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“Siempre que te pregunten si puedes hacer un trabajo, contesta que si y ponte
enseguida a aprender como se hace”.
Franklin D. Roosevelt
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RESUMEN

1 presente trabajo analizara la génesis e implementacion de las politicas publicas

en contextos de crisis a partir del Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados

creado en 2002.

En una primera instancia se describira el contexto socio—econémico de crisis que
desemboco en la salida del régimen de convertibilidad y que posibilit6 la adopcién del mencio-
nado Programa a la vez que actué como un condicionante para su ejecucion.

Posteriormente se discutira el rol jugado por el Estado en la gestion de la crisis y se ape-
lara a la nocion de ciclo de politicas publicas para entender la génesis del Programa haciendo
especial hincapié en la construcciéon del arbol de problemas.

Finalmente se abordaran los problemas que el disefio del Programa y su ejecucién debie-
ron afrontar.

Palabras Claves: Planes Sociales — Crisis 2001 — Politicas Publicas.

ABSTRACT

This paper will analyze the genesis and implementation of public policies in crisis contexts
from the Program Heads of Household Unemployed created in 2002.

In the first instance will be described the socio-economic crisis that led to the end of the
convertibility regime and facilitated the adoption of that Program while acting as a constraint
for its execution.

Later we will discuss the role played by the State in managing the crisis and will appeal
to the notion of public policy cycle to understand the genesis of the Program with special
emphasis on the construction of the problem tree.

Finally address the problems that the design and implementation of the Program had to face.

Keywords: Social Plans — 2001 Crisis — Public Policy.

INTRODUCCION

El abordaje del accionar estatal en contextos criticos tiene una larga tradicion en el ané-
lisis de las politicas puablicas; desde las interpretaciones marxistas méas radicalizadas para las
cuales la hiperinflaciéon —o cualquier otro tipo de infortunio econémico—, al destruir el valor
del dinero, acerca a las masas un paso més hacia la destruccion del propio sistema capitalista
(Bujarin & Preobrazhenski, 1977); hasta las concepciones neoliberales segiin las cuales s6lo
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una crisis genera las condiciones por las cuales lo politicamente imposible se convierta en
politicamente inevitable (Friedman, 1966).

Este debate puede inscribirse en la discusion més general acerca de las fuentes expli-
cativas de las politicas ptblicas. Mientras que para el enfoque convencional de las ciencias
sociales! el Estado es concebido como esencialmente neutro a la hora de definir su accionar, ya
sea por tratarse de un “comité de negocios de la burguesia” —en su vertiente marxista (Engels
& Marx, 2004)—, o de una arena dentro de la cual los actores sociales dirimen sus conflictos de
intereses y cuya resultante son esas politicas puiblicas —en su vertiente norteamericana (Lowi,
2003)—. En cualquiera de los casos la mirada sobre el Estado en si se torna irrelevante a la hora
de entender e interpretar la génesis de las politicas ptblicas.

Enfrentados a esta postura se sitan aquellos que reconocen la autonomia estatal, en el
sentido de que los funcionarios son capaces de formular sus propios objetivos y de implemen-
tar las politicas que de ellos derivan, aun contra la oposiciéon de intereses sociales contrapues-
tos a las mismas (Przeworski, 1990)2. Dicha autonomia supone pensar al Estado en tres niveles
distintos pero complementarios: 1) Como actor social significa que las reparticiones que lo
componen se comportan como agentes u organizaciones que tienen ideas e intereses especifi-
cos, y que interactian con otras organizaciones del sector privado o del sector sin fines de lucro
(Viguera, 1998); 2) Como orden legal tiene —o deberia tener— alcance universal, en la medida
en que establece derechos y obligaciones que estan por encima de la voluntad de los ciudada-
nos y asegura —al menos normativamente— derechos de ciudadania para todos los habitantes
(O’Donnell, 1993); 3) Como marco institucional representa dimensiones estructurales que
inciden en los comportamientos humanos; los orientan, establecen incentivos para la accion,
o los determinan directamente. Las instituciones serian la contracara del libre albedrio de las
personas; implican restricciones, sean éstas externas o de caracter mas interno —internaliza-
cion de practicas y socializacion— (Spiller & Tommasi, 2000).

Esta presentacion de la temaética, aunque sucinta y esquematica, debe sin embargo ser
matizada. La autonomia estatal convendria ser entendida no como una categoria absoluta o
totalizadora, sino mas bien como relativa y sujeta a modificaciones.

En efecto numerosos trabajos sefalan la existencia de distintos grados de autogobierno
dentro del aparato estatal donde coexisten agencias tecnocraticas “aisladas” de las presiones

1 Dependiendo de la corriente a la que pertenezca, este enfoque identifica un tipo particular de actor social o societal detras de
la génesis de las politicas publicas. Se trat6 del enfoque predominante en ell momento constitutivo de las ciencias sociales en
la segunda mitad del Siglo XIX. En virtud del proyecto antiautoritario y antiabsolutista de la modernidad -especialmente de la
sociologia-, el énfasis de innovacién y dinamismo no era asignado al Estado -de caracter autoritario-, sino a las fuerzas sociales -
cualquiera fuera su tipo- y por lo tanto en ellas reposaban las esperanzas de cambio social (Viguera, 1998).

2 Skocpol sefiala que las razones por las cuales un Estado puede ser auténomo son: 1) Posee margenes de autonomia en relacion a
otros Estados en el marco de un sistema mundial de relaciones; 2) El mantenimiento del orden interno le otorga al Estado capacidad
y legitimidad para intervenir (y por ende, autonomia), ya que ningun otro actor (empresas, iglesias, partidos politicos, etc.) tiene en-
tre sus objetivos mantener el orden y la paz internas; 3) Esta conformado por ‘colectivos de funcionarios’, es decir, por conjuntos de
agentes con una vision acerca de cuales son los problemas en una sociedad, y cuéles son las formas de abordarlos (Skocpol, 1985).
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politicas de turno junto con una burocracia altamente sensible a dichos cambios (Sikkink,
1993). A su vez existen momentos en los que el Estado se desenvuelve con mayor autonomia
y momentos en los que los actores sociales o econémicos inciden fuertemente en el tipo de
politica publica que se implementa. De manera tal que el proposito de las secciones que siguen
sera analizar en detalle la trama de intereses y circunstancias que dieron origen al Programa
de Jefes y Jefas de Hogar Desocupados para lo cual se iniciara con una descripcion de la situa-
cion socioecondémica de la Argentina hacia fines del afio 2001.

LA SITUACION ARGENTINA HACIA
EL FINAL DE LA CONVERTIBILIDAD

El régimen de convertibilidad de 1a moneda local con el ddlar estadounidense se instauré
en la Argentina a partir de 1991 como un intento de abandonar las fallidas estrategias de ajuste
recesivo que habian caracterizado a la década de 1980. En su lugar se opt6 por una politica de
ajuste expansivo que privilegiaba la obtencion de un superéavit fiscal por sobre el resultado del
intercambio comercial acentuando la dependencia de los tributos indirectos (Rofman, 2000).

Cuadro 1: Indicadores Econdmicos Seleccionados

199111992 (1993|1994 1995|1996 | 1997 {1998 | 1999 | 2000 | 2001 |2002

PIB (%)* 9,13|7,94 (8,21 |5,84|2,85|5,53]|8,11|3,85(-3,39(-0,79|-4,41|-10,9
Actividad (PP)** 0,45|0,50|1,30|-0,30| 1,00 |-0,50| 0,70 | 0,10 | 0,50 |-0,20(-0,10{-0,15
Empleo (PP)** 0,900,30|0,00|-1,00|-1,60(-0,40| 1,60 | 1,00 |-0,20|-0,50|-1,00|-1,15

Desocupacioén (PP)**|-0,95| 0,50 | 2,60 | 1,90 | 6,00 |-0,30|-2,30{-2,10| 1,40 | 0,90 | 2,30 | 2,25

Fuente: Encuesta Permanente de Hogares. INDEC.
* Variacion porcentual del Producto Bruto Interno a precios de 1993. ** Variacidn en puntos porcen-

tuales respecto al promedio anterior.

Al éxito de los primeros afios, con fuertes tasas de crecimiento que vinieron a revertir la
caida previa asociada a la crisis hiperinflacionaria, le sucedieron afios marcados por shocks
externos sucesivos —México, Malasia, Rusia, Brasil, etc.— que complicaron el panorama eco-
noémico del pais. Es asi que a comienzos del nuevo siglo la Argentina padeci6 una de las peores
crisis social y politica de su historia contemporanea. Entre 1998 y 2002 el PBI argentino acu-
mulé una contraccion del 19,49%.

Consecuentemente la tasa de desocupacion se ubico en 21,5% en areas urbanas en Mayo
de 2002, con indices muy elevados de empleo no registrado. La espiral deflacionaria en la
economia provoco un desplome de casi 7 puntos porcentuales en el empleo urbano desde 1998
descendiendo al 33% en Mayo de 2002; al tiempo que la desocupacidn crecié casi 7 puntos en
el mismo periodo alcanzando el 22% en Octubre de 2002.

Esta situacion afect6 en distinta medida a los distintos colectivos de trabajadores.
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A modo de ejemplo, en los jefes de hogar el desempleo se situ6 en el 12% mientras que a
principios de la década de 1990 alcanzaba a alrededor de un 3% (Lindenboim & Serino, 2000).

Cuadro 2: Personas y Hogares bajo la Linea de Pobreza. Aglomerado GBA. Mayo y Octubre (%).

1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
MOMOMOMOMOMOMOMOMOMOMOMO
Personas |29 22 19 18 18 17 16 1922 2527 28 26 26 24 26 27 27 30 2933 3550 54
Hogares |22 16 15 14 14 1312 1416 1820 2019 1918 18 19 1921 2124 26 38 42

Fuente: Encuesta Permanente de Hogares. INDEC.

En términos sociales dicha debacle se tradujo en los peores indicadores de marginalidad de
los que se tenga registro en época reciente. Sélo para citar los dos més importantes: la incidencia de
la pobreza en el Gran Buenos Aires, que tendio a la baja hasta la Crisis del Tequila, super6 la marca
previa del 29% hacia Mayo del afio 2000 y lleg6 al 54% de la poblacién para Octubre de 2002.

Cuadro 3: Personas y Hogares bajo la Linea de Indigencia. Aglomerado GBA. Mayo y Octubre (%).

1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
MOMOMOMOMOMOMOMOMOMOMOMO
Personas|5 3 3 3 4 43 46 67 86 65 7 8 7 8 8101223 25
Hogares |14 2 2 3 3 33 34 45 64 5455 5567 81617

Fuente: Encuesta Permanente de Hogares. INDEC.

Por su parte la indigencia, esto es la incapacidad para cubrir adecuadamente las necesi-
dades nutricionales a su costo minimo, superd su marca previa de 5% de la poblacion del Gran
Buenos Aires ya hacia 1995 manteniéndose sisteméticamente por encima, llegando a duplicar
dicha cifra en Mayo de 2001 y quintuplicarla en Octubre de 2002.

El cuadro de situacion descripto hasta aqui, aunque acuciante por si mismo, debe ser
matizado con en andlisis de otros indicadores de caracter méas estructural. Si nos detenemos
a estudiar los aspectos més fundamentales de la pobreza, esto es aquellas carencias criticas
que condicionan la realidad de los pobres de manera més apremiante, entonces el escenario
bosquejado resulta menos dramatico sin por ello dejar de ser terrible.

Cuadro 4: Necesidades Basicas Insatisfechas

1980 | 1991 | 2001

Poblacidn con NBI (%) 27,7 | 19,9 | 17,7
Hogares con NBI (%) 22,3 | 16,5 | 14,3

Fuente: Encuesta Permanente de Hogares. INDEC.
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Mientras que la situacion de pobreza medida indirectamente a través de los ingresos era en
2001 ostensiblemente peor que en 1991, medida directamente a través de las Necesidades Basi-
cas Insatisfechas (NBI)3 presentaba una clara mejoria en cuanto a pobreza estructural refiere.

Cuadro 5: Indicadores Sociales Seleccionados

199119921993 {1994 | 1995|1996|1997| 1998|1999 2000 |2001 | 2002

Esperanza de Vida

al Nacer (afios) 71 | 71 | 71 |71,172,1(72,2{72,4|72,6(72,9|73,1{73,2|73,4

Alfabetismo 5
Adulto (%) 94,8195,3(95,3|95,5(|95,9| 96 | 96 [96,2|96,5|96,7|96,7|96,8

Escolaridad

Promedio (afios) 6 | 8787192 s/d|s/d|s/d]|s/d]|s/d]| s/d]|s/d]| s/d

Tasa de Matriculacion
Combinada (%) s/d|s/d|s/d|s/d| 79| 8 | 77 | 79 | 79 | 80 | 83 | 83

Fuente: Informe sobre Desarrollo Humano. PNUD.

Ahondando en dos dimensiones que seran clave para este trabajo, educacion y salud, pode-
mos comprobar como las condiciones de la poblacién en su conjunto mostraron un desenvolvi-
miento favorable. Tanto el alfabetismo adulto como la matriculaciéon mejoraron continuamente a
lo largo del periodo; y asi también lo hicieron la esperanza de vida al nacer y la mortalidad infantil.

Cuadro 6: Mortalidad Infantil, Neonatal y Postneonatal. Tasas por 1000 nacidos vivos.

199119921993 [1994| 1995|1996 (1997 | 1998|1999 (2000|2001 | 2002
Mortalidad Infantil 24,7123,9(22,9| 22 |22,2|20,9(18,8|19,1|17,6 |16,6 | 16,3 | 16,8

Mortalidad Neonatal | 14,9 | 14,8 | 14,1 | 13,9| 13,6 |12,7 |11,4 | 11,7 |11,3|10,9 | 10,6 | 11,3

Mortalidad
Postneonatal

9387|8476 /,81|79|70|74]|63|57]56]|5,6

Fuente: Programa Nacional de Estadisticas de Salud. Ministerio de Salud de la Nacidn.

Es asi que en un contexto de alta emergencia ocupacional y social se crea por decreto N° 165
el Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados para atender a casi 2 millones de beneficiarios.

3 Hogares con NBI son aquellos en los cuales esta presente al menos uno de los indicadores de privacion: a) Mas de 3 personas
por cuarto (hacinamiento critico); b) Vivienda de tipo inconveniente (pieza de inquilinato, vivienda precaria u otro tipo); c) Vi-
viendas que no tienen ningun tipo de retrete (saneamiento); d) Algin nifio en edad escolar -6 a 12 afios- que no asiste a la escue-
la (escolaridad); d) 4 o mas personas por miembro ocupado y en los cuales el jefe tiene bajo nivel de educacidn -sélo asistioé dos
afios o menos al nivel primario- (subsistencia) (INDEC, 2002).
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ROL DEL ESTADO COMO ACTOR, ORDEN LEGAL
Y MARCO INSTITUCIONAL

De lo expuesto anteriormente puede decirse que existen diversas interpretaciones res-
pecto de cual seria el papel que deberia ocupar el Estado a la hora de formular las politicas
publicas; mientras que algunos niegan la importancia del Estado dandole prioridad a los Gru-
pos de Interés, aqui se considera que el Estado, y las agencias que lo componen, estia dotado
de autonomiaty por lo tanto tienen la potencialidad de actuar como sujetos en el intercambio
con otros sujetos sociales.

En este caso particular vemos que dentro de los requisitos para acceder al beneficio se en-
contraba, ademas de acreditar la condicion jefe o jefa de hogar en situacién de desocupado y tener
hijos a su cargo —razén de ser del programa—, también debia acreditarse la escolaridad de los mis-
mos asi como el cumplimiento de los controles sanitarios y del calendario de vacunaciéns. De la
informacion sobre estadisticas educativas y sanitarias expuestas precedentemente resulta que la
situacién en dichas 4reas no se habia modificado sustancialmente con el estallido de la crisis, sino
que por el contrario se mantenia la trayectoria previa de mejoramiento gradual y persistente en los
indicadores; por lo cual puede inferirse que a este respecto influy6 mas la agenda de los funciona-
rios publicos que presiones reales —o percibidas— del contexto (Skocpol, 1985).

Al mismo tiempo también puede verse al Estado como un orden legal, en tanto asegura
derechos de ciudadania para todos los habitantes. Ello resulta particularmente importante en
el caso analizado toda vez que cuando las acciones privadas violan derechos tipificados publi-
camente, el Estado debe intervenir reparando castigando y/o mitigando el dafio.

Asi tenemos, en este caso particular, que al estallar la crisis a finales del 2001 en la Argen-
tina, se asistia a un escenario donde los méas basicos derechos ciudadanos como el respeto de
la propiedad privada, el derecho a la vida y la integridad fisica, o el derecho al cumplimiento
de los contratos, se encontraban seriamente amenazados® y por lo tanto se justificaba la inter-
vencion del Estado.

4 Autonomia entendida como la capacidad que tiene el Estado para llevar adelante una serie de objetivos definidos en forma
propia, mas alla de los intereses y presiones de otros actores sociales.

5 Art. 10. — Para acceder al beneficio se requerira: a) Acreditar la condicién de jefe o jefa de hogar en situacion de desocupado, median-
te simple declaracion jurada. b) Acreditacién de hijos a cargo mediante la presentacion de la correspondiente Partida de Nacimiento
del o los menores, o certificacidn del estado de gravidez expedido por un centro de salud municipal, provincial o nacional. c) Acredi-
tacién de escolaridad en condicion de alumno regular del o los hijos a cargo, menores de DIECIOCHO (18) afios mediante certificacion
expedida por el establecimiento educativo. d) Acreditacion de control sanitario y cumplimiento de los planes nacionales de vacunacién
del o de los hijos a cargo, menores de DIECIOCHO (18) afios, mediante libreta sanitaria o certificacion expedida por un centro de salud
municipal, provincial o nacional. e) Acreditacion de la condicién de discapacitado del o de los hijos a cargo, mediante certificacion expe-
dida por un centro de salud municipal, provincial o nacional. f) En los casos de ciudadanos extranjeros residentes en forma permanente
en el pais, dicha residencia debera ser acreditada mediante Documento Nacional de Identidad argentino.

5Téngase presente las restricciones para el retiro de dinero depositado en cajas de ahorro, los saqueos a comercios, mas de 30
personas asesinadas en diferentes manifestaciones a lo largo del pais, suspension de la Convertibilidad y desempleo creciente
sélo para mencionar algunos.
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En tal sentido, dentro de sus considerandos el mencionado decreto hace expreso reco-
nocimiento al derecho familiar de inclusién social como un mandato constitucional, y por lo
tanto crea el Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados para superar la situacion de des-
proteccion de hogares cuyos jefes se encuentren desocupados.

Pero al mismo tiempo no debe olvidarse que el Estado puede ser también conceptua-
lizado como un marco institucional, es decir, como la dimensién estructural que incide en
los comportamientos humanos orientandolos’. Pero lo mas importante es que los rasgos del
sistema institucional afectan los comportamientos de los actores que intervienen, y en con-
secuencia, afectan los resultados esperados de la interaccion propia de las politicas pablicas.

Esto se emparenta con la idea que la Escuela Incremental (Lindblom, 2000) tiene sobre
el proceso decisorio segiin la cual la interaccion y la dindmica politica son las variables relevan-
tes a la hora de entender la produccion de decisiones viables.

GOBERNABILIDAD

Relacionado con ello se encuentra la nocion de gobernabilidad que aqui se entendera como
la forma a través de la cual una sociedad determinada se da una direccionalidad y un sentido, y la
capacidad que la misma tiene de alcanzar los objetivos formulados (Subirats, 1989).

Esto es importante por cuanto las caracteristicas del sistema politico e institucional de la
Argentina condicionan tanto el proceso decisorio que veremos a continuacién, como la imple-
mentacién de las politicas adoptadas.

Pero primeramente debera hacerse referencia al Ciclo de las Politicas Publicas.

CICLO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Recordemos que las politicas ptiblicas se definen como un conjunto interrelacionado de
objetivos, decisiones y acciones, desarrolladas a instancias o por el mismo Gobierno, y que tie-
nen como finalidad dar respuesta a un problema puiblico que ha sido identificado como priori-
tario o pertenece al conjunto de obligaciones que en un momento determinado se le atribuyen
al gobierno (Tamayo Saez, 1997).

Estos responden a un proceso que se conoce como ciclo de las politicas puiblicas cuya pri-
mera instancia corresponde a la definicion e identificacion de cudl es el problema. A esta etapa
se la denomina problematizacion.

En esta instancia cobra importancia analizar como se construye la agenda del gobierno, es
decir como se arriba al conjunto de problemas que el gobierno ha definido como prioritarios y

7 Las instituciones son las normas o reglas, escritas o no, que regulan la actividad de personas y organizaciones de todo tipo
(Spiller & Tommasi, 2000).
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sobre los cuales ha decidido llevar a cabo acciones de respuesta.

Existen varios modelos acerca de como se construye la agenda, pero en lo que se refiere al
caso abordado podria considerarse que éste presenta tanto elementos del “modelo de iniciativa
externa” pues dentro de los considerandos del decreto 565/02 expresamente se menciona que el
Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados se implementa a sugerencia de la Mesa de Dialo-
go Argentino®. Por lo tanto la iniciativa parti6 desde la sociedad.

Pero dichos llamamientos a atender los problemas sociales causados por el deterioro de
la economia argentina venian ddndose a conocer sistematicamente desde mucho antes que la
crisis estallara. Por lo tanto puede interpretarse que fue tanto el agravamiento de la situacion
social —con la consiguiente multiplicacion de los reclamos sociales junto con el reemplazo de
la dirigencia politica nacional® lo que permiti6é que estos llamamientos fueran escuchados. La
agenda del nuevo gobierno estaba en sintonia con los reclamos de los sectores sociales.

A su vez, en las caracteristicas del proceso decisorio tiene gravitacion la idea de gobernabi-
lidad que se expuso anteriormente, en tanto y en cuanto el Programa Jefes y Jefas de Hogar Des-
ocupados no resulté de la imposicion de una determinada solucion por parte de las nuevas auto-
ridades, sino por el contrario fue el resultado de un proceso de didlogo y negociacion del cual el
Programa represent6 el compromiso asumido tanto por el gobierno como por los empresarios, la
iglesia, las organizaciones de desocupados, e incluso los organismos financieros internacionales.

PROBLEMATIZACION Y RED EXPLICATIVA

Dentro de la etapa de definicion del problema otro aspecto a considerar es explicitar la ex-
plicacién del problema a partir del anélisis de sus causas y las distintas vinculaciones que tienen
las causas entre si.

En el caso particular del Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados puede intentarse
un esbozo de dicha red explicativa a partir del texto del decreto 565/02 el cual sefiala el recono-
cimiento por parte de la Constitucion Argentina del derecho familiar de inclusion social, con lo
cual puede interpretarse que el problema principal en este caso seria la exclusion social.

Seguidamente se cuenta entre las causas de dicha situacién los niveles de pobreza extrema,
agravados por una profunda paralisis productiva y el caracter regresivo de la distribucién del
ingreso; los cuales vendrian a convertirse en los factores explicativos del problema principal.

Luego el texto del decreto hace mencion a la necesidad de “garantizar la proteccién integral
de la familia y asegurar el acceso de los hijos que se encuentren en las condiciones previstas a la

8 La Mesa de Didlogo Argentino consistio en una convocatoria hecha por la Iglesia a todos los actores sociales el 19 de Diciembre
del 2001 (Clarin, 2001; Litre, 2001).

9 Tras sucesivas renuncias fue el peronismo bonaerense el que se hizo cargo de la situacién de la mano de Eduardo Duhalde (La
Nacién, 2002).
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educacién formal y propiciar, en su caso, la incorporacion de los jefes o jefas de hogar desocu-
pados a la mentada educacidn, o su participaciéon en cursos de capacitaciéon, que coadyuven a su
futura reinsercion laboral”. De manera tal que puede interpretarse que los efectos que provoca la
exclusion social serian la desprotecciéon de las familias y 1a desercién escolar.

Adicionalmente, el decreto menciona “que reviste igual trascendencia el valor reconocido
por la sociedad argentina al trabajo, como ejercicio de un derecho y, conjuntamente como cum-
plimiento de la responsabilidad de sus integrantes de participar en el esfuerzo de creaciéon de
riqueza y de satisfacciéon de necesidades prioritarias de la comunidad”.

Con lo cual otros de los efectos serian la pérdida de una cultura del trabajo y la existencia
de necesidades prioritarias no satisfechas.

En base a lo expuesto es posible diagramar un “arbol de problemas”:

|Desproteccic’>n de las Familias| |Pérdida de la Cultura del Trabajo|

| Desercion Escolar | /\ |Necesidades Prioritarias Insatisfechas|
N /!

Exclusién Social

/ i AN

Pobreza Extrema | | Paralisis Productiva | | Distribucion Regresiva del Ingreso

Al mismo tiempo existen interacciones entre algunos de los factores explicativos, pues
la paralisis productiva realimenta la pobreza agravando los problemas de distribucion del
ingreso nacional.

Por otra parte, también existen relaciones bidireccionales entre los efectos, pues las ne-
cesidades insatisfechas fuerzan a las familias a adoptar estrategias de supervivencia extremas
en las cuales sacrifican “bienes no esenciales” como la educacion.

TOMA DE DECISION

En el segundo momento del Ciclo de las Politicas Publicas se toman las decisiones y se
procede al disefio de la opcién que enfrentara el problema caracterizado y especificado en el
momento anterior.

Siguiendo a Allison puede afirmarse que el caso del Programa Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados se aproxima a un “modelo de politica burocratica” por cuanto ante la crisis eco-
noémico, social e institucional que atravesaba la Argentina, resultaba extremadamente dificil
que un actor individual —o una institucién en particular— decidiera cuél seria la mejor opcion
posible (Allison, 1988).

Igualmente dificil hubiera sido para el aparato estatal hacer frente a ese desafio en el cli-
ma de excepcion que se vivia en ese momento. No pueden fijarse politicas publicas a partir de
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rutinas estandarizadas® cuando se opera en un entorno caético.

Por lo tanto la alternativa posible consistia en compromiso entre los actores sociales in-
volucrados al punto de no reflejar exactamente la opinién de alguno en particular.

Sin embargo la Mesa de Didlogo Argentino tuvo un papel destacado pues el decreto res-
cata la importancia de “promover una transferencia de recursos entre quienes disponen de
mejores ingresos, hacia los sectores sociales que menos tienen, para contribuir a una mayor
equidad y promover un desarrollo econémico social sustentable” (Didlogo Argentino, 2002).
He aqui en corazon del Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados.

Sin embargo, alguien debe llevar adelante dicho programa, y sera durante la puesta en
marcha cuando nuevamente se vera hasta donde llegan las interacciones entre estos actores.

Para ello el decreto establece la universalizacion del anterior Plan Jefes y Jefas de Hogar,
con el fin de asegurar un minimo ingreso mensual a todas las familias argentinas.

Vemos aqui otro ejemplo de la Escuela Incremental, ya que la solucion propuesta parte
de las experiencias adquiridas con las politicas sociales implementadas anteriormente.

DISENO DE LAS POLITICAS

De manera tal que, segin lo visto en el apartado anterior, el disefio de la politica implico
la participacion de varios sectores sociales, aunque no asi la participacion politica a través del
tratamiento legislativo como veremos mas adelante.

A su vez dicho programa fue instrumentado dentro de la declaracion de emergencia en
materia social, econémica, administrativa, financiera y cambiaria de manera tal que no nece-
sit6 intervencion del legislativo para su concrecién (via facultades delegadas).

Por otra parte se establecia descentralizacidon y participacién de organizaciones sociales,
para lo cual el decreto determiné que la ejecucion fuese llevada a cabo a través de las provin-
cias y su aplicaciéon por medio de los municipios.

En el mismo sentido se designé a los Consejos Consultivos en la tarea de control en la
adjudicacion y efectivizacion de los planes. Estos Consejos debian ser integrados por repre-
sentantes de los trabajadores, empresarios, organizaciones sociales y confesionales, y funcio-
narios del gobierno. Cristina Calvo, coordinadora de la Mesa Ampliada del Didlogo Argentino
describi6 que:

La Mesa tripartita recibia a los diferentes actores, a los cuales se les proponian dos
preguntas muy simples. Una consistia en enumerar las causas fundamentales de la
crisis y la otra, en relacion con la posibilidad de esbozar las posibles soluciones y
compromisos referidos tanto a personas como a sectores. Durante las entrevistas se
daba espacio a la “catarsis”, donde la gente, luego de poder expresar todo su malestar

° Tal como postula el Modelo de Proceso Organizacional (Viguera, 1998).
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acumulado, podia comenzar a aportar mas a una construcciéon propositiva. El Dialo-
go Argentino generaba un contexto en el cual las personas se sentian seguras de que
cuanto dirian no se usaria para perjudicarlos, sino para tratar de buscar soluciones
comunes (Veiga Gonzalez, 2011).

Participaron mas de 800 personas y alrededor de 300 entidades, se recibi6é un millar de
aportes por escrito, se desplazo a cinco ciudades del interior del pais, se reunio el equipo con
los maximos dirigentes politicos y aplico la paradiplomacia a nivel nacional e internacional.
Como resultado de esta primera fase del proceso, la informacién recogida y su sistematizacion
permitieron identificar: 1) que el Didlogo Argentino es reconocido como una instancia con-
fiable, valida, que ha incorporado a sectores usualmente marginados, 2) que existe voluntad
sincera y deseo de didlogo, a tal punto que ha sido practicamente unanime la voluntad de par-
ticipar y no ha habido cambios ni alteraciones a la agenda establecida, 3) que sélo sera posible
el éxito del Dialogo y la puesta en marcha de acuerdos y consensos si previamente se da la
recuperaciéon econdémica del pais (Didlogo Argentino, 2002).

Sin embargo, evaluaciones posteriores llevadas a cabo por la Sindicatura General de la
Naci6on —SIGEN- dieron cuenta de que en la mayoria de las provincias no se instrumentaron
canales o medios que permitieran un intercambio fluido de informacién entre el Consejo Con-
sultivo Provincial y 1a poblacién—objetivo (SIGEN, 2002).

El mismo informe puso el acento en la ausencia del apoyo técnico hacia los Consejos
Provinciales relacionado con la operatividad del programa destacando que carecian de cana-
les de comunicacion fluidos con los consejos consultivos locales, y que de ello se derivaba el
principal obstaculo del funcionamiento de éstos, ya que, en general, no poseian informacién
proveniente de los ejecutores del programa, lo cual los inhibia para desarrollar las actividades
referidas a su desempeno.

Por otra parte, en la propuesta de informe elaborada porla Secretaria Ejecutiva del CONAEyC,
correspondiente al mes de julio de 2002, se detallaron importantes falencias en la conformacion
de los Consejos Consultivos. Es asi que en la provincia de Neuquén, por decision del Gobierno Pro-
vincial, el Consejo Consultivo Provincial atin no habia sido constituido. En La Pampa, La Rioja y
Tucuman no se contaba con los datos sobre las instituciones participantes. Asimismo, en Santa Fe
las organizaciones sociales convocadas decidieron no integrarse en su conformacion, y en Corrien-
tes, Misiones, San Juan, San Luis y Santa Cruz, la participacién de las instituciones de la sociedad
civil era, en proporcién, minoritaria frente a los representantes del Estado.

IMPLEMENTACION

El decreto 165/02 establecié que el Ministerio de Trabajo actuaria como organismo fis-
calizador del funcionamiento del plan, a partir de la comprobaciéon de que el postulante no
cobrase ningtin otro plan social, ni beneficio previsional —incorporandolo en el Registro Na-
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cional de Beneficiarios de Planes Sociales—. A su vez, preveia la existencia de Consejos Consul-
tivos para monitorear la ejecucion del mismo a nivel local, provincial y nacional. Los consejos
consultivos debian integrarse por representantes de los trabajadores, los empresarios, las or-
ganizaciones sociales y confesionales, de acuerdo a los niveles de gobierno correspondientes.

A su vez el decreto 565/02 cred el Consejo Nacional de Administracion, Ejecucion y Con-
trol —-CONAEyC- del Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, integrado por tres represen-
tantes de empleadores, organizaciones sindicales de trabajadores y desocupados, el gobierno
nacional, instituciones confesionales y ONGs. Los miembros de este consejo eran designados
a propuesta de cada una de las instituciones, con cargos ad honorem y con amplias facultades
de monitoreo y fiscalizacion.

El modelo incremental nos sefiala que las politicas ptiblicas toman forma a partir de
las capacidades adquiridas por los agentes gubernamentales en base a las experiencias
pasadas, la contracara de ello es que éstas politicas, al no crearse “de la nada” arrastran
consigo las deficiencias que son propias de la gestion estatal. En tal sentido Maria Elena
Rubio, quien se desempenara como Secretaria del CONAEyCs apuntaba que en la imple-
mentacién del programa:

Se tomaron algunos actores como representativos [...] Salvo que hubiese técnicos
con experiencia en participacién, la convocatoria no planteaba en su metodologia
el diagnostico de la red de actores locales [...] se convocaba a actores locales que ni
siquiera representan a actores sociales [...] Desde esa logica el piquetero busca cémo
poner en la agenda ptblica el desempleo, ya que ese es su valor (Gémez, 2006).

A pesar de lo dicho anteriormente, al momento de implementarse dicho programa (re-
cuérdese que se hizo en medio de la mayor crisis econémica, politica y social de la historia
reciente del pais) se hizo patente la necesidad imperiosa de contar con el apoyo de las orga-
nizaciones sociales (llamese piqueteros, agrupaciones, obreros de fibricas recuperadas, etc.)
para mantener la endeble situacion institucional.

De manera tal que se transformaron en administradores de dichos programas, y los pla-
nes en si pasaron a ser una moneda de cambio para las negociaciones con los distintos niveles
de gobierno.

En terminologia de Bardach podria concluirse que los “juegos” produjeron tanto un des-
vio de recursos —que en muchos casos se emplearon con fines proselitistas—, como una dis-
torsion de los objetivos de la politica —pues el programa pas6 a ser una moneda de cambio-
(Bardach, 2003) por lo que no es de extranar que Comisién de Tratamiento de Denuncias de
los Programas de Empleo —CODEM- dependiente del Ministerio de Trabajo reportara 458
denuncias por extorsién y 184 por corrupcion hacia Enero de 2003,

1 Los casos de extorsion se daban en aquellas situaciones donde una persona exigia al postulante o al beneficiario una contra-
prestacidn no establecida por la normativa, para poder acceder al beneficio o continuar gozando del mismo, mediante intimida-
cién o simulando autoridad publica o falsa orden de la misma. Cuando la extorsion era realizada por un funcionario publico, el
CODEM |a tipifica como corrupcion.
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Muchas veces, por no respetar las realidades locales, se dio lugar a una atomizacion de
intereses, es decir se potenciaron conflictos cuando no se respetaron las reglas de juego de la
democracia en cuanto a participaciéon. Algunos programas rompieron las reglas de juego loca-
les, porque no se consider6 al Municipio como un actor relevante y como consecuencia no se
dejo capacidad instalada (Gbmez, 2006).

A ello deben sumarseles las irregularidades que se produjeron y que resultaron dificiles
de erradicar adn en los casos en que existi6 voluntad politica en ese sentido. Tal es asi que en
muchas localidades funcionaron bocas de inscripcion por fuera de la municipalidad respecti-
va, que era la encargada de centralizar el procedimiento conforme la normativa establecida.
Esta situacién fue sefalada reiteradamente por la SIGEN, organismo que hizo hincapié, por
un lado, en la imposibilidad de las municipalidades respectivas de asignar a los beneficiarios
inscriptos a proyectos de contraprestacion; y por el otro, en la circunstancia de que la docu-
mentacién respaldatoria de dichos beneficios no fuera archivada por las municipalidades, tal
como era su obligacién (SIGEN, 2003).

Una de las falencias en la implementacién del programa que més inconvenientes ha ge-
nerado es el hecho de que no se entregaran comprobantes de inscripcion al momento de pre-
sentar la solicitud y la documentacién exigida. Esto ha dejado en una innecesaria situacion
de indefension a aquellos postulantes que presentaron debidamente la inscripciéon y toda la
documentacion requerida, pero que, por algiin motivo, no fue aceptada y no se encuentra re-
gistrada en el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (Defensoria del Pueblo de la
Ciudad de Buenos Aires, 2003).

A MODO DE CONCLUSIONES

La evaluacion global de los resultados del Plan Jefes y Jefas de Hogar desocupados in-
volucra numerosas aristas dificiles de sintetizar. Por un lado es innegable el aporte que repre-
sent6 para el sostenimiento de una vasta porcion de la ciudadania argentina en momentos de
extrema urgencia y el esfuerzo fiscal significd para las cuentas ptiblicas®.

Sin embargo también debe sefialarse que su impacto sobre el sostenimiento del consumo
yla demanda interna deben ser sopesados por sus efectos en la determinacién del salario mini-
mo de los trabajadores de manera que resultd un fracaso porque un subsidio tan bajo no sirve
para nivelar hacia arriba el ingreso de desocupados y ocupados sino para legitimar la dindmica
regresiva del mercado (Krakowiak, 2003).

A ello deben afiadirseles los nulos efectos que tuvo sobre la pobreza y el empleo. La com-
paracion entre los resultados obtenidos por los relevamientos realizados en Mayo y Octubre
de 2002 permite establecer que, a pesar de la implementacién del Plan Jefes y Jefas de Hogar

122,310 millones para el afio 2002 y 3.025 para el afio 2003 (Neffa, 2009).
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Desocupados, los niveles de pobreza e indigencia en la Argentina se mantuvieron en aumento.
En efecto, en Mayo de 2002 el 53% de la poblacion se encontraba por debajo de la linea de
pobreza y el 24,8% era considerado indigente, mientras que seis meses mas tarde, en Octubre
de 2002, estas cifras habian crecido al 57,5% y 27,5% respectivamente.

Idéntica reflexion debe realizarse con relacion a la situaciéon de desempleo y subempleo.
Al respecto, en la EPH de Octubre de 2002 el desempleo alcanz6 al 17,8% de la poblacién eco-
némicamente activa, mientras que el subempleo abarcé al 19,9% de la PEA.

El campo de las teorias sobre la accién publica posee la inusitada cualidad de su per-
manente vigencia, ain durante la arremetida neoliberal de finales del siglo XX la produccion
académica en el area continu6 siendo empecinadamente fructifera. Pero es en momentos de
dificultad cuando la batalla de ideas cobra su mayor significacion, y la actual crisis financiera
internacional nos muestra el ejemplo mas reciente del sempiterno debate sobre mayor o me-
nor involucramiento del Estado —o lo que viene a significar lo mismo, mayor o menor regula-
cién de los mercados—.

En este trabajo se buscd ejemplificar a partir de un caso concreto, el Programa Jefes y
Jefas de Hogar Desocupados, la densa trama de intereses, condicionamientos e involucra-
mientos que dan forma y sentido a las politicas pablicas. Lejos de las abstracciones tedricas la
realidad concreta del hecho desnudo pone al descubierto matices, particularidades e incluso,
porque no, contradicciones.

El Estado se muestra en este ejemplo como un actor relevante aun en momentos de zozobra.
En medio de la crisis politica, con cambios dirigenciales y protestas sociales, encontro la forma de
introducir sus propios temas de agenda —educacién y salud— en medio de la discusién publica.
Pero no por ello debe minimizarse la importancia de la crisis, ya que ella oper6é como un catalizador
para impulsar los cambios necesarios, no s6lo a nivel de las macro—politicas, sino también en la
gestion cotidiana. A su vez, a crisis redujo el margen de maniobra estatal permitiendo la visibili-
zacion de nuevos interlocutores, representados en la Mesa de Didlogo Argentino, a los cuales el
Estado debio6 recurrir en busca de legitimacion (La Nacion, 2002; Pagina 12, 2002).
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