 10) Programa de Atencién a Grupos Prioritarios; 11) Programa de Atencién a Grupos Vulnerables; 12) Programa de
+ Atencién a Menores en Circunstancias Especialmente Dificiles; 13) Programas del Consejo Nacional del Menor y la Familia;
14) Proyecto Integral de Comunidades Aborigenes en el Departamento Ramon Lista (Formosa), 15) Subsidios
Institucionales; 16) Atencién de pensiones no contributivas; 17) Ayuda Directa a Personas; 18) Ayuda Solidara a Mayores
(ASOMA); 19) Mejoramiento de Barrios; 20) Mejoramiento Habitacional e Infraestructura Social Basica; 21) Programa de
Desarrollo Social en Areas de la Frontera de Frontera del NOA y NEA con NBI (PROSOFA);, 22) Programas de
Financiamiento a Municipios; y 23) Programa de Accion Integral para la Socializacién de Menores Marginados en el GBA
SGRepetto 2001)

La existencia del Fondo de Reparacién Histérica, a partir de 1993, fue de alguna manera el factor que lo hizo posible.
Este fondo estaba compuesto por el 10% de la recaudacion del impuesto a las ganancias a nivel nacional, seria
administrado por la Provincia de Buenos Aires para el financiamiento de programas sociales y debia ser girado en forma
dlrecta y automaticz (Repetto, 2001)

% Fr sewas estaca ei fantasma de los conflictos desatados durante el estallido de la hiperinflacién. La amenaza de Ios
sayueos fe a iz implementacion de politicas sociales compensatorias lo que la amenaza de la hiperinflacién fue para la
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situaciones de vulnerabilidad aumentando las condiciones de empleabilidad a través de la
capacitacion, entrenamiento y formacion laboral (Plan Barrios Bonaerenses, Plan Segunda
Oportunidad, Plaﬁ Bonus) y finalmente, la atencion a sectores discapacitados que les
permita una mejor insercidon psicosocial a los ambientes productivos (Integracion del
discapacitado, Insercion Laboral para personas con capacidades diferentes)’®.

La creacion y crecimiento de estas estructurasAburocréticas sumado al aumento
sostenido de la vulnerabilidad social abona de alguna manera las lecturas que enfatizan la
baja sostenibilidad (de los resultados) de esta clase de politicas sociales asi como de su
intencionalidad de control politico (Golbert, 2004, Repetto, 2004, Svampa y Pereira, 2003,
CELS, 2003; Zaremberg, 1999, 2003).

A lo largo de la década pasada, y en principio, también en el nuevo siglo, las
politicas sociales han buscado combatir los posibles focos de conflicto social con
estrategias compensatorias. Un indicador de esto es la persistencia en el tiempo de los
“planes de emergencia”. La logica focalizada y clientelar constituye nuevos actores sociales
nacidos al abrigo de la asistencia social (los beneficiarios de los programas), que no pueden
dejar de serlo voluntariamente dada la falta de alternativas econémicas con las que cuentan.
Ello reproduce el circulo y desarrolla cierta simbiosis entre los gestores de estos programas
y los beneficiarios, interesados ambos —de manera un poco perversa- en la prolongacion de

este vinculo (Vinocur y Halperin, 2004).%”

aplicacién de la nueva politica econémica. Es decir su mayor argumento y su mayor justificacién (Danani, Chiara y Filc,
1996, en Repetto, 2001)

% En el Anexo se inserta un cuadro con las distintas caracteristicas de cada uno de los programas r.encionzi'nr ==
términos de cobertura y financiamiento..

28
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Los programas de empleo; el Plan Trabajar como principal antecedente del PJHD

De todos, uno de los ambitos donde mas se ha sentido.la ausencia estatal ha sido en
el mundo del _trabéjo, ya como promotor del pleno empleo ya como garante de la inclusion
a través de un sistema seguridad social, que si bien estratificado, era considerado en forma
consuetudinaria como un derecho ciudadano_inalienable.

En términos de politica social, la desregulacion del mercado de trabajo con sus
implicancias sobre el sistema de seguridad social contributiva tanto como la
descentralizacion de la educacién y la salud, resultaron expresiones claras del transito hacia
esta nueva matriz (Repetto y Alonso; 2003)'%. Asi, amplios sectores sociales cuya vida
transcurria gracias a la existencia del Estado “movilizador”, fueron quedando en la
intemperie del mercado, sin las capacidades ni la calificacion suficientes como para
contrarrestar dicha situacion (Neffa, 2003).

Como consecuencia de ello, el desempleo en tanto problema social, nace a mediados
de la “ya muchas veces mencionada” década de 1990. Los primeros atisbos de respuesta
por parte del gobierno en ese entonces fue la instauracion de un Seguro de Desempleo, cuya
cobertura puede alcanzar como maximo al 20% del total de los PEA' en todo el pais.

Esta politica pasiva de empleo, tal cual fue definida por las autoridades

gubernamentales, apunta a que el trabajador formal contratado de acuerdo a la Ley de

Contrato de Trabajo esté protegido en el lapso que mediara en su paso de un empleo a otro.

% |as politicas sociales focalizadas, de emergencia y compensatorias dieron origen a la figura del “beneficiario de politica
social®, algo que practicamente no habia existido en Argentina, pero que permitid6 el manejo politico de los beneficios
asistenciales a través de redes clientelares y organizaciones de protesta social.

'% Para mostrar sélo un caso muy puntual. En la educacion secundaria, el porcentaje de docentes dependientes del Estado
Nacional pasé de 53% en 1987 al 2% diez afios después. Asi los docentes provinciales pasaron de ser el 47% a
representar el 98%. Esta descentralizacion en los servicios de la educacion asi como en salud, incrementaron la crisis en
ambos sectores ya que las de por si deficientes administraciones provinciales tuvieron que enfrentarse a nuevas exigencias
financieras con sus ya magros presupuestos. Asi los gobiernos provinciales, incapaces de obtener recursos, mantener sus
edificios y pagar su personal se convirtieron en el centro de !z; exigencias y reclamos de los nuevos “funcionarios

%rovinciales" (Auyero, 2003)

' Debido a que una gran proporcion de los desots.

L et < 2tor informal o no cumple con los requisitos que
establece el Ministerio de Trabajo para otorgar la 2restacion.
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De hecho, la duracion y el monto de la prestacion, que no pqdia ser mayor a dos salarios
minimos ni inferior a uno, estaba en funcion de la duracién de la Gltima ocupacién, del
salario, y de los apbrtes -que la empresa en que se empleaba el trabajador- hubiera realizado
a la seguridad social'®.

Dado el crecimiento acelerado del desempleo, y la alarmante insuficiencia y falta de
adecuacion del “seguro” como respuesta a este problema, la desocupacion se transforma en
un problema que excede tanto a la politica econdmica como a la economia laboral. El
surgimiento de movimientos de desocupados —en el interior del pais- que expresan sus
demandas de trabajo en forma violenta y amenazante para el orden politico, otorga al
problema un grado de visibilidad e interés politico que las filas de desocupados facilmente
identificables en las calles de Buenos Aires a partir de 1993, parecian no alcanzar'®.

El antecedente mas importante del PJHD en términos de programas de empleo fue
el Plan Trabajar. De hecho, el PJHD es algo asi como una “version deformada” de aquel.

El Plan Trabajar, a diferencia del PJHD, era un Programa de tipo “workfare”, que
opero a una escala mucho menor, llegando a tener en el pico méximo de su cobertura, unos
trescientos mil beneficiarios. Otra de las diferencias importantes, mas alla de su cobertura,
fue que el Trabajar conto con una metodologia de focalizacion tanto geografica como

econdmica. Estuvo radicado en zonas del interior del pais, caracterizadas por importantes

proporciones de mano de obra desocupada, por lo general, a raiz del cierre de industrias o

2 Esta prestacion estaba sujeta al tramite que realizara el interesado y no era automatica. De hecho la serie de requisitos
que debian cumplirse (que sélo cumplian los empleados en el sector formal), la falta de informacion y el crecimiento de la
precarizacion y la informalidad laboral como refugio de las ocupaciones formales, desincentivaban a beneficiarios
potenciales de dicha prestacion con problemas de empleo mas estructurales. Este seguro resulté atractivo y funcional sélo
para aquellos en situacion de desempleo friccional, que dadas las caracteristicas de las transformaciones del mundo laboral
en la Argentina de esos afios, eran fundamentalmente sectores medios con alto nivel de capital humano. (Ver al respecto, el
excelente trabajo de Kessler, G. 2002 sobre trayectorias laborales en el Gran Buenos Aires)

1% pPor esos afios —entre 1993 y 1998- trabajaba en el centro de la ciudad, una zona de alta concentracion de oficinas,
empresas de servicios, comercios y organismos publicos. La realidad que se presentaba a los ojos de cualquier observador
no demasiado atenito, indicaba que mucha gente dia a dia salia de sus hogares en busca de un empleo, que a la mayoria
se les negaba. Cun e! paso del tiempo, otra hecho fue presentandose de manera cada vez menos novedosa. Los puestos
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empresas estatales. El Plan Trabajar, en sus sucesivas versiones, fue disefiado entonces para
ayudar a un buen nimero de hogares a paliar los problemas cotidianos de supervivencia. Se
radicé en en aqueilas zonas donde la activacién de la voz de protesta habia resultado mas
conflictiva. Como toda la “nueva” politica social, fue considerado un programa de
emergencia, y su duraciéon fue en cada caso relativamente breve'®. Sin embargo, al igual
que el resto de los programas de la “nueva” politica social, debié extenderse su duracion en
el tiempo, en la medida en que su accionar, concebido en términos de asistencia, no habia

logrado resolver las problematicas sociales sobre las que habia actuado'®

. 'Y esto porque el
crecimiento inusitado de la desocupacion generd no sélo pobreza sino nuevas formas de
. . 1106
expresion del descontento social .
En este sentido, el Plan Trabajar fue muy efectivo en alcanzar a los mas vulnerables,
tanto en términos econdmicos como geograficos (Ravallion, 2000). El 80% de sus

beneficiarios estaban dentro del 20% mas pobre de la poblacion argentina (Ravallion y

Jalan, 2003)'".

de venta callejera o ambulante consfituidos claramente como una respuesta a la insuficiencia de la demanda de empleo
formal

14 g Programa conocié de cuatro etapas o planes sucesivos. El Plan Trabajar | nacié en 1996 como una respuesta clara a
los hechos de Cutral Cé y Plaza Huincul mencionados en el capitulo anterior. Su objetivo fue brindar empleo transitorio para
personas desocupadas a través de la realizacion de actividades en su comunidad. El Plan Trabajar Ii, surgido a raiz de la
explosion en el numero de cotres de ruta de abril de 1997 en distintos puntos del pais, mantuvo la misma légica si bien la
experiencia permiti6 un mejor ajuste entre las necesidades de la comunidad donde de radicaban los proyectos y lo que
estos podian ofrecer. A raiz de la falta de sostenibilidad de sus resultados, el Plan Trabajar debié ser renovado
sucesivamente por los distintos gobiemos. Esta logica de renovacion de un programa de empleo de emergencia, se explica
‘a partir de la imposibilidad econémica de crear empleos genuinos, a raiz de la recesion y de las transformaciones
estructurales y de la pretension de los gobiernos de mantener desactivada la voz de protesta por parte, especialmente, de
los movimientos “piqueteros”.

% ¥ esto wltimo aumentaba la probabilidad de que la discontinuidad del programa motivara el resurgimiento de las
movilizaciones sociales y alterara una vez mas el orden politico y social.

1% Cuando los motivos de reclamo son los bajos salarios, quienes activan su voz son los integrantes del sector asalariado, y
por lo general en el ambito privado de sus empresas. En este sentido, el siglo XX fue no sélo el siglo de las guerras
mundlales y de las ideologias sino también el siglo de las huelgas y las manifestaciones laborales.

7 La estimacion del aporte del ingreso generado por la participacién en el Trabajar, en los ingresos familiares sefialaba que
el incremento promedio ($103) era cercano al 50% del promedio del subsidio que otorgaba el programa. Es decir, la
transferencia neta de ingresos a las familias no era igual al subsidio del Trabajar (3 200) cuando s¢ cansiduivi:n {0S
ingresos que los beneficiarios podian percibir en el mercado. En el caso de los beneficiarios quz g2 ubicadan el
mas pobre de la poblacion, la transferencia neta de ingresos se acercaba mas al ingreso percibige @ ravas del
(Ravallion and Jalan, 2003)
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Ganancias en Ingreso del P. Trabajar - Participantes 25-64

Cuadro 4.2

Grupos % part. p/Decil  Ing. hogar ¢/Trab Gan. Neta Trab. G. Neta /pre Interv.
Muestra 100 443.44 125.24 22.24
5% inferior 7.423 307.38 97.47 38.56
5% Siguiente . 39.45 342.49 71.8 22.2
Decil 2 26.65 | 487.93 86.83 21.2
Decil 3 11.04 625.09 122.5 25.57
Decil 4 10.81 476.94 74.72 13.59
Decil 5 2.22 755.95 123.17 13.99
Decil 6-9 2.396 753.73 115.47 15.83
Decil 10 Sin participantes

Fuente: Ravallion y Jalan, 2003

Los datos muestran la buena focalizacion del programa y su importancia como
componente del ingreso de las familias. En este sentido, el surgimiento del Plan Trabajar
marca un hito en la politica social, porque por primera vez se concibe al desempleo como
una problematica que merece ser objeto de atencidn especial, a través de una politica activa.

A pesar de ello, y mas alla de la significancia de su impacto, su caracter paliativo
quedd evidenciado por el hecho de que “el objetivo de mejorar las posibilidades de
insercion laboral de los trabajadores no se cumplié”. Un bajo porcentaje de los proyectos
implementados incluyeron capacidades de capacitacion y cuando la tuvieron, las mismas se
dirigieron a tareas del proyecto que no necesariamente se relacionaban con la demanda
potencial del sector privado local. Se requerian componentes f'mancieros‘ y de asistencia

técnica que no estuvieron contemplados en el programa, a la vez que los beneficiarios
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destacaban la falta de coordinacién entre las distintas instituciones y los niveles de gobierno
involucrados. Todo ello sumado a la limitada duracién de los proyectos afectd
negativamente el impacto del programa sobre su poblacion de beneficiarios.

El Plan Trabajar fue réemplazado durante la crisis por el Plan Jefas y Jefes de Hogar
Desocupados y en forma complementaria a este Gltimo por el Plan de Emergencia Laboral.
Las particularidades del PJHD, sué ajustes y continuidades en términos de objetivos,
criterios de seleccién de beneficiarios e impacto, constituyen, precisamente los temas de la

siguiente seccion.

Los antecedentes econdmicos de la situaciéon que derivé en el PYHD

Para dar una idea de la profundidad de la crisis -y de su caracter estructural a partir
de las reformas implementadas tanto en el sector productivo como en el Estado-, con que se
enfrenta el Gobierno de Duhalde a la hora de disefiar una politica como el PJHD baste decir
que entre octubre de 1992 y mayo de 2002, el desempleo crecié de 7.3% a un 21.4% de la
poblacién econdémicamente activa (INDEC, 2003). Y que, a pesar de los periodos de
crecimiento econdmico experimentados entre 1996 y 1998 -a un promedio de 2.5% anual-,
el indice de desempleo nunca ha bajado del 12%. A partir del tercer trimestre de 1998, en

que empieza la recesiéon, (www.mecon.gov.ar, 2003), el desempleo, la pobreza por

ingresos, y la indigencia comienzan a profundizarse, y su tendencia creciente se extiende en

el tiempo hasta hacer eclosién a principios de 2002.

81


http://www.mecon.gov.ar

108, Después de dos

Las causas econdmicas de tal catastrofe son muchas y variadas
periodos hiperinflacionarios en 1989 y 1990, Argentina adoptd un sistema de tipo de
cambio fijo, estableciendo una paridad entre el peso y el délar norteamericano. Este sistema
fue eficaz en el control de la inflaciéon y sumado a las reformas institucionales vinculadas a
la privatizacién de empresas publicas, la apertura comercial y la liberalizacion financiera,
incentivd un fuerte incremento de la inversion. Durante el periodo que va de 1991 a 1994,
el PBI crecidé a un ritmo del 8% anual. Todo ello condujo a un fuerte crecimiento del

crédito interno, permitiendo un boom de consumo e inversion (Corbacho, Garcia Escribano,

2002).

Este régimen, sin embargo, introdujo rigideces propias de los sistemas de currency
board'”, que ante el oscurecimiento de la situacion externa, amplificaron las consecuencias
negativas derivadas del deterioro de los términos de intercambio, de la apreciacién del peso
y de la pérdida de competitividad de la economia. En el frente financiero, los nubarrones
sobre el cielo argentino se cirnieron a partir de la reversion de los flujos internacionales de
capital luego de la crisis de Rusia de 1998. Aquellos fondos iniciaron un “vuelo hacia la
calidad”, es decir hacia colocaciones no tan rentables pero claramente menos riesgosas,
tendencia que se profundizd con la explosion de la burbuja del indice NASDAQ, en mayo

de 2000. A todo ello, debe afiadirse que el desempeiio fiscal de los gobiernos nacionales no

% En el frente interno: la inelasticidad del gasto publico y su financiamiento via deuda publica, y el estancamiento del
Producto Bruto ante la caida de la inversion. En el frente externo: la devaluacién de la moneda en Brasil, el principal socio
comercial, la suba de las tasas de interés internacionales y el aumento de la tasa de riesgo pais. Es necesario aclarar que
durante los diez afios de duracion del “Plan de Convertibilidad”, el ancla monetaria que até el valor del peso argentino al del
doélar norteamericano restd competitividad a las exportaciones argentinas y provocé que el crecimiento de la inversion fuera
financiado con altos superavits de la cuenta de capital -que por cuestiones de equilibrio esta asociado a déficits en la cuenta
corriente. Ello no sélo gener6 endeudamiento sino que impidid un ajuste nominal gradual en coyunturas de caida de la
actividad econdmica, impactando fuertemente sobre el mercado de trabajo y generando altos niveles de desempleo. Esto
significd fue un obstaculo tan imposible de superar econdmicamente como dificil de resolver a través de politicas
devaluacionistas, frente a'las cuales la sensibilidad ciudadana era muy grande. Para yer una critica de las politica=
prociclicas, ver Levy Teyati, E.. “10 afios de convertibilidad; la experiencia argentina”. Buenos Aires, 2071, iiniv. = . .
Torcuato Di Telia. E-paper, www.utdt.edu.ar

% para una analisis de las caracteristicas y las consecuencias de los regimenes monetanos fijos, ver Czivy, ¢
for hard pegs in the new brave world of Global Finance”. College Park, 2000. Universitiy of Michigan, Mim-:::
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ayudé a aliviar la situaciéq. La rigidez que present6 el gasto publico —en particular el
provincial- y la acumulacién de significativos déficits financiados a través de deuda
publica, aumenté él spread entre los bonos nacionales denominados en délares y los bonos
del tesoro norteamericano y ello aumenté el riesgo pais, cerrando el acceso del pais a los
mercados de capital internacionales (Corbac}}o, G. Escribano, Inchauste, 2003). -

Esta tendencia se aceler6 inmediatamente a fines de 2001, luego del congelamiento
de depdsitos, de la restriccion de circulante, y del abandono del sistema de tipo de cambio
fijo, conocido como “régimen de convertibilidad”.

El abandono de la convertibilidad se dio en un marco de flotaciéon cambiaria libre —
siguiendo las recetas no exentas de presiones de los organismos internacionales
capitaneados por el Fondo Monetario Internacional quien no avalaba la politica de bandas
cambiarias-. Ello provoco que entre enero y junio de 2002, el proceso devaluatorio se
descontrolara''°. Fue asi que el 30% mas pobre de la poblacién soport6 una caida del

. . , - 111
ingreso per capita y un aumento del desempleo mucho mas severos que el promedio''".

e Llegando el peso a una paridad de casi 4 por 1, respecto del délar norteamericano, cuando sélo cinco meses atras dicha

?ﬁlridaderade1a1.’ _ _ . ) _ o

Este sector es basicamente asalariado, y en gran proporcion se ccups: en @i raercado informal, cuya dinamica fue
altamente perjudicada por la restriccion de depésitos y —consecuzsistemante- ¢ sircularie para las transacciones normales.
En este contexto, se dio por primera vez en la historia econémiza mggema de & Argas.iina, el florecimiento de mercados de
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Grafico 3.1:
Evolucién de los indices de pobreza e indigencia en Argentina (1974-2002)
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Fuente: SIEMPRO, Ministerio de Desarrollo Social, 2003

Los antecedentes politicos

Por su parte, el componente politico —nada desdefiable- de la crisis, tiene su origen
no solo en lo profundo de la recesion econdmica sino también en la falta de respuesta del
Gobierno De la Rua (electo por el periodo 1999-2003). La derrota sufrida en las elecciones
parciales de medio término de octubre de 2001'"% lejos de ser percibido como una sefial de
alarma para reconstruir su agenda de gobierno, demostrd de manera dramatica la falta de
capacidad del Ejecutivo para articular uﬁa estrategia de coalicion que distribuyera de
‘manera mas homogénea entre los distintos sectores politicos, los costos de la crisis y de la

salida de la “Convertibilidad” —que a esa altura parecia a todas luces inevitable.

trueque, como una forma de mantener la "smithiana” innata tendencia al intercambio de los seres humanos de manera de
satisfacer sus necesidades >&sicas.

"2 Es particularmente interosante ver ios resultados electorales de dichas elecciones de medio término, debido al masivo
rechazo mostrado por ia nehiacién hacia 12 clase politico, expresado en la gran cantidad de votos nulos registrados. Datos
disponibles en www.guiaeieciorai. . ym.a0
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En diciembre de 2001, la situacion financiera parecia insostenible pues era claro que
las medidas gubernamentales implementadas para evitar la devaluacion eran prociclicas y
habian perdido la confianza de los agentes econdmicos. La ley de Deficit Cero y el

congelamiento de depdsitos de los ahorristas'"?

, fueron medidas ciertamente impopulares y
significaron un factor de deslegitimacion muy tuerte para el gobierno del Presidente De la
Rua. El malestar de la sociedad y la falta de respuesta pblitica derivé en movilizaciones
civiles de distinto tipo, motivacion y extraccion social que, luego de dos dias especialmente
violentos''*, desataron la crisis institucional'”, a la que siguid, luego de la declaracion de
cesacion de pagos' 16 y de la devaluacion del peso, el marasmo econdmico'"’

¢ Por qué grita esta gente? Medios y significados de la protesta popular...'"®

La activacion de la voz de protesta ciudadana ante el deterioro de las politicas

publicas y de la legitimidad del gobierno de De la Rua, luego del efimero Rodriguez Saa, y

finalmente del gobierno de transicion de Eduardo Duhalde, no tuvo su bautismo de fuego

" Entre julio y septiembre de 2001, el Congreso sancioné dos leyes particularmente relevantes para el desenlace de la
crisis; la Ley de Déficit Cero, que reconocia la necesidad de que el Estado no gastara mas de lo que recaudara, implicé una
reduccion del 13% en los salarios de los empleados del sector publico y en las percepciones de los beneficiarios del sistema

provisional. La segunda ley que intentd contrarrestar la creciente pérdida de confianza entre los inversores, ahorristas y
consumidores fue la Ley de Intangibilidad de los depositos, a través de la cual el Estado aseguraba no utilizar los ahorros
del sistema financiero, impidiendo su congelamiento, fuga o destruccién. Finalmente, el 1 de diciembre de 2001, se declaré
el congelamiento parcial de los depodsitos de los ahorristas del sistema financiero nacional. Congelamiento que derivo en la
imposibilidad de rescatar el circulante en su valor real original, y un gran porcentaje del cual fue convertido a pesos
argentinos devaluados, a partir de 2002, manteniéndose el resto en el sistema financiero, y a los cuales gradualmente se
les fue permitiendo ser usados para la compra de bienes inmuebles, automoviles y bienes de capital.

" EI19 y el 20 de diciembre de 2001, se produjeron manifestaciones populares; movilizaciones, “cacerolazos”, y distintos
tipos de violencia social como saqueos a supermercados, asaltos a negocios particulares, que generaron una fuerte
sensacion de ingobemabilidad y acabaron con el gobiemo De la Ria.

. ""® Entre el 20 de diciembre de 2001 y el 1 de enero de 2002, se sucedieron un total de cinco jefes de gobiemo.

"8 Al asumir el 21 de diciembre de 2001, el Presidente interino A. Rodriguez Saa declara la moratoria de Argentina con los
acreedores externos, medida que se mantuvo con los distintos gobiernos. Al asumir la presidencia el 1 de enero de 2002,
declara el fin de la convertibilidad. Entre enero y mayo de 2002, la devaluacion del peso respecto del délar norteamericano
fue del un 250% (1 délar = 3.5 pesos) (Siempro, Consejo N. de Politicas Sociales, 2003).

"7 Al asumir la presidencia el 1 de enero de 2002, declara el fin de la convertibilidad. Entre enero y mayo de 2002, la
devaluacion del peso respecto del doélar norteamericano fue del un 250% (1 dolar = 3.5 pesos) (Siempro, Consejo N. de
Politicas Sociales, 2003). Esta medida, tomada en medio de una severa depresion econémica y de un amenzante political
turmoil parecia a todas luces inevitable. Sin embargo, los indicadores sociales a mayo de 2002 marcaban un incremento de
la pobreza de 21 puntos porcentuales, alcanzando el 57% en mayo de 2002. El desempleo alcanzé en ese mes, un 21,4% y
ia desigualdad en la distribucion del ingreso, medida a través del coeficiente de Gini, paso de un 53 aun .57 entre octubre
de 2001 y mayo de 2002 (iINDEC, 2003: www.indec.gov.ar)

‘¥ Titulo del articulo publicado por Javier Auyero en la Revista América Latina Hoy, Ediciones Universidad de Saizznsiiz
Vol. 36, abril de 2003. -
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las tardes del 19 y 20 de diciembre. Habian sido, como dijimos, manifestada durante el
repudio electoral al gobierno y a la clase politica en general.

Pero entre él 19 y 20 se agudizé particularmente a raiz de la falta de apoyo que la
clase politica y dirigente expresaron casi unanimente el dia 18, luego de una reunion con el
Presidente De la Rua en la que distintosﬂ_sectores se vieron sorprendidos ante lo que
consideraban una'falta de consciencia del Presidente respecto de la gravedad de la crisis
que atravesaba el pais.

El miércoles 19, el dia amanecio soleado y caluroso, pero con el correr de las horas,
la temperatura iria en aumento. Particularmente en algunas ciudades capitales de provincia
y en el Conurbano bonaerense.

Los saqueos a comercios, cortes de ruta, y el desorden generalizado, mostraban
tanto la impotencia politica del gobierno como cierta complicidad, guifios, o permisos de
parte de los gobiernos provinciales y municipales politicamente opositores. El siguiente

recuadro testimonia -de alguna manera- lo vivido en esos dias.

Diciembre de 2001:

“Estamos muriéndonos de hambre porque estamos sin empleo. Y esto es culpa
de los politicos. No podemos dejar a nuestros hijos sin comida ni leche. Estan
desnutridos”.

Las provincias de Entre Rios y Mendoza fueron las primeras que vieron cientos
de personas bloqueando carreteras y reunidas frente a los supermercados
pidiendo comida y, cuando se les denegd, entraron a los almacenes
apropiandose de la mercaderia. Alrededor de 300 tiendas fueron asaltadas en
once provincias incluyendo el Gran Buenos Aires, la zona mas poblada del
pais.

Aproximadamente veinte personas murieron, todas ellas menores de 35 aiios,
asesinadas por la policia o por disparos de los propietarios de las tiendas.
Cientos fueron gravemente heridas y miles arrestadas. En la brutal represion
contra la muchedumbre. En todo el pais, miles de hambrientos, desesperados y
exhaustos se agolpaban frente a los edificios publicos reclamando por comida a
aquellos a quienes percibian como los respouesables de sus penurias; los
politicos y funcionarios puiblicos.
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Por su parte, la también exhausta clase media urbana se reunia en las plazas,
golpeaba cacerolas, armaba mitines —luego institucionalizados en las efimeras |
Asambleas barriales-. Lo que atizaba su reclamo no era el hambre sino los
ahorros (congelados en los bancos a raiz de un decreto gubernamental de fines
del mes anterior. No el presente inmediato, sino el futuro. Sin embargo,
compartia con los menos favorecidos de la sociedad la motivacion de la
protesta. Al grito de: “jQue se vayan todos!”, expresaban su hartazgo con la
ineficiencia gubernamental, y con la exasperante falta de respuestas que el
sistema politico en su conjunto exhibia frente a la crisis.

Al igual que en el caso de los pobres, también hubo que lamentar victimas
fatales entre los manifestantes de clase media. En la brutal represion policial
del dia 20 de diciembre, un total de 8 personas murieron sin comprobarse aun
hoy quienes fueron los responsables institucionales de dichas muertes.'"

Frente a esta situacidn de violencia social, debilidad institucional y rapido deterioro
de los estandares de vida de amplios sectores de la poblacion se hacia urgente ofrecer una
respuesta “comprensiva” desde el gobierno. Todo lo que la ciudadania obtuvo de Fernando
de la Rua, fue la declaracion del Estado de Sitio, el dia 19 de diciembre. Este hecho visto
por cadena nacional en todo el pais desato una de las movilizaciones espontdneas mas
masivas de las que se tenga memoria. Al golpe de las cacerolas, y al grito de “que se
vayan”, los vecinos de la Ciudad de Buenos Aires y de distintas zonas de la periferia a la
ciudad marcharon hastiados pero decididos hacia la historica Plaza de Mayo y hacia la
Plaza de los Dos Congresos. Alli hicieron guardia durante buena parte de la noche, cantaron
y expresaron su hartazgo, tanto frente a la falta de respuestas de De la Rua como a la
inopeancia del sistema politico en general. Al dia siguiente, el jueves 20, luego de una
jornada violenta en la que la represion policial acabd con la vida de siete manifestantes, el
Presidente De la Rua debi6 renunciar a su cargo.

Al cumplir una semana de gobierno (22-29/12/2001), Adolfo Rodriguez Saa, electo
por la Asamblea Legislativa debio enfrentar una vez mas la ira popular. La conformacién

de su gabinete con “caras viejas” de la politica, sospechadas de corrupcion en su mayoria,
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sumado a la falta de un apoyo mayoritario del Partido Jus_ticialista para con el nuevo
Presidente devinieron en una nueva renuncia indeclinable de un Primer Mandatario el dia
30 de diciembre. Era la tercera en s6lo diez dias'.

En su corta semana de gobierno, sin embargo, Rodriguez Saa dej6 algunas huellas
que serian continuadas por el nuevo gobierpp. En especial, la declaracion de la cesacion de
pagos de la deuda externa (default) y la instrumentacion de un programa a través del cual el
gobierno se comprometia a crear un millén de empleos en el corto lapso de tres meses,
destinado a combatir momentanemente los efectos de la crisis econémica y financiera, que
iban siendo cada vez mas tangibles (Repetto, 2004).

Asi, luego del interinato de Eduardo Caamarfio durante el ultimo dia de 2001, el
primero de enero de 2002, la Asamblea designo a quien pasaria a la historia como el quinto

presidente en tan s6lo doce dias.

Dilemas y estrategias; la politica del Gobierno de Transicion para enfrentar la crisis

La designacion de Eduardo Duhalde parecia la estrategia mas viable. En medio de
una coyuntura que requeria respuestas urgentes y control de una situacidn que amenazaba
con desbordar los cauces institucionales, se confiaba el poder a un hombre con experiencia
en la gestion —como Gobernador de la Provincia de Buenos Aires entre 1991 y 1999- que
contaba ain con el manejo de un gran aparato politico territorial en la zona del Gran
'Buenos Aires, principal foco de conflicto social por esos dias.

Una de las condiciones que antepuso el nuevo Presidente a su aceptacion fue la

prolongacion del mandato, hasta concluir el periodo inconcluso de De la Rua. En este

ﬁ" Testimonios reproducidos en su mayoria de la obra de Auyero, J. (2003)
"% 4 la de De la Rua y Rodriguez Saa debe de sumarse la de Ramén Puerta, quien habia reemplazado a De la Rua, po: 3
Piesidente del Senado.
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sentido, pensar en recomponer una crisis de tales magnitudes con horizontes temporales tan
cortos como los ofrecidos a Rodriguez Saa (quien debia convocar a elecciones a los
noventa dias de asﬁmir) era claramente utdpico. La opinidon de Duhalde en este sentido, es
que no habia espacio para buscar la legitimidad de origen. Esta deberia llegar a partir de la
calidad mostrada por las politicas de gobierno. Era indispensable la legitimidad, pero seria
el desemperfio real el que permitiria sostener las instituciones democraticas y no \;iceversa.
Qué tipo de respuesta de politica debe y/o puede articular el nuevo gobierno de
transicion? ;A quienes debe ir dirigida la/s politica publica/s disefiadas para combatir estos
problemas? ;En medio de tal emergencia social, es posible y/o deseable distinguir a los mas
“amenazados” por la crisis, de a los mas “amenazantes” para el orden institucional? ;Qué
resultado puede tener esta diferenciacion respecto de la legitimacion politica del nuevo

gobierno?

¢ Como surge el Plan Jefes v Jefas de Hogar Desocupados?

Desde un principio'”', el flamante Presidente abrié el juego politico a la
participacion de los distintos actores. Los gobernadores de provincia, y especialmente los
representantes de organizaciones sociales como los empresarios, sindicatos, movimientos
de desocupados y la Iglesia, las Gnicas instancias —en especial la Gltima- con algiin grado de
legitimidad (Repetto, 2004).

Quizas como resabio de las practicas “noventistas” pero incuestionablemente
justificado por la realidad social, el 15 de enero, a traves del decreto 108/02, se declaro “el
estado de emergencia alimentaria” -hasta el tltimo dia del afio 2002- y se dispuso la

creacion del Programa de Emergencia Alimentaria, a los aque scumsian “el estado de
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emergencia ocupacional”, mediante decreto 165/02, del 22 de enero, y el de “emergencia
sanitaria” (decreto 482, del dia 12 de marzo del mismo afio).

Cada una de estas situaciones de “emergencia” buscarian ser mitigadas a través de
la implementacion de distintos programas sociales orientados a combatir las situaciones de
vulnerabilidad y riesgo de subsistencia -tal como lo expresaban los documentos.

En el caso de la “emergencié ocupacional” que es la que nos ocupa, el decreto
165/02 reglamento el Programa de Jefas y Jefes de Hogar Desocupados, también
denominado Derecho Familiar de Inclusion Social: Plan Jefes y Jefas Desocupados (que
aqui abreviamos con la sigla PJHD), para ser aplicado hasta el 31 de diciembre de 2002 en
todo el territorio nacional y en el marco de la declaracion de la emergencia alimentaria,
ocupacional y sanitaria. Los considerandos del decreto sefialan que el establecimiento del
Derecho Familiar de Inclusion Social se origina en el cumplimiento del mandato del art. 75
inciso 22 de la Constitucion Nacional, que establece el rango constitucional de los tratados
y pactos internacionales, y expresamente en las disposiciones del Pacto Internacional de
Derechos Economicos, Sociales y Culturales (PIDESC). Cita, ademas, la actual coyuntura
econdmica, la gravisima situacion que vive el pais y las recomendaciones de la Mesa de
Dialogo Argentinom.

Adicionalmente, sefiala que todas las instituciones sociales, sindicales, politicas,
empresariales, organizaciones no gubernamentales que participaron del Dialogo
'Argentinom, manifestaron que uno de los principales problemas que enfrenta el pais es el

caracter regresivo de la distribucion del ingreso, y en consecuencia indica que ‘es

2! Desde su mismo discurso inaugural

22 Jna vez mas creemos necesario resaltar la motivacion del Plan respecto de, al menos justificar, su implementacion a
través de una nocion de derechos, a pa:tis de la cue!. se esta demostrando, la pretension de universalidad de la politica.

'3 E) Didlogo Argentino fue un foro permariente creado por el Gobierno y la Iglesia Catdlica, y en la que participaban,
empresarios, sindicalistas, asociaciones civiies, ¥ cifos actores sociales nacionales e internacionales (PNUD, por ejemplo),
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importante promover una redistribucién de recursos entre quienes fiisponen de mejores
ingresos, hacia los sectores sociales que menos tienen, para contribuir a una mayor equidad
y promover un désarrollo economico sustentable” (CELS, 2003).

Los rapidos acuerdos con las instancias politicas y sociales alcanzados por el
gobierno, tanto como las conversacion¢§ sostenidas con el movimiento piquetero,
aceleraron la decision de crear un programa a nivel nacional de transferencia de ingresos
hacia los hogares mas castigados por la crisis.

El Plan Jefes 1 fue producto del cumplimiento de los convenios firmados por
Rodriguez Saa. En este caso el margen de maniobra era minimo, dado el condicionamiento
politico del gobierno, especialmente respecto de las organizaciones correspondientes al
movimiento de desocupados, “fortalecidas ante la oportunidad de influir en un gobierno
nacido en el marco del deterioro institucional” (Repetto, 2004).

Mientras las politicas sociales iban siendo disefiadas febrilmente, las condiciones
macroeconomicas se deterioraba de manera acelerada. La presion del Fondo Monetario
Internacional para la flotacién libre del peso, asi como la falta de circulante a raiz de las
restricciones financieras, profundizaban la recesion econdmica mientras el desempleo
aumentaba y quienes vivian de un salario —ya en el sector formal ya en el informal- veian
esfumar el valor de sus ingresos a raiz de la aceleracion del proceso devaluatorio.

Esto ultimo ponia en cuestion, a su vez, la posibilidad de seguir adelante con la
' ayuda social. Las reglas de operacién del Plan Jefes I disponian que fuera el Estado a través
de bonos quien financie la asistencia, y que se dieran cupos por provincia y municipio

manejados discrecionalmente por las autoridades de estas instancias de gobierno.

en ordan 3 encontrar soluciones de corto plazo a la situacion de conflictividad politica y social creada por el crisis econémica
e institucional
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La gravedad de la crisis mostraba al gobierno que ambas situaciones serian
insostenibles. Por un lado, el financiamiento a través de la emision de bonos en medio de
un proceso inflacionario. Por otro, dificilmente podia tolerarse la distribucion discrecional
de los planes tal y como empezaba a ocurrir en algunas provincias.

De esta manera y sobre la base de los consensos explicitados previamente, comenzd
a discutirse una reorientacion del programa. La nueva y definitiva version se dio a conocer
a través del decreto 565/02, del 3 de abril del afio 2002.

Las caracteristicas del “nuevo” PJHD

Los cambios operados en la operatoria del Plan Jefes II fueron significativos. En
principio, pasa a depender en forma exclusiva del Ministerio de Trabajo, cuya estructura
administrativa y territorial es muy amplia. Esto implicaba tanto el manejo de la base de
beneficiarios como de los fondos asignados al programa.

~En cuanto al financiamiento, Duhalde, demostrando una férrea voluntad politica
decide que este provendra de las retenciones a las exportaciones, dadas las
desproporcionadas ganancias que el este sector obtendria a partir de la devaluacién.

En cuanto a las prestaciones otorgadas, la via utilizada para satisfacer el derecho
familiar de inclusion social consiste en el pago de una ayuda econdmica “no remunerativa”
a cambio de una serie de contraprestaciones que deben realizar los “beneficiarios”. El
monto del beneficio.es de pesos 150 por cada titular y resulta compatible con la percepcion
por parte de alguno de los miembros del grupo familiar de becas estudiantiles o
transferencias de otro programa social, por montos menores o ayudas alimentarias (CELS,

2003).
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La dificil cuestion de los beneficiarios y el surgimiento del PEL

Muchas discusiones hubo durante la etapa de disefio relativas a como focalizar el
beneficio del programa. Desde el gobierno se pensé en un esquema amplio, que resucitara
la nocion universalista de “derecho” a la inclusién, para “todos” aquellos jefes o jefas de
hogar desocupados con hijos menores a cargo, que no estuvieran recibiendo alguna otra
prestacion del Estado'?. |

La eleccion de la desocupacion como criterio determinante para la
“autofocalizacién” de los beneficiarios remite, por un lado, a que efectivamente el
desempleo era el problema que mas habia contribuido al deterioro en el bienestar de los
hogares. Por otro lado, dentro de la simbologia del peronismo, la figura del trabajador es
central, y recuperar el tema de la dignidad del trabajador desde una optica de “derechos”
era vista como una reconquista como minimo simbolica. Y finalmente, por una cuestién
operativa, ya que resulta mucho mas facil comprobar la desocupacion del aspirante que su
condicién de pobre o indigente, mucho mas a partir de la urgencia con que debia actuar la
autoridad gubernamental (Repetto, 2004).

Por ello, los perceptores deben participar, en actividades de capacitacion o
comunitarias, como contraprestacion laboral del beneficio percibido, que no pueden tener

una dedicacién inferior a cuatro horas diarias ni superior a seis'®. Los proyectos de

Sl | programa persigue asegurar la concurrencia escolar de los hijos, asi como el control de la salud. También alcanza a

los jefes de hogar cuya cényuge, concubina o cohabitante se encuentre en estado de gravidez. En el decreto que crea al
PJHD, se menciona que "podra hacerse extensivo" a los desocupados jovenes o mayores de 60 afios que no hubieran
accedido a una prestacion previsional. Luego de casi un afio de funcionamiento del programa, sus prestaciones sélo se
extendieron a los mayores de 70 afios que habitan en las provincias con mayor porcentaje de poblacién por debajo de la
linea de pobreza. No pueden ser beneficiarios aquellos desocupados que se encuentren participando al mismo tiempo en
algun otro programa de empleo (nacional, provincial o municipal) ni quienes perciban prestaciones previsionales y
pensiones no contributivas.

% Dado que el programa exige una contraprestacion laboral de 4 hs. diarias —~como minimo- a cambio del beneficio, estos
incentivos negativos pueden ser basicamente dos: 1. Que dado el bajo nivel del salario de mercado, represente mayor
utilidad para una persona recibir el subsidio que buscar civpley, v; 2. Que dada la falta de capacidad administrativa del
Estado a nivel local (los municipios son los ©ii.2:gados d2 i& 1%: . zrmentacion y monitoreo) para el armado de proyectos en
donde brindar la contraprestacion, los emprazztios contreien 10 de obra sin costo entre los beneficiarios del programa —
en este Ultimo caso en connivencia con la a:.tofidad politize v sor fuera de la ley.
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actividades comunitarias o de capacitacion deben ser aprobados por el titular de cada
municipio, previo dictamen del Consejo Consultivo municipal, comunal o barrial. La
realizacion de la cbntraprestacio’n requerida es obligatoria para los beneficiarios del plan, y
su incumplimiento da lugar a la extincion del derecho a percibir el beneficio econdmico.
Nuevamente, las actividades “relevantes” son las mismas que se venian realizando en todos
los programas de empleo (construccion, refaccion, at'encio'n de nifios y ancianos,
actividades turisticas). De igual manera, cuando la contraprestacion esta establecida en
actividades de capacitacion, se pueden realizar cursos de formacién en oficios o saberes
especificos, o la finalizacion de estudios basicos generales.

Para poder ser beneficiario del Programa Jefes y Jefas los postulantes debieron
inscribirse con anterioridad al 17 de mayo de 2002. Si bien esta restriccion no estaba
prevista en el ordenamiento legal, de conformidad con informacion recabada en forma
verbal, habria existido una instruccion del Ministerio de Trabajo que indicaba que las
solicitudes de inscripcidn sélo serian recibidas hasta esa fecha, por lo que en la actualidad
resulta imposible, al menos formalmente, ingresar como beneficiario. Luego de la prorroga
de la vigencia de este programa, tal restriccion continuia vigente, por lo que resulta vedada
la inclusidon de nuevos beneficiarios (CELS, 2003).

El proceso de inscripcion al padron de beneficiarios no hizo mas que cristalizar la
fragilidad de los acuerdos previamente alcanzados entre los distintos actores (Repetto,
2004). En este punto, a la imprecision de las estimaciones originales respecto de la cantidad
de desocupados que postularian para el Plan, se sumaban las presiones del Movimiento de
desocupados para la obtencidn de “cupos de inscripcion” al programa con' la amenaza de

nuevos cortes de ruta y desordenes sociales.
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De esta forma, a pesar de la explicita intencion de canalizar los diversos programas
sociales en un solo plan, en forma paralela a la creacion y puesta en funcionamiento del
Programa de Jefes vy Jefas, el Ministerio de Trabajo, con el declarado objeto de "atender a
aquellos grupos de trabajadores desocupados que no retnen las condiciones para acceder a
dicho Programa", refloté el Programa de Emergencia Laboral (PEL) por medio del cual
autorizo la aprobaéic'm de actividades comunitarias para 300.000 beneficiarios mensuales,
como maximo, que percibirian por ello la suma de 150 pesos por mes. El aumento de
cobertura se corresponderia, entonces, con una demanda insatisfecha del Programa Jefes y
Jefas'?®.

Sin embargo, de acuerdo a numerosos testimonios verbales recibidos de
beneficiarios directos, los PEL son entregados de manera absolutamente discrecional y no
estan sujetos a ningun tipo de control. De hecho, su otorgamiento coincide con un hecho
que determino el derrotero politico del Gobierno Duhalde, y abona la segunda presuncion
de este trabajo; la necesidad de legitimidad pudo haber llevado al gobierno a distribuir
planes entre los sectores con mayor capacidad de activacion de la voz'?.

Una vez cerrado el padron, la presion de las organizaciones “piqueteras” se hizo
mas intensa. En un clima de violencia discursiva y de activacion de la voz nuevamente
creciente, el dia 26 de junio, en una movilizacion realizada por los desocupados en las
adyacencias de la Ciudad de Buenos Aires, mueren dos jovenes manifestantes asesinados

por la policia; Maximiliano Kosteki y Dario Santillan.

125 Al mes de abril de 2003, segun datos oficiales publicados por el Consejo Nacional de Administracion, Ejecucion y Control
SCONAEYC), el numero de beneficiarios deil programa alcanzé a 1.987.875 personas

7 Aquellos sectores con una mayor capacidad de activacion de la “voz” de protesta ante ia insatisfaccion que generan las
politicas publicas tendrian mayores probabilidades de ser beneficiarios de una poilitica publica, dado que el Est=iz stendera
en primer lugar las necesidades de los grupos con mayor capacidad de presion. Esto segunda Figgiesis se grobard o través
del andlisis de beneficiarios por municipio, en funcion de la conflictividad de estos uitimos, para 2zhe7 & 8xisie alguha clase
de relacién espacial que pueda ser explicada en términos politicos
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Este hecho detond un nuevo giro en la relacion del gobierno con las organizaciones
del movimiento “piquetero”. A partir de estas fechas, las 6rganizaciones de piqueteros
fueron beneficiarias directas de PJHD y gestionan su distribucidn entre sus integrantes en
forma discrecional. Su poder dé chantaje a un gobierno débil en términos de legitimidad
politica les ha permitido obtener aproximadamente unos 155.000 planes de empleo (Godio,

2003).

Grafico 3.2:
Cortes de ruta por mes (2002)
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Fuente: www.nuevamavoria.org

De conformidad con el cuarto informe presentado por el CONAEYC al Poder
Ejecutivo (periodo septiembre - octubre 2002), al mes de octubre de 2002, el PEL,
programa de donde surgieron los nuevos beneficios otorgados a los “piqueteros”, incluy6 a

280.777 beneficiarios' .

'8 Aqui, cabe la pregunta acerca de cudles programas de empleo se encuentran vigentes y cual es su cobertura. La
informacién sobre este punto, si ha sido producida, no es publica (CELS. 2003).

Este aspecto no es menor, ya que en los considerandos del decretz 585/02 se establece que el programa de jefes y jefas
permite canalizar los diversos programas sociales que affender siuadionss particulares existentes en un sélo plan, de
amplia cobertura y control directo, de manera de "scansmszar y eFcienlizar los recursos destinados a gastos operativos
demandantes de la instrumentacion”.
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Virtudes y defectos del PJHD: Vulnerabilidad econémica y control social

Como ya fue mencionado, este trabajo adopta una definicién de “vulnerabilidad”,
segln la cual los grupos vulnerables son aquellos que experimentan disminuciones en su
bienestar —medido por el ingreso- mayores que el promedio de la poblacion (Glewwe y
Hall, 1998). La légica del PJHD contenida en las reglas de operacion del programa relativas
a los requisitos para poder convertirse en beneficiario del mismo prestaba especial atencion
a la situacion de los jefes de los hogares, asociando directamente las condiciones de
vulnerabilidad de los hogares frente a la crisis, a las caracteristicas de sus “jefes”.

El principal problema que los modelos estadisticos buscaran analizar es si
efectivamente el PJHD ha llegado a los sectores mas vuln‘erables, dado que el Plan ha sido
muy cuestionado por la falta de aplicacion de una metodologia de selecciéon de
beneficiarios que, segin el relato de muchos beneficiarios potenciales, ha provocado
errores de inclusion e ineficiencias en la asignacién de la ayuda social. En muchos casos'®’,
los beneficios parecerian estar llegando a quienes no ‘deberia llegar'*.

Si las evaluaciones realizadas por el Ministerio de Trabajo en funcién de la
informacion censal muestran que los principales beneficiarios son pobres e indigentes: ;Por
qué poner el acento en estas irregularidades?''. La respuesta es que, dada la flexibilidad de
sus requisitos, pero fundamentalmente la debilidad de las instancias de control

administrativo, el PYHD si generaba un incentivo adicional para “engaiar”'*. El capitulo

2 Calculos estimados a partir de evaluaciones oficiales, arrojan que de los 2.000.000 de beneficiarios, al menos 700.000 no
estarian en condiciones de recibir el subsidio. Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Trabajo (Ravallion y
Galasso, 2003)

"® para ello se ha creado una oficina que recibe las denuncias de todos aquellos casos en que hay.beneficiarios que no
(la;tarian cumpliendo los requisitos estipulados en las reglas operativas del programas

™2 | 0s datos censales, y de las encuestas de hogares muestran, por ejemplo que la proporcion de muijeres jefas de hogar,
si bien crecié en los dlitimos afios, es mucho menor a lo que reflejan los numeros del programa (INDEC, 2003). La
posibilidad de que muchas de las beneficiarias fueran en realidad conyuges y no jefas de hogar (Ravallion y Galasso, 2003),
estaria aciuandc como un obstaculo para que una proporcion importante de los recursos destinados al Plan recayeran en
hogares menos vuinerabies, que los originalmente “elegibles”.
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siguiente mostrara, a partir de los datos recogidos por la Encuesta Permanente de Hogares,
que la realidad es un poco mejor de lo que sugieren sus cn’ticos,.aunque quizas no tan buena
como creen sus defénsores.

En el proximo capitulo, entonces, el trabajo intentard responder a través de la
aplicacion de la metodologia estadistica los grandes interrogantes del trabajo: 1) ;Llego el
Plan a los sectores econdmicamente mas vulnerables? 2) ;Busco el gobiernoA Beneﬁciar
especialmente a aquellos sectores qué activaron la voz de manera conflictiva para obtener

una mayor legitimidad?
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Anexo Estadistico del Capitulo 3 — Impacto del PJHD sobre pobreza y desempleo

lmpacto del programa defasideles sobre el indice de desempleo agresado
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‘Capitulo 4:
La evidencia empirica
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El Plan Jefas y Jefes a la luz de los criterios de equidad y l_egitimidad

La dimension de la crisis constituye una diferencia contextual esencial para entender
las disimilitudes entre el PJHD y los programas sociales de empleo anteriores. En este
sentido, la extension de la cobertura del Plan marca un hito dentro de la historia de la
politica social argentina en la medida, en que mas alla de su insuficiencia, hace explicito el
compromiso del Estado para con el mantenimiento de niveles de bienestar minimos para los
sectores mas desfavorecidos.

Actuar rapido -esperamos que haya quedado claro en la descripcidn de la crisis- era
una necesidad. Desde la teoria, se suele tomar como indicador de cuanto tiempo se puede
demorar un gobierno en el “delivery” de una politica publica de combate a la pobreza, la
tasa de deterioro de los ingresos de los hogares durante el desenvolvimiento de la crisis. La
conjuncion de tasas elevadisimas de desempleo y subempleo, de una abrupta caida en el
nivel de actividad, de una alta tasa de devaluacion de la moneda en un contexto de
desmonetizacion de la economia a raiz del congelamiento de depdsitos, requeria de una
politica que contrarrestara los efectos de esta situacion sin la mas minima dilacion.

El desempleo fue el factor que mas ayudo a explicar la caida en los ingresos de los
hogares en las épocas previas a la implementacion del Plan'**. Lo que mostraban los datos
recogidos por las distintas ondas de la Encuesta Permanente de Hogares, levantada dos
veces al afio, y con los que contaban los hacedores de politica, era que, a su vez, entre los
empleados, habian crecido las mujeres jefas de hogar, los sectores de actividad mas

afectados habian sido la construccién y las industrias manufactureras, mientras que los

% Entre mayo y octubre de 1999, durante el comienzo de la recesion, el indics ~: desocupacion habia aumentado un
4.75%, mientras que durante el estallido de la crisis, entre octubre de 2531 y . - 92, el crecimiento de la poblacion
desocupada fue de 9.57%, manteniéndose relativamente constan:~ ia diracics . pleo. A su vez, la probabilidad de
un individuo de convertirse en desocupado crecid entre los misn . = “sigdyzn oo .oble, pasando de 5.63% a 11.40%

(Corbacho, G. Escribano, e inchauste, 2003).
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ocupados en el sector publico habian sido los menos perjudicados en términos relativos. Y
que por otra parte, habia aumentado tanto la proporcién de trabajadores por cuenta propia
como el subempleb, fenomeno que estaria denotando un aumento de la vulnerabilidad a raiz
de la menor cantidad de personas que gozaban de los beneficios de la seguridad social.

Era claro entonces, que una de las aristas de la estrategia de politica debia apuntar a
impedir la agudizacion de un problema critico como es la pob.reza por ingresos a travées de
transferencias monetarias condicionadas. Y en principio, a partir de las primeras
evaluaciones del impacto del plan, el efecto parece haber sido considerable. Los subsidios
(unos cincuenta dolares por nlcleo familiar aproximadamente) recibidos por los
beneficiarios significan, en promedio, en el Gran Buenos Aires, -que es la regiéon con
mayor cantidad de beneficiarios y donde el desempleo ha crecido mas dramaticamente en
los ultimos afios-, un 56% de sus ingresos totales (SIEMPRO, 2003).

Todo ello estaria indicando que la decision original de los hacedores de politica de
hacer “foco” -a través de los requisitos- en aquellos jefes de hogar formalmente
desocupados no era criticable’*. Por otro lado, y a favor del Plan, hay que decir que el
PJHD intent6 vincular la problematica de la pobreza en el hogar con el tema del empleo,
recuperando la imagen del trabajo como un derecho social en lo que fue una conquista
historica del Partido Justicialista, y la que el gobierno concedia una gran valor simbolico

(Repetto, 2004).

1

13 Si bien, ello podria hacer «!
contraprestacion laboral, tal ¢«
oportunidad fuera superior al Henelie

a rmuchos Jefes ocupados en el sector informal de la economia, también es cierto que la
o mas arriba, disminuia los incentivos de recurrir al PJHD para aquellos cuyos costo de
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Resultados estadisticos de las pruebas de hipotesis: La relaciéon entre la seleccién de
beneficiarios de programas sociales y los criterios de equidad y legitimidad

A diferencia de otros programas sociales similares que lo precedieron durante la
década de los noventa, el PJHD no cont6 con una estrategia de identificacion de su
poblacion objetivo, como venia ocurriendo con los programas sociales, y en especial los
de tipo “workfare 135 durante los noventa.

Como ya fue mencionado, el Plan recurrid, dadas las limitaciones de tiempo y de
recursos, a una estrategia de autoseleccidon de los beneficiarios, condicionada a una
contraprestacion laboral de al menos cuatro horas diarias y de no mas de seis. En cuanto a
los requisitos de ingreso, el PJHD, fue disefiado de una manera muy poco restrictiva, algo
que a los ojos de los hacedores de politica estaba justificado por distintas razones; la
necesidad de evitar los costos administrativos y temporales de una identificacion mas
rigurosa (los segundos ultimos eran claves dada la necesidad de evitar el acelerado
deterioro de las condiciones de vida de los hogares en plena crisis) asi como la intencidn

de alcanzar una extensa cobertura a lo largo de todo el territorio nacional'*

. La magnitud
de la crisis social parecia un argumento irreprochable a la hora de justificar tal eleccién.
Sin embargo, es sabido que cuando intentamos maximizar la cobertura de un

programa de este tipo —como fue en principio, la intencion del Gobierno Argentino-,

corremos el riesgo de incluir entre los beneficiarios a una buena cantidad de “no

'35 Ei Plan Trabajar fue el mas reconocido de estos programas, en lo que hace a las politicas de empleo. Se realizara una
descripcion del mismo en el siguiente capitulo.

Los beneficiarios serian aquelios hogares con jefes o jefas de hogar desempleados, que no acreditaran ingresos
formales ni aportes a la seguridad social o recibieran beneficios de planes de empleo alternativos, y pudieran acreditar la
tenencia de al menos un menor de 18 afios o de un hijo discapacitado de cualquier edad. No pueden ser beneficiarios
aquelios desocupados que se encuentren participando al mismo tiempo en algun otro programa de empleo nacional,

tarabien que el PJHD, si bien no aplica una estrategia técnica de focalizacion, si dirige su atencién a los desempisu:; ==
ccrroborando el argumento presentado mas arriba.
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»37 Aunque se asuma que la autoseleccion con contraprestacion podria ser un

elegibles
remedio para ello'*®, la poca rigurosidad en el cumplimiento de los requisitos, y la falta de
control administrativo resultaban elementos que podian contrarrestar esa intencion.

Finalmente, entonces, cuél es la probabilidad del mismo de acceder a un programa
de ingresos -como el PJHD- en condiciéon de beneficiario, dadas sus caracteristicas
socioeconomicas? ;Qué relacion existe, en el caso del PJHD, entre dicha probabilidad y la
circunstancia de vivir en un territorio caracterizado por una fuerte activacion de la “voz”
ciudadana? Finalmente, es posible que exista alguna clase de contradiccion entre los
criterios a partir de los cuales se evaluara el programa?

A continuacidn, se presentaran las pruebas estadisticas utilizadas para intentar

responder a dichas cuestiones.

Evaluando la equidad distributiva I: Los criterios de elegibilidad del Plan

Como ha sido dicho, muchas criticas ha recibido el Plan Jefas y Jefes de Hogar, en
relacidn a su estrategia de seleccion de beneficiarios. Sin embargo, habiendo dado cuenta
de la gravedad de la crisis y de su velocidad de propagacion sobre las condiciones de vida

. 139 .
de los hogares argentinos ¥ es plausible sostener que, dada la escasez de recursos y de

'3 En estadistica, este fenémeno se denomina error tipo Il o de inclusion. Significa no rechazar la hipétesis nula cuando es
falsa. En esta caso seria, no rechazar como beneficiario a alguien gue no cumple los requisitos. Por lo general suele ser
menos grave que el error tipo |, o de exclusion que implicaria, contrariamente, rechazar hipotesis nula cuando es verdadera;
es decir dejar fuera del programa a beneficiarios potenciales que si cumplen con las condiciones de “elegibilidad”. Cuando
las crisis econémicas son de la profundidad y extension de la Argentina, los errores tipo Il son menos costosos que los tipo
l., y como no son independientes, aumentar la probabilidad de uno reduce la probabilidad de cometer el otro.

13 a “autoseleccion® en presencia de contraprestaciones laborales y/o sociales'®, ha adquirido buena reputacion entre la
comunidad académica en tanto estrategia de identificacion de la poblacién objetivo de las politicas séciales. A raiz de la
existencia de “contraprestaciones’ -como es el caso del PJHD- la estrategia de “autoseleccion” estructura incentivos de tal
manera de que los beneficiarios del programa sean efectivamente aquellos cuyo costo de oportunidad de participar sea
menor al beneficio logrado por hacerlo. Esto ultimo, de verificarse, estaria respaldando el critz7i de equidad distributiva en
el acceso, en la medida en que los beneficiarios del programa serian mayori‘zrizmania los hegares mas vulnerables (Sen,
1994)

'3 Entre octubre de 2001 y mayo de 2002, diariamente 18500 personas caiaii ;¢ debrzju e la linea de pobreza
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tiempo, los diseﬁadores de politica se vieron obligados a utilizar una estrategia de
“autofocalizacion” -es decir el reconocimiento de los propios beneficiarios potenciales
como “elegibles”-v con contraprestacion, con el objetivo de superar las limitaciones
temporales y desincentivar a aquellos cuyo costo de oportunidad de acceder como
beneficiario fuera superior al beneficio moq;}ario recibido.

Si bien la insuficiente capacidad estatal para monitorear el cumplimiento de los
requisitos asi como falta de control de los padrones por parte de las agencias nacionales y
locales, pudo propiciar el surgimiento de estrategias oportunistas de parte de quienes no
cumplian con los requisitos de eligibilidad'*’, a continuacién la modelizacién estadistica
intentara probar que mas alla de ello, el Plan Jefas y Jefes ha racaido mayoritariamente en
los sectores mas desfavorecidos.

Una manera de calcular en qué medida aquellos que no cumplian con los requisitos
para acceder al Plan, finalmente fueron ingresados como beneficiarios, es remitiéndose a
los criterios estrictos. Es decir, a partir de las reglas de operacion del programa, sélo
podrian ser beneficiarios del mismo, aquellos jefes de hogar:

- desocupados (solo era posible detectar aquellos que no tenian una ocupacion

en el sector formal),

- que tuvieran menores a cargo o hijos discapacitados de cualquier edad, y

- no recibieran alguna otra prestacion del Estado.
Partiendo de estos criterios de elegibilidad, y a partir de una analisis de Ravallion

y Gallasso (2003), las cifras del PJHD respecto de sus errores de inclusion

(sobrecobertura) y exclusion (subcobertu.ra) fueron:
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Cuadro 4.1: ) _
Errores de inclusion y exclusién en los beneficiarios del Plan Jefas y Jefes

line:ezrive [N KU
Seficitanies parhic:panios
Norecthe deras o cles Nz 24 .30
[ it
Revibe do wed RIS s
g e
I Yo R a\_,‘.‘
ol 1.7 B 1 865
R PN foa toi
sfaning s Suie s
Fotal activos
Nooecibe detas Jedes BASES (SR 2vosT
g A 1
. 27 Nie el
Qocthe Jetas Jeles Vi 2T
N - Fisb oy
-7 AN o
27 fan 5.434 31374
C e .
o 1 i) Peis

Notas \uesie

[SRI LRSI NSOTORIILA LIGN I | AR LN

seztit Joadicadn cos lrecenc o

Fuente: M. Ravallion, E. Gallasso, (2003)

Dentro de

e ae 2l

vl Jdo T ae oot

NIRRT IO T TTERIONRY IONE B TN NI

v
'

S N I T N TG TH TS YT TIR

BOOCONNUSTH Gl

BT TSN ICTE TN

oy oNut e o anercado

la muestra seleccionada entre dos grupos homogéneos de

participantes/solicitantes, el error de exclusion —es decir aquellos elegibles que no han

ingresado como beneficiarios- es muy significativo, llegando a un 54% del total de los que

no recibe. Mientras tanto, el error de inclusién o sobrecobertura —que implica llegar con el

beneficio a personas que dadas sus caracteristicas no deberian recibir el Plan, es del

30.1%, menor a una tercera parte del total de los beneficiarios

Por su parte en el grupo de adultos activos términos de errores de subcobertura, de

acuerdo a los requisitos objetivos del programa, ambos tipos de ineficiencia se da en

NDOL i

¥ Est0 es, que se incorporen como beneficiarios del Plan aquelios que no cumplian con los requisitos para ello
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menor medida. Entre aquellos que no reciben el Plan pero si cumplen con los requisitos de
eligibilidad, se encuentra el 23.3%, que por diversos motivos no pudo constituirse en
beneficiario. Mienfras tanto, los errores de sobrecobertura o inclusion son relativamente
mayores, alcanzando el 28.3%, del total de los beneficiarios.

En principio, estas cifras nos estarian: indicando que la estrategia de autoseleccion,
dada la falta de monitoreo de las agencias éstatales, y del mayor margen que ello permite
para llevar adelante conductas oportunistas, no fue todo lo eficiente que la situacion

requeria.

Evaluando la equidad distributivall: La vulnerabilidad del hogar como determinante de
la seleccion de beneficiarios del PJHD

Sin embargo, una evaluacién que toma en cuenta el criterio de equidad distributiva
en el acceso de los mas vulnerables, debe centrarse en qué tan eficiente fue el programa
para aumentar la probabilidad de ingresar como beneficiarios a los sectores mas
castigados por la crisis. Tal y como se planted al inicio de la investigacion, cual es la
probabilidad de ser beneficiario del PJHD para aquellos individuos que ademas de ser
jefes de hogar, estar formalmente desocupados y tener menores a cargo, hubieran sufrido
una caida en sus ingresos mayor al del promedio de la poblacion.

De acuerdo al modelo (presentado en el Anexo Estadistico del Capitulo 1)
disefiado por Corbacho, G. Escribano e Inchauste para caracterizar a los hogares mas
vulnerables, nos encontramos que aquellos hogares que sufrieron una mayor caida en sus
ingresos durante la crisis (entre octubre de 2001 y mayo de 2002), tenian las siguientes
caracteristicas (variables explicativas de la probabilidad):

- Jefe de hogar varén

- Jefe de Hogar con bajo nivel educativo (primaria = inferier)
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- Nuamero de integrantes superior al promedio

- Nuamero de nifios superior al promedio

- Pre_sencié de ancianos

- Localizados en las regiones Nordeste y Pampeana

- En situacion de pobreza de ingresos (primeros cuatro deciles de la distribucidn)

Para evaluar la equidad del PJHD, se utilizara un Modelo de Regresion Logistica,
que calcula en qué medida la probabilidad de un individuo (desocupado y jefe de un hogar

141

con la presencia de nifios) ~ de acceder al PJHD como beneficiario, estaba en funcion de

estos atributos. La ecuacion a utilizar es:

T

L, = Ln 1———— =f,+ B, X, +¢
—_ 7[[
donde L, = Ln T es el logaritmo natural de la probabilidad de acceder

l - 7m,
como beneficiario del PJHD (éxito) respecto de la probabilidad de no serlo (fracaso), y

representa la variable dependiente (categdrica). Esta variable “respuesta” estara en

funcion del producto y, /B

;» donde x, es un vector de caracteristicas que indican la

vulnerabilidad del hogar y las S, son los coeficientes que miden el cambio en L a partir

. 142 . . . .
de cambios en y, ", sumado a un término independiente [,y un error ¢, .

1 Estos eran los requisitos formales par~ werer ingcribires 1, ser dado de alta como beneficiario.
42 Estos coeficientes expresan el canuig en iegadime de ia: probabilidades de recibir un plan a partir de un cambio en ios
atributos de ios beneficiarios. Las carectzrislicss gane sh-nponen el vector x son ias variables mencionadas mas arriba.
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Lo que este modelo permitira estimar, es, dadas las caracteristicas socieconomicas
de un hogar al momento de implementarse el Plan, cual ;era la probabilidad de ser
beneficiario respecfo de la probabilidad de no serlo para los hogares vulnerables.

Las variables asociadas a la vulnerabilidad del hogar utilizadas'** en el modelo
fueron:

Xl1: IPCF (Ingreso per capita familiar)

X2: Niv_Educ (Nivel educativo del jefe)

X3: Per_hog (Numero de integrantes del hogar)
X4: Nifios I4 (Nifios en edad no laboral)

X35: Sex_jef (Sexo del jefe de hogar)

X6: Regiones (Region donde se localiza el hogar)

X7: May_60 (Presencia de mayores de 60 afios en el hogar)

Con excepcidn de las variables IPCF (Ingreso per capita familiar) y Per_hog (Nimero
de integrantes del hogar) que son numéricas, el resto fueron codificadas de ménera que un
aumento en el valor de la categoria implicara una mayor vulnerabilidad. A su vez en todos los
casos, menos en “ingreso per capita” se esperaria que a medida que aumenta el valor de estas
variables la probabilidad de ser beneficiario del PJHD también aumentara.

En la medida en que se comprobara esta relacion estadistica, podn’ambs decir que el
Plan Jefes y Jefas, pese a todas sus deficiencias, ha permitido un mayor acceso de los sectores

mas vulnerables. Esto altimo, desde la concepcion adoptada en este trabajo, daria lugar a emitir

un juicio a favor de su cardcter equitativo.

* =1 el Anexo se presentan los rangos de las valores susceptibles de ser adquiridos por las vanables
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Tabla 4.1:
Bondad de ajuste del modelo -

Predicho
Beneficiario del Plan
No
Observado Beneficiario | Beneficiario % Correcto
Beneficiario del No Beneficiario 1883 565 76.9
Plan Beneficiario 665 1664 71.4
Porcentaje Total - 74.3

Pseudo R2: .366
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Grafico 4.1: Grupos observados y probabilidades predichas
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tal

En los datos presentados puede verse que el modelo predice relativamente bien las

probabilidades de un hogar de acceder como beneficiario al PJHD a partir de su

vulnerabilidad, tal como aqui fue definida. El modelo predice en un 71.4% de los casos el

acceder al beneficio del PJHD para un hogar, con car:veviuicss
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vulnerabilidad, mientras que lo hace mejor aiin cuando debe Aestimar la probabilidad de un
hogar no vulnerable de quedarse fuera del programa. En este caso, la bondad de la
prediccion alcanzé casi un 77%, mieniras que la variabilidad esta explicada en un 37%.

Sin embargo no todas las variables asociadas a la vulnerabilidad tienen el mismo

poder predictivo ni van en la direccion prevista.

Tabla 4.2:
Aporte de cada variable asociada a la vulnerabilidad a la probabilidad de ser beneficiario

B S.E. Wald df Sig. Exp(B)
Slep  INGRESO PER CAPITA -.002 .000 20.792 1 .000 .998
1 SEXO DEL JEFE (M) -1.756 .071 609.546 1 .000 173
REGIONES (NEA) 48.446 5 .000
Patagonia .567 125 20.480 1 .000 1.763
NOA .383 160 5713 1 017 1.466
Cuyo 533 174 9.433 1 .002 1.704
GBA 592 123 23.169 1 .000 1.807
Pampeana . .907 134 45.916 1 .000 2.478
PRESENCIA ANCIANOS (No) -1.135 .088 167.761 1 .000 321
NIV_EDUC (Primar. o inf.) 24.208 2 .000
Terciario/Universitario .169 133 1.611 1 .204 1.184
Secundario -197 A3 2.265 1 132 821
NINOS14 (mas de 2) 14.186 3 .003
Sin nifios -9.414 3.338 7.953 1 .005 .000
1 Niflo -9.194 3.339 7.583 1 .006 .000
2 Niflos -9.280 3.339 7.722 1 .005 .000
PERS_HOG 157 .019 65.536 1 .000 1.171
Constante 8.975 3.343 7.211 1 .007 | 7906.823

a. Variable(s): IPCF, SEX_JEF, REGIONES, ANCIANOS, NIV_EDUC, NINOS14, PERS_HOG.

Este cuadro indica que: a) tal como se intuia, la probabilidad de ser beneficiario del
Plan disminuye a medida que aumenta el ingreso per cdpita; b) contrariamente a lo que
establece la teoria, I_os hogares con jefas de hogar mujeres tenian una probabilidad de
"acceder al Plan como beneficiarias mayor a la de los varones; c) también de manera
contraria a lo previsto, la presencia de ancianos en el hogar no aumenta la probabilidad de
ser beneficiario respecto de no serlo; d) un mayor nimero de personas en el hogar
aumentaba la probabilidad de ser beneficiaric; del programa; e) si bien hay una mayor

roporcion de beneficiarios ent:w oz niveles eZucativos inferiores (53% del total de los
prop
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beneficiarios tienen sélo educacion primaria o inferior), esta variable no tiene es en el
modelo, estadisticamente significativa; f) las variable region geografica ayuda a explicar en
algunos casos la rélacién entre vulnerabilidad y probabilidad de ser beneficiario; A medida
que aumenta la vulnerabilidad (medida por la caida en los ingresos promedio de los hogares
alli localizados entre octubre de 2001 y mayo de 2002) de las regiones, aumenta su
probabilidad de tener-beneﬁciarios del Plan respecto de la region de referencia. Esto es
particularmente en el caso de las regiones del NOA, Cuyo y Pampeana. Aqui hay que tener
en cuenta que las diferencias en la cantidad de hogares entrevistados por region puede estar
afectando la estimacién

El hecho de que la vulnerabilidad de los hogares no explique de manera completa la
distribucion de beneficios no resulta desalentador a los objetivos del trabajo. En la medida
en que las consideraciones politicas pueden haber resultado un determinante adicional en la
seleccion de beneficiarios del PJHD, todavia queda tela por cortar.

A continuacion se presenta un posible complemento de explicacion basado en el
concepto de legitimidad politica, segin la cual habria sido la busqueda de legitimacion
frente las organizaciones mas expresivas de la voz ciudadana, la causa de la distribucién

discrecional de planes sociales por parte del gobierno de Duhalde hacia mediados de 2002.



Rastreando las fuentes de legitimidad en los dltimos treinta afios de historia argentina

Este pequerfio apartado fue concebido para intentar explicar por qué se intenta
vincular a la bﬁsqﬁeda de legitimidad con la disminucion del conflicto social.

A lo largo de las ultimas tres décadas, Argentina tuvo seis gobiernos democraticos;
cuatro (J. D. Peron, R. Alfonsin, dos veces C. Menem, y F. De la Rua) electos por
sufragio universal. Los dos restantes (Isabel Perén y E. Duhalde) llegaron al poder a partir
de la Ley de Acefalia. En el primer caso, a raiz de la muerte de J. D. Peron, se dio la
sucesion automatica a través de la Vicepresidenta. En el segundo, fue la renuncia del
entonces Presidente De la Rua y la ausencia de Vicepresidente'** 1o que llevo al Congreso
a elegir un sucesor. Luego de tres intentos fallidos, la responsabilidad recay6 en Eduardo
Duhalde.

Todos los gobiernos mencionados, sumados al de la dictadura militar (1976-1973)
sufrieron aumentos y caidas en su popularidad. Si bien legitimidad y popularidad no son
la misma cosa, esta Gltima puede ser un buen indicador de la primera.

En el caso de las democracias, es comin que la legitimidad de origen brinde a los
gobiernos un margen de tiempo y accién razonable para informar a la sociedad e
implementar su agenda de politicas publicas (Stokes, 2000).

Pero los mandatos populares, en democracia exigen del gobierno un tipo de
legitimidad complementaria. Esta es —al decir de Marcelo Cavarozzi- la legitimidad de

"desempefio o “sustantiva”, expresada en el grado de acuerdo de los representados —

manifestado a través de distintos canales- para con las politicas de gobierno.

' A raiz de la renuncia de Carlos “Chacho” Alvarez, el 6 de octubre de 2000.
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En regimenes democraticos representativos, €l canal por excelencia de expresion
de estos consensos es el voto. De hecho, no podriamos encontrar un indicador mas
representativo de la legitimidad de un gobierno que sus resultados electorales'*.

En Argentina, sin embargo, las expresiones ciudadanas (y corporativas) han
complementado y excedido en algunos casos, este Ultimo mecanismo. Son, en definitiva,
distintas maneras de activar la voz; asonadas militares, manifestaciones populares (de
repudio y de apoyo a las autoridades), puebladas'*, “piquetes™'®’, huelgas,
“cacerolazos””s, saqueos (Auyero, 2003, Lewcowicz, 2002, Gabetta, 2002) .

En los ultimos veinte afios de democracia, toda una gama de expresiones no
electorales de la voluntad popular y de sus distintos sectores -algunas legales
(movilizaciones populares, huelgas), otras en el borde de la ilegalidad (cortes de ruta),
algunas mas directamente por fuera de la ley (las asonadas militares, los saqueos o las
violaciones a la propiedad privada de los funcionarios publicos, por caso)- han
comprometido la suerte de los gobiernos. Lo rico de estos fenomenos respecto de nuestro
andlisis, es que en muchas ocasiones la evaporaciéon o confirmacion de la legitimidad
sustantiva, expresada estrictamente en el desempeiio electoral de los gobiernos, habian ya
sido anunciadas a partir de estos acontecimientos.

Esto viene a explicar por qué analizar el Plan Jefes en funcion de la busqueda de

legitimidad del gobierno, expresada en la disminucion de la activacion conflictiva de la

5 Teniendo en cuenta que las elecciones cumplan con ciertas condiciones como la competencia abierta, y transparencia
institucional. (Al respecto, ver O'Donnell, 1993)
"5 Asi se denomino a distintas movilizaciones populares en ciudades del interior del pais durante la década pasada,
realizadas por lo general como un reclamo directo a las autoridades politicas por el desempleo y la pobreza generalizados
%ovocados por el proceso de reform; Qel estado de principios de los npvgnta. » B )

Cortes de ruta realizados por movimientos de desocupados. Su nacimiento y masividad se da a partir de mediados de los
noventa.
8 Asi se conocio a la metodologia de golpear cacerolas y utensilios de cocina aplicada por los sectores medios urbano
como manifestacion de repudio a las ultimas medidas del gobierno de I-. 0= iz Rua. La noche del 19 de diciembre de 2001,
al son de las cacerolas, los habitantes de la ciudad ¢~ Guzmes Aires s2 raunieron en distintos puntos de la ciudad y
marcharon hacia el Congreso y hacia la Casa de Golsesio. Al diz sigiiante jueves 20 de diciembre, De la Rua debiod
renunciar a su cargo

12
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voz. Es evidente que la legitimidad no depende de la ausencia de conflictividad, sino mas
bien de las politicas publicas que los gobiernos implementan, Aque a su vez, generan o no
conflicto de acuerdo a sus resultados. El Plan Jefes es una politica que ademas de mitigar
las nocivas consecuencias sobre las condiciones de vida que generan el desempleo, el
empobrecimiento y la falta de dinero, estaba dirigida a contener el conflicto provocado
por a réiz de estos procesos. En medio de esta intrincada correlacion no sierﬁpre
unidireccional, lo que el trabajo busca analizar, en un segundo momento es, si
efectivamente el PJHD:

- contribuy6 a un aumento de la legitimidad del gobierno de transicion, expresado en la

disminucién de la conflictividad social, y
-y qué tanto tuvo que ver para esto, la discrecionalidad en la seleccion de los

.49
beneficiarios'*.

Distribucién de Planes de Empleo y disminucién de la conflictividad social; una
relaciéon lineal?

Son los planes de empleo una herramienta de politica a través de la cual los
gobiernos cooptan a los movimientos opositores con alta capacidad de activacién de la
voz? ;Son las manifestaciones violentas un instrumento de chantaje de estos movimientos
para obtener politicas sociales favorables?

Dificilmente 14 evidencia empirica mostrada en esta seccion del trabajo arroje

resultados contundentes. En el caso argentino, los procesos de desindustrializacion,

3 Por ello, la idea que sustenta esta hipotesis es entonces que el PJHD fue concebido no sblo como una herramienta
econdmica para hacer frente al deterioro acelerado de las condiciones de vida de los hogares argentinos, sino también
como un instrumento de legitimacion politica. El gobierno hace uso de una de sus herramientas, el tesoro (Hood, 1989),
para resolver un problema politic; como es su necesidad de legitimacion. Y esta creemos, e intentamos demostrar, estaba
en funcién de su agertura parz ztandes los reclamos ciudadanos pero fundamentalmente de su capacidad para impedir que
la activacion conflictiva de la voz lleque a tal extremo de quebrar el orden institucional.
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desestructuracion productiva, fragmentacion y desproteccion de la fuerza de trabajo y
ajuste estructural al interior del Estado, motivaron como se ha visto, el surgimiento de
movilizaciones sdciales, primero esporadicas y luego cada vez mas organizadas, en
demanda de fuentes de trabajo.

El actor social nacido al abrigo de esta situacion, las organizaciones “piqueteras”,
hicieron de la activacién de la voz, y de las' protestas sistematicas a través de los cortes de
ruta, su arma mas poderosa. Un arma a través de la cual han conseguido distintos logros, y
les ha permitido consolidar su poder social, fundamentalmente a lo largo del territorio del
Conurbano bonaerense.

Por su parte, los distintos gobiernos contra los que se han enfrentado entre 1997 y
2002, han mantenido una postura similar, pero no por ello exitosa. Menem (entre 1997 y
1999), De la Rua (entre 1999 y 2001) y Duhalde durante el 2002, comenzaron su relacion
con los piqueteros en medio de la desconfianza y el enfrentamiento. En los tres casos, la
estrategia gubernamental debid disminuir sus pretensiones, asumiendo y aceptando la
capacidad de chantaje de los piqueteros, y aceptando sus condiciones en la mesa de
negociacion.

Menem comprometio decenas de miles de Planes Trabajar para lograr la
desactivacion de los multiples conflictos surgidos como hongos a lo largo de todo el pais
en abril de 1997 (Svampa y Pereira, 2003). De la Rua, a través de su Ministra de Trabajo,
‘Patricia Bullrich firmé un acuerdo por el que se comprometia a transferir veinte millones
de ddlares a los piqueteros que durante tres semanas cortaron la ruta 3, una de las arterias-
agroindustriales mas importantes del pais (Caparros, 2002). Duhalde, finalmente, una vez
cerrado el padron del Plan Jefas y Jefes de Hogar, debid rescatar el Programa de

Emergencia Laboral, en julio de 2002, luego de vivir en junio“de ese afiu, & mes r:as
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conflictivo'®® (en términos Ade numero de cortes de ruta a nivel nacional) desde que
corﬁenzaron esta clase de manifestaciones en 1996.

{Tuvieron eétas politicas de cooptacion algin resultado sobre la disminucién de la
conflictividad? El siguiente grafico muestra la relacion entre los puntos mas algidos de la

protesta social y la implementacion de politicas sociales de empleo por parte de las

autoridades.
Grafico 4.2:
Evolucion del nimero de cortes de ruta por mes
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Elaboracién propia en base a datos del Centro de Estudios para la Nueva Mayoria www.nuevamayoria.org

El grafico que aqui se presenta muestra cierta relacion entre el nimero de cortes de
ruta y las respuestas politicas de los gobiernos. La relacidén parece ir marcada por la

siguiente logica. Deterioro en las condiciones de vida, activacion de la voz en busqueda

14 2
e

'8 £1 26 de junio de 2002, la policia maté a 335 manifestantes. pigieteios durante L corte de ruta en Avellaneda, Provincia
de Buenos Aires
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de respuestas por parte de los gobiernos, indiferencia aparente de estos Gltimos, escalada
del conflicto y endurecimiento en caso de no recibir réspuesta, y finalmente la
negociacion, que pérece terminar siendo "leonina" en todos los casos para las autoridades
gubernamentales.

A la hora de analizar las estrategias_ de cada uno de los actores, cabe decir que
pareciera que las organizaciones que forman el movimiento de desocﬁpados han sacado
buenos réditos de su representacion. Y esto ultimo no implica ninguna consideracion
peyorativa. Es decir, ante la probabilidad de que el conflicto se escape de las manos, los
gobiernos pactan. Y pactan, por lo general, porque necesitan legitimar frente a los sectores
mas desfavorecidos y/o mas descontentos las politicas publicas implementadas
previamente y que son las causantes del deterioro social que ha propiciado el surgimiento

de estos actores.

Presencia de organizaciones “piqueteras” y concentracion de planes a nivel territorial

A continuacién se presenta un analisis de conglomerados'’' para saber si
efectivamente, en los municipios del Gran Buenos Aires, la presencia de movimientos
“piqueteros” a nivel territorial ha tenido alguna incidencia significativa para que estos
municipios reciban una mayor cantidad de planes sociales.

La muestra est;’x conformada por 24 municipios o partidos de la region del Gran
Buenos Aires. En esta region se encuentra la mayor concentracion territorial tanto de
organizaciones de desocupados como de beneficiarios del PJHD. Para analizar si existia

alguna vinculacion entre estas variables que fuera en direccion de explicar una mayor

'8! Esta técnica permite i
pequefas que separ s
individuo (municipio) «7 -

;5 (en este caso de municipios) a partir de la consideracion de la distancias mas
wiades de andlisis. Estas distancias toman en cuenta la posicion espacial de cada
#5as jos atributos (variables) que se le asignan.
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concentracion de planes sociales a partir de la presencia de organizaciones piqueteros se
introdujo una variables de control, (% de NBI por municipio) que pudiera estar a su vez
relacionada con el volumen de beneficios recibido por cada municipio, y que fuera
susceptible de agrupar a las observaciones en torno de sus valores.

Cuadro 4.3

Porcentaje Planes entre hogares, NBl y Presencia de Organizaciones “Piqueteras”
(Municipios del Gran Buenos Aires)

P.O.P. Pjhd/hogares % NBI

LA MATANZA 1 22.1% 16.8
MERLO 0 29.2% 19.8
LOMAS DE ZAMORA 1 22.5% 14.2
QUILMES 1 24.7% 14.7
FLORENCIO VARELA 1 31.2% 26.7
MORENO 0 27.3% 22.0
ALMIRANTE BROWN 1 18.4% 16.3
GENERAL SAN MARTIN 0 20.5% 11.0
LANUS 1 16.6% 9.9
MALVINAS ARGENTINAS 1 24.8% 19.8
AVELLANEDA 1 21.4% 9.3
JOSE C. PAZ 1 25.6% 231
BERAZATEGUI 1 18.5% 16.6
TIGRE 1 15.6% 17.6
TRES DE FEBRERO 0 13.6% 7.6
ESTEBAN ECHEVERRIA 1 17.9% 17.5
SAN MIGUEL 0 14.9% 15.1
MORON 0 10.6% 6.8
HURLINGHAM 0 16.2% 111
ITUZAINGO 0 13.6% 9.3
SAN ISIDRO 0 71% 7.0
SAN FERNANDO 0 9.4% 13.5
VICENTE LOPEZ 0 4.0% 4.3

Elaboracion propia en base a datos INDEC (2002), Diario Clarin (2003)
POP (Presencia de organizaciones piqueteras)
Los datos de NBI corresponden a 2001

En funcion de estos datos se realizo el andlisis de conglomerados jerarquicos para

divisar como se daba el agrupamiento entre los municipios. De antemano, el hecho de que
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la presencia de movimientos piqueteros estuviera medida a través de una variable
dicotomica sugeria que dificilmente los datos se agruparan en derredor de este atributo.

A continuaéién se muestra el dendograma con los conglomerados de municipios
que el andlisis fue agrupando.

Grafico 4.3 A
Dendrograma de conglomerados: Municipios del GBA
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Elaboracion propia en base a datos del Censo Nacional 2001, Diario Clarin (2003) y Ministerio de Trabajo
(2004) _

El analisis de conglomerados se puede realizar sucesivamente en funcion de la

cantidad de grupos que se quieran formar. El dend-uiwmas iuss'sz como se han ido
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agrupando los municipios entre si a partir de su menor distancig, primero individualmente
y luego entre grupos hasta conformar el total. EI nimero de grupos obtenidos estara en
funcioén del lugar eﬁ el que se quiera hacer la divisién.

En este caso, vemos que las vinculaciones estdn mayormente explicadas por las
variables % NBI y % de Planes entre hogares. De hecho, si dividiéramos el grupo total de
municipios en cuatro obtendriamos una clasificacién casi igual a la utilizada por el
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos para sus andlisis, y que fue hecha con el
objetivo de agrupar a los municipios de la region a partir de sus indicadores
sociodemograficos'>

Esta evidencia empirica nos mostraba que el porcentaje de necesidades basicas
insatisfechas del municipio tenia una relacion mdas estrecha con el volumen de
beneficiarios del PJHD del municipio que la presencia de organizaciones de desocupados.
Para confirmar numéricamente esta relacion muestra a continuacién un cuadro de

correlaciones entre las tres variables.

2 La metodologia utilizada esta basada en la comrelacién de variables, que son las siguientes: — % de poblacién cubierta
por algun sistema de salud; — % de hogares con ingresos per capita en los cuatro primeros deciles; -~ % de hogares con
jefes con educacion primaria incompleta; — % de viviendas con banio de uso exclusivo. Mediante técnicas estadisticas se
establecieron los siguientes grupos: Conurbano bonaerense 1 (CB1): San lIsidro y Vicente Lépez; Conurbano
bonaerense 2 (CB2): Avellaneda, La Matanza 1 (el partido de La Matanza fue dividido en dos zonas diferenciadas, Morén,
General San Martin y Tres de Febrero; Conurbano bonaerense 3 (CB3): Almirante Brown, Berazategui, Lanus, Lomas de
Zamora y Quilmes; Conurbano bonaerense 4 (CB4): Florencio Varela, Esteban Echeverria, Merlo, Moreno, General
Sarmiento, La Matanza 2, San Fernando y Tigre. Como esta clasificacion se realizé para los 19 Partidos del Gran Buenos
Aires, los nuevos partidos (cuando reemplazan a uno anterior, como es el caso de General Sarmiento) se consideran dentro
del mismo conurbano en que quedé ubicado el partido anterior, aun cuando no se ha estudiado si, analizados de manera
separada, alguno de ellos no hubiera mte rac:o oiro conurbano. Este es el caso del antiguo partido de Morén, constituido
ahora por Morén, Huriingham e ! : cién el de General Sarmiento, que ha desaparecido, dejando en su lugar los
partidos de José C. Paz, Malinas Argen 3¢ n Miguel. Fuente: Documento “Qué es el GBA?" (INDEC, 2003)
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Cuadro 4.4:

Grado de correlacion entre NBI, Piqueteros y Planes sociales

PIQUET Benf/hog NBI
PIQUET r de Pearson 1.000 422 379
Sig. . .040 .067
N 24 24 24
Benf/hog r de Pearson 422 1.000 .812*7
Sig. .040 . .000
N 24 24 24
NBI r de Pearson 379 .812* 1.000
Sig. .067 .000 .
N 24 24 24

*. Correlacion significativa al 0.05 (2-tailed).
**. Correlacién significativa ai 0.01 (2-tailed).

Este cuadro muestra que la relacion entre Necesidades Basicas Insatisfechas y namero de
beneficiarios del PJHD es significativa y fue la que permitié la agrupacién de los

municipios en los conglomerados mostrados mas arriba.

Conclusiones del capitulo

Antes que nada debe decirse que las caracteristicas socioeconémicas asociadas a la
vulnerabilidad de los hogares parece explicaf en buena medida la probabilidad de un
hogar para ser beneficiario del Programa Jefes y J efes‘ de Hogar.

Respecto de la relacion entre activacion de la voz y obtencion de beneficios
sociales, el primer dato relevante es que a diciembre de 2002, las organizaciones
“piqueteras” manejaban més de 150.000 planes a nivel nacional y de que el otorgamiento
de estos planes suele estar vinculado con una disminucién en su actividad de protesta a
expresada en los ya clasicos cortes de ruta.

Por otro lado, la busqueda de una relacion més cercana a través del analisis

espacial, mas alla del intento de agrupacion de los municipios en funcion de estas
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variables, queda como una deuda del trabajo a partir la falta df: datos precisos respecto de
su distribucion territorial y pocas inferencias pueden hacerse en este sentido.

Un anélisié mas exhaustivo en este punto, deberia incluir la disputa por el control
politico del territorio que suele enfrentar a piqueteros y “caciques” o “punteros” politicos

locales, algo que excede las dimensiones y pretensiones de este trabajo. -
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Anexo Estadistico del Capitulo 4 - Caracterizacion de los beneficiarios PJHD

1) Variable indicativa de buena focalizacion en hogares vulnerables - Nivel Educativo del
Jefe (Beneficiario vs. No Beneficiario) por Regiones
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Gran Buenos Aires
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Fuente: Elaboracion Propia en base a datos de la EPH, Octubre, 2002
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2) Variable indicativa de buena focalizacidon en hogares vulnerables — Decil de ingreso per
capita (Beneficiario vs. No Beneficiario) en todo el pais

Tabla de contingencia: Beneficiarios y no beneficiarios por Decil de ingreso per capita familiar

Count
Decil ingreso per capita familiar
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 | Total
No Beneficiario} 688 | 468 | 332 | 186 | 173 121 78 79 27 17 | 2169
Beneficiario 763 | 639 | 370 ] 228 | 120 46 21 20 5 3 | 2406
Total 1451 | 1107 | 702 | 414 | 293 | 167 99 99 32 20 | 4575

Fuente: Elaboracion Propia en base a datos de la EPH, Octubre, 2002 .
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3) Variable indicativa de buena focalizaciéon en hogares vulnerables —Nro. de personas por
hogar (Beneficiario vs. No Beneficiario) en todo el pais

Tabla de contigencia: Beneficiarios y no beneficiarios por tipo de hogar

Personas en el hogar
1.00
Monoper 2.00 3.00 5omas

sonal Familia Tipo personas Total
Beneficiario .00 No Beneficiario N 1035 1413 2448
del Plan % Beneficiario del Plan 42.3% 57.7% | 100.0%
% Personas en el hog'ér 54.8% 49.4% | 51.2%
% del Total 21.7% 29.6% | 51.2%
1.00 Beneficiario N 26 855 1448 2329
% Beneficiario del Plan 1.1% 36.7% 62.2% | 100.0%
% Personas en el hogar 100.0% 45.2% 50.6% | 48.8%
% del Total 5% 17.9% 30.3% | 48.8%
Total N 26 1890 2861 4777
% Beneficiario del Plan 5% 39.6% 59.9% | 100.0%
% Personas en el hogar 100.0% 100.0% 100.0% | 100.0%
% del Total 5% 39.6% 59.9% | 100.0%

4) Variable indicativa de buena focalizacidon en hogares vuinerables —Nro. de menors de 14
afos por hogar (Beneficiario vs. No Beneficiario) en todo el pais
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5) Posibles errores de focalizacion — Sexo del Jefe (Beneficiario vs. No Beneficiario) a nivel
nacional

Tabla de contignecia: Sexo del jefe entre Beneficiarios y No Beneficiarios en todo el pais

Sexo del Jefe
Mujer Varoén Total

No Beneficiario N 896 1552 2448

Beneficiario % Entre Beneficiarios 36.6% 63.4% | 100.0%
del Plan % Entre Sexo del Jefe 35.0% 70.1% | 51.2%
% del Total 18.8% 325% | 51.2%

Beneficiario N 1667 662 2329

% Entre Beneficiarios 71.6% 28.4% | 100.0%

% Entre Sexo del Jefe 65.0% 29.9% 48.8%

% del Total 34.9% 13.9% 48.8%

Total N 2563 2214 4777
% Entre Beneficiarios 53.7% 46.3% | 100.0%

% Entre Sexo del Jefe 100.0% 100.0% | 100.0%

% del Total 53.7% 46.3% | 100.0%

6) Posibles errores de focalizacion — Presencia de ancianos en el hogar (Beneficiario vs.
No Beneficiario) a nivel nacional
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2000 #
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Capitulo 5:
Conclusiones y perspectivas a futuro
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Este altimo apartado podria ser el mas extensd del trabajo. Podria ser un trabajo en
si mismo_. Pero solo sera un muy breve cierre a todo lo dicho hasta aqui.

Tanto -el Plan Jefas y Jefes de Hogar como los movimientos de desocupados
autodenominados “piqueteros” han comenzado a ser objetos de muchos analisis. La
mayoria de ellos son de tipo periodistico, y por tanto ciertamente anecddtico, y dia‘a dia, a
la luz de las irregularidades detectadas en la asignacion de los beneficios, creen aportar
nuevas evidencias que confirman la espuria pero cierta relacidon entre clientelismo y
politica social.

La nobleza obliga a decir que un primerisimo momento, la motivacion original del
trabajo trajia esta carga. Sin embargo, con el correr de las lecturas y relecturas de
documentos, datos estadisticos, e incluso del testimonio de los participantes, la intencion
del autor fue volcandose hacia la bisqueda de nuevos caminos metodologicos que
pudieran ayudar a plantear algunos de los muchos problemas que surgen en torno una
cuestion tan candente, como es la de la distribucidn de beneficios que realiza el Estado a
través de la politica social.

Ello ha permitido detectar una variedad de problemas relevantes -como el
clientelismo, la légica productiva y redistributiva del régimen econémico, la disparidad
regional o los determinantes mismos del fendmeno del desempleo- que estan asociados
con el tema aqui analizado pero requieren, a la luz de la evidencia obtenida, de nuevos
:amélisis, enfoques y motivaciones que seguramehte ayudaran a desprenderse de los
prejuicios tan caracteristicos de la informacion periodistica que solemos consumir al
respecto.

Lo primero que hay que destacar c~mo rezsultado de la investigacion, que el Plan

Jefas y Jefes de Hogar, a pesar de con : mgner= innegable- con terribles deficiencias
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administrativés producto de la discrecionalidad politica y de la masividad de su cobertura,
ha centrado sus beneficios sobre los sectores mds vulnerables de la sociedad argentina.
Tanto en términosvde la composicion, localizacién geogréfica, nivel educativo del jefe, o
ingreso per cépita del hogar, los beneficiarios del PJHD son mayoritariamente individuos
en riesgo, sin proteccic’m social de ninguna indole que resultan ser los més afectados en
situaciones de crisis econdmicas como la que azoté a Argentina entre octubre de 2001 y
mayo de 2002.

Otro fendmeno a ser destacado, es que la politica social de tipo compensatorio en
Argentina ha mostrado largamente sus limitaciones. La recurrencia perrhanente al disefio
de “programas de emergencia” ya sean alimentarios, sanitarios o de empleo, es un
indicador de la falta de sostenibilidad de los resultados sociales de estas politicas. Las
raices de los problemas que generan las necesidades que estos programas intentan mitigar
permanecen inalteradas. El Estado a partir de los noventa se ha inmiscuido en la realidad
de estas poblaciones objetivo, pero se ha retirado de la regulacion de las logicas de
reproduccidn econdémica y representacién politica que hacen posible el crecimiento de la
brecha de ingresos entre ricos y pobres, el desempleo, y el empobrecimiento generalizado.
Y las organizaciones surgidas en representacién de aquellos intereses que el Estado ha
dejado de proteger, los desocupados por caso, han adquirido una légica clientelar que las
fragmenta, diluye su contenido y las enfrenta con el resto de la sociedad. La adopcion de
un modo de representacién de intereses similar al esgrimido por el sistema politico y la
explicitacion de un modus operandi segin el cual se chanteaje a la autoridad a través del

deterioro del orden social e institucional para obtener réditos econémicos mas 0 menos
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inmediatos puede tener motivaciones estratégicas'>> pero debilita el apoyo de estos
sectores a raiz de lo que se considera un vaciamiento moral del justo reclamo a favor de
nuevas transformaciones en el mundo laboral.

Un poco a raiz de estos supuestos, se intentd establecer el tipo de vinculacién
existente la sistematizacion de la protesta social y las politicas sociales expuestas como
moneda de cambio a la desactivacion de la voz y sus consecuencias sobre la equidad de
los resultados de dichas politicas.

Lo que la evidencia documental muestra es que efectivamente la relacion existe e
incluso es reconocida por los mismo actores. Sin embargo, los datos estadisticos, no
siempre elaborados en funcidon de nuestros intereses de investigacién, no alcanzan un
nivel de significancia suficiente como para ser definitivos en nuestras conclusiones.

En Argentina, desde el surgimiento de los “piqueteros”, y mayormente a raiz de la
percepcion social de la incapacidad (falta de voluntad?) de los gobiernos para resolver las
situaciones de crisis, los niveles de activacion de la voz y de violencia social han crecido
enormemente. Y ello ha disparado respuestas gubernamentales asociadas a beneficiar a
estos sectores descontentos. Pero la evidencia que esperdbamos obtener respecto de la
mayor concentracion de beneficios en territorios caracterizados por la presencia de
organizaciones “piqueteras” no ha resultado significativa en términos estadisticos,
respecto de btros determinantes.

Todo lo que este trabajo puede afirmar, desde una perspectiva de politica publica
es la existencia de una relacion entre activacion de la protesta y obtencién de beneficios,
que no es lineal pero si evidente. Ello sugiere la necesidad de profundizar'el andlisis AL

menos desde dos perspectivas: la primera relacionada con un enfoque de politica pib! e

153 ¥ ser en funcion de demandas que muy pocos se atreverian a cuestionar
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destinada a analizar la viabilidad de configuraciones instituc_:ionales inclusivas, donde los
derechos ciudadanos vigentes y universales impidan el tutelaje (y por tanto falta de
libertad) al que se ven obligados los sectores mas desfavorecidos. La segunda, mas
vinculada a enfoques socioldgicos y/o antropolégicos que permitan un mayor
acercamiento a las personas que conforman estos movimientos, sus motivaciones, sus
logros, y su autopercepcion del fenémeno del fendmeno como estrategia de supervivencié

frente a la exasperante falta de oportunidades que le depara la cotidianeidad.



