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GRUPD

SOPHIA

“Megjorar €l pais a partir de la conformacién de un equipo con capacidad y vocacion para
asumir responsabilidades publicas’.

El Grupo Sophia fue fundado en 1994 con € objetivo de crear canales de participacion para
que los jovenes de nuestra generacion pudieran expresar SU vocacion publica y manifestar €
COmpromiso que tienen con su pais. Eda integrado de manera plurd. Sus miembros tienen un
perfil gecutivo y practico -més que académico- que permite encarar los temas de
investigacion en asuntos publicos desde la perspectiva de la gestion dd Estado, generando
propuestas concretas con gran sentido de implementacion.

Creemos firmemente que la integridad éica, la responsabilidad y € profesondismo son
principios sobre los cudes debe basarse nuestro trabgjo, exdtando la libertad individua y la
judticia como va ores fundamentales de lademocracia.

Redizamos investigaciones con € propésto de andizar, generar y difundir idess que
conduzcan a soluciones innovadoras en aguellos temas y preocupaciones de la sociedad. Los
gportes, resultados y conclusiones de estos trabgos, que en su mayoria son publicados, tienen
difusién en los medios de comunicacion y en los principaes ambitos de discusion dd pais.

Llevamos a cabo Proyectos de Apoyo a la Gestién Publica en organismos e ingituciones
nacionaes, provincidesy municipaes.

Desarrollamos diferentes actividades, entre las cudes cabe desteacar los Seminarios de
Difusén con especidigtas en temas de interés nacionad y  los desayunos con personaidades
del ambito publico, académico y empresarid para generar € debate e intercambio de idess.



1. INTRODUCCION

Cas un tercio de los argentinos viven hoy en la pobreza, o en situacion de alto riesgo
social, excluidos de los beneficios del empleo, la vivienda propia, la cobertura de salud y
la educacion secundaria.

Para ser mas precisos, de acuerdo a la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) del mes de
octubre de 2000 dos millones de hogares se encuentran por debgjo de linea de pobrezay, lo
gue es mas dramédtico, seiscientos mil por debgo de la linea de indigencia Esto significa que
estos hogares no pueden acceder con sus ingresos siquiera a una dimentacion con las caorias
suficientes para mantenerse sanos.

La stuacion de estas familias es tan desesperante que exige respuestas urgentes por
parte del Gobierno. A lo largo de este trabgo profundizaremos en los datos més relevantes
dd diagndgtico de la Stuacion socid actud, para detdlar luego una propuesta concreta,
redistay factible economicay politicamente para diviar la pobreza en nuestro pais.

En lo que respecta a diagnostico, los dos factores mas importantes a tener en cuenta para
explicar € avance de la desiguddad y la pobreza en los Ultimos afios estén relacionados con la
evolucion de la economia argentina en las Ultimas décadas y la crisis del Estado de Bienestar.

a) Laevolucion de la economia argentina en las ultimos décadas.

Desde mediados de la década de los setenta, especidmente a partir de la crisis dd petrdleo, la
economia de nuestro pais se dedizo por una pendiente en donde la mitad de los afios fueron
de crecimiento negativo, es decir en los que la economia se achicd. La década de los ochenta
—la “década perdida’ para América Latina- significo € fin dd modelo de economia mixta,
indudirial 'y cerrada, caacterizado por la exisencia de un EStado crecientemente
intervencionista, responsable de aumentos sogtenidos en @ gasto y propietario de las
empresass de sarvicios publicos. Su tendencia edtructurd d  déficit fiscd financdiado via
monetizacion generaba  una tasa de inflacion creciente y cronica, una  moneda
permanentemente devaluada y la fuga de cepitdes. Durante € periodo 1980-1990, la
economia argentina registré un crecimiento negativo del 8.7%, con alta variabilidad afio
tras ano, llegando a caidas de hasta € 6% anual.

En este contexto, a comienzos de los noventa se implementaron reformas estructurales que
trangtaron por tres caminos. la reforma dd mercado (desregulacion, apertura comercid e
inversén extranjera), la reforma del Estado (Sstema presupuestario, sistema impositivo,
privatizaciones y raciondizacion adminidtrativa), y lareforma monetaria (convertibilidad).

B resultado fue un periodo de reactivacion econdmica, que en su primer etapa, hastala
criss dd Tequila, acumul6 un crecimiento del 34%, con una tasa anua que acanzo un pico
del 10% en 1991 y 1992. No obstante, la economia argentina no dgj6 de ser vulnerable a
los ciclos internacionales. Asi pues, tanto la recesén de 1995 como la que comienza en



1998, y que continGa en nuestros dias, se originan en crids externas (Tequila en diciembre de
1994, Sudeste Asidico en 1997 y Brasil en 1998), pero que exponen un deterioro de la
capacidad productivainternay una creciente falta de competitividad internaciond.

Ahora bien, tomando d periodo en su conjunto, S reparamos en la evolucion dd PBI a
precios de mercado durante la década de los ochenta, € mismo se reduce significativamente
acompafiando @ achicamiento de la economia. Recién en d afio 1994, a partir de répido
crecimiento econdmico de los primeros afios de la década pasada, se vuelve a dcanzar € PBI
de 1980, que luego se contrae con la receson del Tequila, para ascender superando en los
anos 1997 y 1998 los valores de 1980. A partir de 1998, se reinicia una etapa de
estancamiento que perdura hasta nuestros dias.

Grafico 1. Evolucion del PBI a precios de mercado 1993 - 2000
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Fuente: Ministerio de Economia.

b) Crisisy transformacion del Estado de Bienestar

En virtud de lo gpuntado, la expansion de los llamados derechos socides y de las ingtituciones
publicas que velaban por su cumplimiento —esto es, @ llamado Estado de Bienestar- planted
un horizonte de gastos crecientes con dudosa capacidad de sustentabilidad de su
financiamiento, lo que lo convertia en lo que agunos denominaron un “Estado de Maestar™™.
Admismo, la mayor diferenciacion y heterogeneidad social producto de las reformas
econdmicas hizo tambadear agunas de las bases del Estado de Bienestar congtruido sobre
supuestos de homogeneidad de beneficiarios’. Findmente, sobre estas transformaciones
socioecondmicas se insarta un giro ideoldgico que terminG dedegitimando todas agquelas
ingtituciones pilares sobre las que se asentaba € Estado de Bienestar y promovié politicas e
indtituciones de nuevo cufio, cuya orientacion se resume en d denominado “Consenso de

Y Paraun estudio delacrisis del Estado de Bienestar en laregion, ver Bustelo (1997)
2 Se encuentra un interesante estudio de |a heterogeneidad social de las pobrezas, en Murmisy Fredman (1997)



Washington”®. Asi, un coktail explosivo derribé € aparato estatal construido a partir de la
década del 30 en Argentina criss econdmica estructurd, cambio socid y cambio ideoldgico
obraron como detonantes poderosos de la época’.

Fundamentamente, los ochenta trajeron un incremento del desempleo abierto y de la
pobreza, la aparicion de “nuevos pobres’, una disminucién del gasto social y un
empeoramiento de la distribucion del ingreso. Estos indicadores operaban sobre un
contexto de achicamiento de la economia, tal como observamas anteriormente.

Iniciadas las reformas en los noventa, los primeros afios de la década comportaron
beneficios sociales dada la estabilizacion y crecimiento macroecondmico. La pobrezay la
indigencia disminuian d tiempo que d gasto socid se recuperaba a los niveles anteriores de la
criss. La excepcion la condituy6 la distribucion del ingreso, que lgjos de mejorar para los
sectores en Situacion de pobreza, demostro unainequidad creciente.

No obstante la recuperacion econdmica, los problemas originados en & mercado labord,
primero, y los ciclos econdmicos recesvos de la segunda mitad de la década, comenzaron a
empafiar € panorama sociad. En efecto, hoy la pobreza se incrementa y la digtribucion del
ingreso empeora. En nuestro pais, 2.089.000 hogares se encuentran por debajo de la linea
de la pobreza, de los cuales 600.000 se halan por debgo de linea de indigencia®. Esto
significa que mas de diez millones de personas — cas un tercio de los argentinos no pueden
cubrir con susingresos una canasta basica de aimentos, abrigo, trangporte y servicios.

Egte diagndgtico, junto a los indicadores sociaes que presentaremos a o largo del documento,
impone la necesidad de avanzar hacia la la definicién de un Plan Social Nacional® que,
asumiendo las redricciones fiscdes, logre mas resultados con los mismos recursos. Ya que
la Stuacion s agrava, este Plan Socia Naciona deberia aumentar la cobertura e impacto del
actual gasto socid, porque —d menos en € corto plazo- es sumamente improbable
incrementar 10s mismos, aungue no caben dudas que seria deseable hacerlo.

En estos Ultimos afios se ingstié mucho en avanzar en una reforma en serio dd ssema de
politicas socides nacionades. Sin embargo, € problema permanecid practicamente indterable,
acentuandose en algunos casos | as Situaciones de fragmentacidn y superposicidn de acciones.

3 Decalogo del Consenso de Washington: 1) Disciplinafiscal; 2) Prioridades del gasto ptiblico; 3) Reforma
impositiva; 4) Tasade interés; 5) Tasa de cambio; 6) Liberalizacion comercial; 7) Inversién Extranjera Directa,
8) Privatizacidn; 9) Desregulacion; 10) Derechos de propiedad. Ver Williamson (1990).

* Esbien sabido que el Estado de Bienestar instaurado en América latina posee caracteres propios que lo
diferencian de la experiencia europea. De la mismaforma, las causas que obraron en aquella latitud fueron
distintas alas operantes en esta. Para conocer |o sucedido en el Viejo Continente —a los efectuar un estudio
comparado de los procesos de crisisy reforma- ver Sada (2000).

® Mrio de Economia— INDEC: EPH Octubre de 2000.

® Lapoliticasocial como politica ptblicainvolucraen sentido amplio las politicas de salud, de educacion,
laboral, impositiva, etc. Sin embargo, en este caso consideraremos al Plan Social Nacional (inicamente como la
politicadirigidaal alivio delas situaciones de pobreza.



En este sentido, la inaccion no tiene consecuencias exclusivamente econdmicas, politicas o
adminigraivas. La inacciéon significa que mas personas caen en la indigencia y la pobreza
en nuestro pais cada dia, Sn una red de contencion socia que les asegure las condiciones
minimas de subsstencia

En sintess, hoy tenemos un escenario que se caracteriza por d incremento de los hogares y
las personas pobres e indigentes y por las restricciones crecientes de los recursos. La sdida de
ede cdlgodn la encontramos en la reasignacion del gasto social en funcion de la definicion
deun Plan Social Nacional. El mismo debe comenzar con la unificacion de los programas
existentes, garantizando que lleguen a todos los méas necesitados y a los que se acceda por
una unicaventanilla en laadminigtracion publica



2. SITUACION SOCIAL EN LA ARGENTINA DEL 2001

Durante los Ultimos afios los indicadores socides demuestran un marcado deterioro para la
poblacion en dStuacion de pobreza, tad como sefidaremos a continuacion. No sdlo @ ingreso
de las familias pobres ha sufrido un deterioro en términos absolutos, sSno también en términos
relativos con respecto a los ingresos de las familias no pobres, conformando un proceso de
desiguddad creciente.

Asmismo, se obsarvan fuertes redtricciones para la poblacion en d acceso d empleo,
agravandose esto en las regiones mas pobres y en los estratos de menores recursos. En esta
seccion analizaremos la evolucion de cada uno de los indicadores que demuestran € deterioro
de la Situacion socia mencionado.

a) Pobreza

Segln datos del Censo Naciona de 19917, la pobreza estructural (Necesidades Béasicas
Insatisfechas) urbana acanzaba en nuestro pais ad 16,5% de los hogaresy d 19,9% de la
poblacion, producida por los efectos comentados de la década perdida y la hiperinflacion que
azotaba nuestro pais.

A partir de la década de los noventa — como demuestran los cuadros y gréficos a
continuacion - tanto la pobreza como la indigencia acompafian los ciclos econémicos,
disminuyendo durante los periodos de expanson econdmica y aumentando en los periodos
recesvos. Adi, la bonanza socid traida por la primera etapa de la convertibilidad (1991-1994)
se interrumpe con la criss dd Tequila (1995-1996), vuelve a mgorar con la recuperacion
econdmica posterior (1997-1998) para luego empeorar con la recesén producida por la
seguidilla de criss internacionales (Sudeste asidico, rusa y devauacion braslera). Sucede
gue la tasa de desocupacion y € nimero de persones y hogares por debgjo de la linea de
pobreza estan fuertemente correlacionados. Ta como observaremos en € gpartado siguiente,
apartir de 1994 d desempleo y la pobreza aumentan.

" Dado que |a pobreza medida segtin necesidades basi cas insatisfechas solo se registra de manera censal (cada
diez afios) la Ultimainformacion sobre poblacién con NBI es del afio 1991.



Graéfico 2: Porcentaje de personas por debajo de la linea de pobreza y por debajo delalinea
deindigencia. Aglomerado Gran Buenos Aires. Mayo 1988 - Mayo 2000
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Fuente: Indec, EPH - Octubre 2000.

La medicion de octubre de 2000 de la EPH del INDEC, arrojé que en d tota de aglomerados
urbanos 2.089.000 hogares se encuentran por debajo de la linea de pobreza, lo cual
significa 10.445.000 de personas®. Dentro de ese conjunto, 600.000 hogar es se encuentran,
a su vez, bajo la linea de indigencia, lo que representa 3.000.000 personas indigentes®
Dado que los hogares pobres tienen més miembros, la incidencia de la pobreza es mayor para
|as personas que paralos hogares.

En este segmento de poblacion pobre, un dato particularmente problemético es € de la
incidencia de la pobreza en los nifios. Durante la Ultima década se ha iniciado un proceso de
infantilizacion de la pobreza que acerca a nuestro pais d resto de Ameérica Latina. La mitad de
los nifios son pobres y la mitad de los pobres son nifios. Mientras en 1997 € 46% de los nifios
eran pobres, |as cifras en € 2000 acanzaron a 53%°.

8 Se consideran hogares bajo |alinea de pobreza a aquellos que con el total de ingresos familiares no alcanzan a
cubrir una canasta basica de alimentos, serviciosy transportes.

9 Se consideran hogares bajo lalinea de indigencia a aquellos que con el total de ingresos no pueden cubrir una
canasta basica alimentaria, sin contar servicios ni transporte.

19 | nforme del Banco Mundial 2000.



Laincidencia de la pobreza entre los menores de 18 afios es € doble que en € resto de la
poblacion (47,7% y 24,3% respectivamente). Esta Stuacion se replica para la indigencia: la
proporcion de nifios indigentes es dd 16,6% mientras que en € resto de la poblacion la
incidencia es del 6,6%. S comparamos los niveles de pobreza de mayo de 1991 y 1999
vemos que los nifios fueron los més perjudicados. En GBA la pobreza disminuyd levemente
durante este periodo del 28,8% ad 27,2%. Sin embargo, entre los menores de 18 afios la
incidencia de la pobreza se incremento ddl 40,9% a 43,2%. Este fendmeno responde en parte
aque los hogares pobres tienen mas hijos en promedio que |os hogares no pobres.

El impacto de la infartilizacion de la pobreza actia comprometiendo € capitd humano en €
futuro, favoreciendo la reproduccion intergeneracional de la pobreza. Los indicadores que
presentaremos a continuacion, detallan como las condiciones de empleo, sdlud, educacion y
vivieda de la poblacion de menores recursos se vuelven mas precarias ante la Stuacion de
pobreza, restringiendo la iguadad de oportunidades y contribuyendo a la multiplicacion de las
familias pobres.

b) Empleo

Los problemas de empleo son la principal causa del malestar social dado que los
individuos de menores ingresos dependen cas exclusivamente de los ingresos laborales.
Un deterioro e inestabilidad en los mismos se proyecta sobre todo € campo socid y acentla
lapolarizacion y € proceso de desintegracion socid que sufre nuestro pais.

En d mercado de trabgo de la Argentina se han producido cambios muy importantes,
sobretodo en la década de los noventa. En efecto, desde 1980 € mercado de trabgjo muestra
una tendencia creciente d desempleo y subempleo. Excepto en ciertos afios (1983, 1984 y
1986), d resto de la década generd tasas crecientes afio a afio, haciendo que el desempleo en
1989 fuera ddl 8%, mientras a comienzos de los ochenta, la cifra no alcanzaba un 3%.

Entre 1990 y 1992 se crearon 700.000 empleos, reduciéndose la tasa de desempleo debido
ad aumento en la demanda de trabgo derivada del incremento del consumo y la inverson que
Sguio alaedabilizacion.

En & periodo que comprende los afios 1992 a 1995, € empleo se redujo en 160.000 puestos,
lo que determind un alza marcada del desempleo. Entre 1990 y 1995 se produce un
crecimiento anual del producto dd orden dd 6% a tiempo que d crecimiento anud de
empleo solo dcanz6 d 1% promedio anud (ver gréfico 3). Esto origina una dadticidad
producto-empleo sumamente baja. El epilogo de esta época no es nada feliz pues contempla la
receson producida por € efecto Tequila que implicd una destruccién neta de puestos de
trabgo.

Por Ultimo, entre 1996 y 1997 se recuperaron d 60% de los puestos de trabgjo destruidos, con
la congguiente reduccion del desempleo. Aqui la éadticidad producto-empleo comienza a
subir, pues mientras € crecimiento anua del producto tiende a ser del 6%, € empleo crecio
en un 3.7% anud. Mientras que en d anterior subperiodo la mayor produccion no redundaba



en mayor empleo, a partir de 1996 la tendencia pareciera revertirse. Sin embargo, € nuevo
periodo recesivo que comenzo en 1998 cuegtiona la competitividad de nuestra economia y su
verdadera capacidad de generar empleos.

Llegamos asi a la tasa actual de desocupacion que alcanza a un 16,4% de la poblacion
activa (INDEC — EPH, mayo 2001), cas dos puntos més que en 1998. También se observa un
incremento durante los Ultimos afios de la poblacién con problemas de empleo (gréfico 4) y
una disminucién en latasa de actividad y empleo desde 1999 a 2000.

Respecto a la poblacion con problemas de empleo, s sdlo tomamos € desempleo abierto y €

subempleo, desde 1998 observamos una pendiente ascendente que practicamente iguda la
Stuacion de 1996 en plena receson por @ efecto tequila. Es decir, desde € punto de vista
laboral, estamos en presencia de los indices méas altos de la época.

Grafico 3

Fuente: EPH, INDEC.
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Gréfico 4

Poblacion con problemas de empleo (desempleo + subempleo)
Total aglomerados Onda Octubre
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Fuente: EPH, INDEC.

Eda realidad afecta mas profundamente a la poblacién en sStuacién de pobreza,
ascendiendo la tasa de desocupacion para los hogares en @ primer quintil de ingresos d
29,9%". Sin contar que aguellos miembros de estos hogares que si cuentan con un empleo, se
insertan en un 64,2% en d sector informa*?. En resumen, € acceso d mercado labord para
los més pobres ha registrado un deterioro creciente en los Ultimos afios, td como lo demuestra
latabla a continuacion.

Cuadro 1: Evolucion de la tasa de desocupacion para e primer quintil de ingreso familiar
per capita.

Octubre Octubre Octubre | Octubre

1997 1998 1999 2000
Tasa total de desocupacion 13.7 124 13.7 14.7
Tasa dedesocupacion parae primer quintil 26.9 26.2 27.0 29.9

Fuente: INDEC - EPH

11 EPH . Onda Octubre de 2000.
12 Ministerio de Desarrollo Social — SIEMPRO: EDS,1998.
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El impacto dd desempleo también ha acanzado a la seguridad socid. En la actudidad cerca
del 30% de la poblacion mayor de 65 afios no percibe beneficio alguno, cifra que se
reduce gproximadamente € 15% 9 s excluye a quienes tienen ingresos laborales propios o
ingresos laborales 0 previsonaes por medio de su conyuge. Aunque no resultan darmantes
por s mismas, la tendencia de estas cifras marca un fuerte deterioro en @ futuro. Esto se
percibe d consderarse la Stuacion en las edades activas donde vemos que solo el 42% de la
poblacion activa realizaba aportes previsonales a fines de 1999. Este porcentge es
sgnificativamente inferior d vigente cinco afos drés, cuando dcanzaba a cas d 50%. De
manterlusarse eda tendencia, los problemas futuros de cobertura serén indudablemente muy
serios.

c) Distribucion del ingreso

No solo los indicadores de pobreza y empleo evidencian un deterioro. En los Ultimos afios, la
digribucion de ingreso demuestra una inequidad creciente. En GBA desde principios de los
ochenta a la actudidad, la desguadad ha evolucionado de manera oscilatoria, pero con un
patrén claramente ascendente. En 15 afos de democracia, la desigualdad dé ingreso total
familiar medida de acuerdo al Coeficiente de Gini aumentd cerca de 4 puntos
por centuales.

Ahora bien, 9 congderamos la evolucion de la desguddad en d ingreso per capita familiar,
observamos que es mayor pues las familias pobres se caracterizan por tener mayor cantidad
de hijos. De esta forma, para € periodo 1974-1998 observamos un fuerte crecimiento de la
desigualdad entre 1974 y principios de los ochenta. A partir de esa fecha hasta la actudidad la
desigualdad ha continuado creciendo, aunque a tasas dgo menores. Las etapas de aumento
mas acelerado sedieron entre 1986y 1988 y entre 1994 y la actualidad.

Graéfico 5 : Coeficiente de Gini - Ingreso total familiar.Gran Buenos Aires, 1963-1998
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Fuente: FIEL (1999), en base a datos de Altimir (1986) y laEPH, GBA.

13 Ministerio de Desarrollo Humano: Informe sobre la Tercera Edad en la Argentina. Afio 2000.



Como podemos observar, en 1997 e Gran Buenos Aires es méas desigual que a comienzos
de la década de los afios ochenta, e incluso, la desigualdad es mayor que en 1990, no
habiendo ningun afo de la presente década con coeficientes menor es que los de 1980.

Respecto a los resultados del total del pais, seleccionando 16 aglomerados urbanos™ en tres
momentos del tiempo de esta década: 1992, 1995 y 1997'°, notamos que la distribucion del
ingreso en estos sgue un patrén semgante d de GBA. Sin embargo, la magnitud de
incremento en la desigualdad ha sdo sgnificativamente mayor en la Capital y €
Conurbano. De hecho, mientras que los indicadores de desigualdad en e GBA eran
inferiores a los del interior a principios de los noventa, esa relacion seinvierte en 1995y
1997. Dada la magnitud de la poblacién de esa region, la evolucion de la desiguddad en €
GBA gerce unainfluencia decisiva en las estadigticas de desigualdad nacionaes.

En d grdfico a continuacion s indica @ coeficiente de Gini para € ingreso per capita
familiar en 1992, 1995 y 1997. En cada afio se presenta la Situacion agregada de los 16
aglomerados (bgo d rétulo “Argentind’), la del aglomerado Gran Buenos Aires y la del resto
(bgjo d rétulo “Interior™).

Gréafico 7
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Tomando datos para € tota naciond, observamos que en los Ultimos tres afios de la década
pasada se modifico la participacion de los digtintos deciles en la riqueza, incrementédndose la
participacion del 9° decil.

14 comodoro Rivadavia, Cérdoba, Gran Buenos Aires, Rio Gallegos, Jujuy, La Pampa, La Plata,
Mendoza, Neuquén, Parana, Rosario, Salta, San Juan, San Luis, Tierra del Fuego y Tucuman

15 | os afios y ondas analizados (mayo de 1992 y 1995 y octubre de 1997) responden esencialmente a
la disponibilidad de informacién para un nimero razonable de aglomerados.
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Gréafico 8

Porcentaje del ingreso por decil - Octubre 1997 / Octubre 2000 -
Total aglomerado
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos de EPH, Indec.

Hay cierto consenso respecto a los factores que deterioraron la distribucion del ingreso, a
saber (FIEL, 1999):

la desigualdad en los ingresos laborales horarios, fundamentamente salarios, debido,
bas camente, alos cambios en laeducaciony en laformacion de capita humano.

el crecimiento del desempleo y € crecimiento de la desiguddad de las horas trabgadas.
Tanto € aumento en la tasa de desempleo como la precarizacion del trabgo (aumento de
la subemplesbilidad y disminucion de los sdarios de trabgjadores no calificados), produce
un aumento en la desiguadad de los ingresos laborales horarios y desigualdad en las horas
trabgjadas. Esto genera brechas sdarides que afectan negativamente sobre la distribucion
del ingreso.

d crecimiento de la participacion de los ingr esos de capital

e aumento relativo del tamario de las familias de menores ingresos respecto de las de
mayores ingresos, lo que, frente a sdaios condtantes, reduce € ingreso per capita
familiar.

Asmismo, los edudios que redizaron un andlisis de descomposiciones con € objeto de
determinar los factores que afectan la desiguadad, llegaron a la conclusiéon que € papel de la
educacion, la calificacion y @ sector de actividad resulta muy importante para explicar €
aumento de ladesigualdad. No asi con las diferencias de ingreso por sexo, edad y region.
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Una de las consecuencias socides mas importantes de esta disperson en los ingresos es la
generacion de una nueva caegoria de andiss socid: los denominados “nuevos pobres’,
personas formadas y con costumbres de clase media, pero con ingresos econdmicos propios
de sectores pobres.

Los nuevos pobres

Desde mediados de los ochenta gparece en la literatura socia € término “nueva pobreza’,
intentando poner € acento en los cambios en las formas habituales de pobreza. El concepto va
unido ala pauperizacion de los sectores medios, dada la disminucién en los ingresos'®. La
gparicion de los nuevos pobres se hdla estrechamente relacionada con la criss ocupaciond,
gue afectd a un gran nimero de hogares de la clase media, ubicandolos por primera vez en
Situacion de riesgo econdmico. La referencia a nuevos pobres no tiene relacion entonces con
condiciones de pobreza estructura -necesidades bésicas insatisfechas- Sno con la perdida de
ingresos.

La novedad y d interés en @ tratamiento del tema se deben a que los nuevos pobres son un
edtrato hibrido:

(...) préximos a los sectores medios en variables ligadas a aspectos econdmico-cultural que actlian en el largo
plazo, como la educacién y la composicion de la familia, y proximos a los pobres estructurales en el nivel de
ingresos, el subempleo y la ausencia de cobertura social, es decir, en variables de corto plazo, producto de la
crisis (Kesser, 1998).

La nueva pobreza es de “puertas adentro”, es decir, los nuevos pobres no se ubican
geograficamente en un &ea en particular ni tienen identidades como taes, a diferencia de los
pobres estructurades ubicados mayoritariamente en villas de emergencia o barrios carenciados.
Contrariamente a esto, los nuevos pobres “privatizan” esa pobreza, la hacen un hecho privado,
de “puertas adentro”, ya que culturdmente se ressten a asumir @ nuevo satus socid (Feijoo,
1997).

La suma de las caracteristicas mencionadas obliga a repensar desde € gobierno las politicas
necesarias para diviar la pobreza de estos sectores.

16 A diferencia de lo sucedido en Europa donde |os nuevos pobres se deben al aumento del desempleoy la
precarizacion laboral, en Argentinala disminucion de los ingresos es el factor explicativo.
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3. CONDICIONANTESDE LA POBREZA

Existen una serie de factores — salud, educacion y vivienda - que condicionan la pobreza 'y
su reproducciéon a lo largo de la vida de las personas. Para comprender su incidencia, €
meor camino es adoptar & enfoque del “ciclo de vida’, entendido como las sucesivas etapas
cronolégicas en @ crecimiento de un individuo desde su gestacion. A partir de este enfoque
podremos identificar cuales son los momentos en los que la sdud, la educacion y la vivienda
pueden condicionar en mayor medida a la poblacion pobre y donde las intervenciones a
tiempo pueden evitar dificultades futuras.

a) El acceso a la salud como condicionante de la pobreza

Existe un consenso cientifico generdizado respecto del poderoso impacto que tienen las
condiciones de desarrallo inicides sobre @ resto de la vida Por dlo, intentar resolver la
Stuacion de pobreza a partir de que € nifio ingresa a la escuela puede ser demasiado
tarde. De acuerdo d resultado de diversos estudios sobre € tema, se ha demostrado que
durante la gestacion se forman las células cerebraes de una persona, y desde € nacimiento
hasta los tres afios de vida se generan sus “conexiones’ cerebrales. En esta etgpa comienza a
formarse la persondidad y se edtablecen los fundamentos de las habilidades motoras y su
coordinacion.  Las facultades béasicas adquiridas hasta los tres afios de edad, en especid €
habla y la comunicacion, se desarrollan y afirman hasta los sais afios de vida Edas facultades
determinan @ potencia de desarrollo alo largo del resto delavida

Como vemos, s no se aseguran los niveles de desarrollo fisico y psicolégico en estos
primeros afos de vida, esto tendra un impacto negativo, e irreversible, en & desempefio
escolar, en la consiguiente posibilidad de insercién en e mercado laboral y por lo tanto en
la capacidad de superar la situacion de pobreza.

Ahora bien, ¢cud es la dStuacion actud de los nifios pobres argentinos desde su gestacion
hesta los seis afios? Para empezar, en nuestro pais casi la mitad de los menores de 18 afos
no tiene cobertura médica de obra social 0 prepaga, debiendo recurrir a hospital
publico. Pero lo més grave es la diferencia que existen segin los niveles de ingresos: entre los
nifios mas ricos solo  10% no tiene cobertura, mientras que entre los méas pobres esta
proporcion acanza d 65%. Focalizando en los nifios sin cobertura de salud, € 83% de elos
pertenecen a los hogares de los dos quintiles més bgos. Pero esta desigualdad en € acceso a
la cobertura no es la Unica que deben enfrentar los nifios pobres. Para comprender mejor las
desventgas inicides de edos nifios andizaremos los datos referidos a los Sguientes
condicionantes:
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a) Desardllo delagestacion y embarazo

b) Evolucién delosindicadores de mortaidad materna e infantil

c) Alcancedelalactanciamaternay nutricion

d) Acceso aambientes que favorezcan laestimulacion y socidizacion

a) Desarrollo dela gestaciony el embarazo

La desguddad en € acceso a la aencidn se inicia desde la misma gestacion, donde se ve que
las diferencias en € control de embarazos segin € nivel de ingresos es notable. Mientras
en d quintil de ingresos més pobre d 67% de las madres consulta en d primer trimestre y €

76% rediza d menos cinco conaultas, en @ quinto quintil de ingresos d 96% rediza
controles tempranamente y en la cantidad adecuada. Los efectos de esta desguddad influyen
decisvamente en los riesgos durante € parto y los primeros dias del recién nacido, ademés de
explicar las aln altas proporciones de nifios con bajo peso al nacer que en 1998 alcanzaba
al 6,8%.

Este bgo peso d nacer no se digtribuye entre pobres y no pobres en la misma proporcion
representando un 9,7% en nifios con familias de menores ingresos y un 4,7% en nifos de
familias de mayores ingresos. Cuando € bgo peso de nacimiento sobrevive, tiene mayores
riesgos de presentar problemas de desarrollo neuropsiquico como sordera, convulsones o
disminucion de las capacidades intel ectuales.

Otro indicador negativo es de la maternidad de nifias y adolescentes, que paso dd 14,2%
en 1990 al 15,4% en 1999 y alrededor del 80% de ellas provienen de hogares
pertenecientes a los dos quintiles de menores ingresos per capita. Esta maternidad precoz
se vincula fuertemente a la pobreza porque es uno de los mecanismos de reproduccion
biolégica y socid de edta dltima Se traduce en dtas tasas de desnutricion 'y mortalidad
infantil, asi como en otras mportantes carencias durante la nifiez. De acuerdo a la Encuesta de
Desarrollo Socid, € 5% de los nifios menores de 4 afios tienen una madre adolescente y el
88% de los nifios con madre adolescente provienen de hogares pobres. El embarazo
adolescente también acarea un mayor riesgo para la madre, ya que aumentan las
probabilidades de sufrir complicaciones durante & embarazo y € parto’’, ademés ddl impacto
gue tiene sobre las posibilidades de educacion e insercion laboral mas tarde.

Medidos en afios de educacion formd, se perciben més claramente los diferenciades en logros
educativos acanzados por las mujeres de 15 a 19 afios segun tengan o no hijos: €l 83% de las
gue son madres tienen menos de 12 afos de educacion en contraposicion al 68% de las
que no han tenido hijos ni estan embar azadas*®.

17 Seguin estudios de la CEPAL, |as jévenes que son madres antes de [os 20 afios de edad alcanzan
agroxi madamente dos afios menos de estudio que las que no se embarazan antes de esa edad.
18 EDS 1998

17



En términos de necesidad de acceder d mercado de trabgjo tempranamente, mientras que un
27% de las jévenes que no han tenido hijos estan trabgjando o buscando trabgo, € porcentge
sube a 32% entre |as que tienen hijos.*®

b) Evolucién delosindicadores de mortalidad materna e infantil

Durante la Ultima década la mortalidad materna se redujo cas un 30%. En 1990 era de 5,2
por diez mil y en 1999 dcanzo a 4,1 por diez mil. Sn embargo, la mayor parte de las
muertes maternas se explica por problemas durante e embarazo y € parto -causas
evitables en gran parte de los casos- y solo una proporcion menor por enfermedades
preexistentes. En 1999 las principdes causass de mortdidad materna fueron: causas
obstétricas directas (6l 39%), aborto (30,9%), toxemia (14%), hemorragias (10,2%) y causas
obgétricas indirectas (6l 6%). EStos datos demuestran la necesidad de politicas de
prevencion.

Con respecto a la tasa de mortalidad infantil, también disminuy6 en los ultimos diez afios,
pasando de 25,6 por mil nacidos vivos en 1990 a 17,6 en 1999. Sn embargo una lectura por
regiones no arroja resultados tan aentadores. mientras en la region centro la mortdidad
desciende a 15,8 por mil nacidos vivos en la region noroeste se incrementa a 209y en la
region noreste alcanza un promedio de 24,4, con casos como la Provincias de Chaco que
registra.un fndice de 29 por mil nacidos vivos™.

Cabe agregar ademas, que la reduccion de la tasa de mortdidad infantil se explica por la
disminucién de la mortdidad de los menores de un afo. Los indicadores de mortaidad de
niios de 1 a 4 aflos asociada a factores socioambientales (condiciones inadecuadas de
vivienda y habitat, fdta de recursos econdmicos, bga educacion, dificultad de acceso a los
savicios de prevencion y aencion de la sdud) modraron una disminucion menor y se
mantuvieron constantes en los Cltimos cuatro afios? Mientras la tasa de mortalidad
infantil neonatal alcanzo a 11,3 por mil nacidos vivos y la postneonatal a 6,3, la tasa de
mortalidad entre 1y 4 afios registra un indice de 20,5 por mil nacidos vivos®. Este tiltimo
dato indica que 9§ bien no exigen regidros que relacionen nivel de ingresos y mortdidad
infantil, ambas variables se encuentran fuertemente asociadas.

c) Alcance delalactancia maternay nutricion

La lactancia es fundamentd tanto para la sdud dd nifio como de la madre. En la madre
previene @ cancer mamario y divia la depresion postparto, y en @ nifio se recomienda como
minimo hasta € sexto mes de vida por @ contacto, estimulacion, dimento e inmunidad que
implica. En nuestro pais, consgderando todas las formas de lactancia materna (completa,

19 :
Op.cit.

20 Ministerio de Salud: Programa Nacional de Estadisticas de Salud. Afio 2000.

21 :
Op.cit

zz Ministerio de Desarrollo Socia . SIEMPRO: Situacion delainfancia: andlisis de los Gltimos diez afos. 1999.
Op.cit.
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exclusva y predominante y parcid), los vaores llegaban a cuato mes de vida d 78,3% de
los nifios y en € sexto ad 71,9%. Sin embargo, S consderamos solo la lactancia completa solo
el 25,8% delosnifios son amamantados hasta el cuarto mesy e 7% hasta el sexto.

Con respecto a la nutricién exige la concepcion generdizada que la desnutricion infantil no
exigte en nuestro pais. Sin embargo, es necesario hacer algunas aclaraciones a este respecto.

Los especididas coinciden en que la desnutricion extrema — desnutricion aguda o bgjo peso
para la tdla — es un problema précticamente erradicado en la Argentina y lo confirman los
indicadores de este problema que son muy bgos. 0,8% del total de nifios sufre desnutricion
aguda. Pero los indicadores de desnutricién cronica, o bajatallafara la edad, son mucho
més importantes, alcanzando entre e 7 % & 10% de la poblacién®. Entre los menores de
un afo la proporcién de muertes por desnutricion es de 1,6% mientras que para los de 1
a4 anoseste porcentaje seelevaal 5,8%.

Sn llegar a la muerte, una dimentacion y nutricién inadecuadas durante los primeros cinco
anos pueden generar dafios irreversbles d resto de la vida, afectando principamente las
capacidades intelectudes y de gprendizaje.

d) Acceso a ambientes que favorezcan la estimulacién y socializacion

Diversos egudios y organismos internacionades, como UNICEF, aconsgan que los nifios
asdan a jardines de infantes a partir de los 3 afios, ya que a través de sus actividades
contribuyen a edimular funciones como la percepcidn, € razonamiento y la psicomotricidad.
Actuamente, en nuestro pais, solo e 35% de los nifios asiste a jardines de infantes o
guarderias.

Las diferencias nuevamente se agudizan para los més pobres. Concurren cas la totalidad de
los nifios de familias mas ricas (92,5%), pero menos de un cuarto de los que provienen
de familias mas pobres (22,3%).

En sintesis, la Situacion de los nifios argentinos de 0 a 6 afios en relaciéon d cuidado de la
salud presenta:

» Ausencia de cobertura médica de obra socia o prepaga en cas la mitad de la poblaciédn,
debiendo ser atendidos en hospitales publicos.

* Niveles generdes aceptables de captacion temprana del embarazo, pero desigualdades
marcadas de acuerdo a nivel de ingresos.  70% de las mujeres pobres accede a primer
control en € primer trimestre contracad la totalidad de las mujeres no pobres (96%).

* Incremento del embarazo adolescente, causa de la reproduccion de pobreza.

* Evolucion pogtiva de los indicadores de mortdidad materna e infantil, pero ain son
originados en causas que demuestran la necesidad de politicas de prevencion.

» Ddfidendas ain importantes en la extensén de la lactancia materna y la adecuada
nutricion, con desnutricion cronica que dcanzad 6% de los nifios.

24 CESNI: Carmuegay O’ Donell, 1998.
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e Accen desgua a la educacion inicid para los nifios pobres, o que repercute en €
desarrollo de sus capacidades de aprendizae y socidizacion.

Los indicadores presentados condicionan fuertemente las poshbilidades de éxito de los nifios
pobres en la escuela primaria, por 1o que cuaquier politica socid que se defina para combeatir
la pobreza debe empezar por tenerlas en cuenta

b) Educacion y pobreza

Una primera gproximacion a la redidad educativa revela que no exisen problemas de
cobertura, d menos en @ nive primario. En la Argentina € acceso al nivel primario del
sistema educativo es cas universal, sn presentar diferencias por nivel socioecondmico de
procedencia. Ya en 1990 la asistencia escolar de los nifios de 6 a 12 afios era superior a 90%,
llegando en 1999 d 99,3%. L as diferencias en este punto se plantean sobre la calidad: las
regiones y provincias mas pobres han presentado menores rendimientos en las
evaluaciones de calidad educativa que las menos paobres.

Adl, mientras en las evduaciones de Lengua los alumnos de la escuela media de la Ciudad
de Buenos Aires contestar on correctamente en un 72% de los casos, esta cifra alcanzé en
Catamarca al 48%, en Chaco al 53% y en Formosa al 52%. En € caso de Matemdticas,
las respuestas correctas acanzaron en Cérdoba un 70% de los casos y en Santa Fe un 71% ,
mientras que en la Rigja solo se registré un 55% de respuestas  correctas y en Santiago del
Estero un 54%°.

También las diferencias se reconocen en € rezago y la repitencia del nivel primario. H
rezago perjudica a 21% de la poblacion que asste a ese nivel pero afecta tres veces mas a los
nifios dd primer quintil con respecto a los dd Ultimo (30,5% y 9,5% respectivamente). En €
caso de la repitencia, que afecta ad 14,4% de los nifios, es de un 22% para los mas pobres y de
un 4,5% paralos no pobres.

Ya en € nivel secundario observamos un incremento de la asistencia durante la ultima
década. En 1990 un 70,4% de los jovenes de 15 a 17 afios asigtia d nivel secundario y en
1999 esta proporcion se incrementaba ad 81,1%. Pero nuevamente aqui la incidencia de la
pobreza determina diferencias. Mientras que en los jovenes de menores ingresos € 72,6%
asste a la escuda secundaria, entre los mas ricos lo hace € 87,4%. Y de estos que asisten,
entre los més pobres sdlo @ 27,3% findizad secundario y entre los mésricos, € 73,1%.

Los problemas de repitencia, rezago y desercién se acentlan en € nivel medio. De los
jovenes que asisten d secundario, d 41% se encuentra rezagado en sus estudios y € 35%
repitio agun afo. Pero estas cifras se devan en d primer quintil d 50% para € rezago escolar
y a 38,3% para la repitencia. Estos atos niveles de rezago y repitencia son la antesdla de la
desercion que en d nivel medio dcanza aun 16%.

25 Tercer Operativo Nacional de Evaluacion de Finalizacion del Nivel Secundario 1999.
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Ladesercion en los jovenes pobres se explica por la confluencia de varios factores.

* Los eevados indices de repitencia y rezago bs llevan a repetidos fracasos escolares que
los desaniman

» Laescudamediaactual no sempre sabe actuar como barrera de contencidn

* El costo de oportunidad de obtener mas ingresos para los padres de familias pobres es
muy ato desde la adolescencia, por b que imposhilitados de afrontar |os gastos escolares
y necesitados de nuevos recursos impulsan a sus hijos a mercado laboral.

Sn embargo, un mercado labord como d actud, que requiere de dtas cdificaciones y
presenta una oferta restringida, en corntadas ocasiones incorpora a estos jovenes d mundo del
trabgo, mientras no sea en empleos dd sector informa y con dto nivel de rotacion. Es asi
como se conforma un nuevo segmento cada vez mas importante de la poblacidon joven: los
jovenes que no estudian ni trabajan. De acuerdo a datos de la CEPAL, en GBA se han
incrementado durante los Ultimos afios, convirtiéndose en una poblacion de riesgo para
problemas de violencia y adiccidon. En 1980, dcanzaban un 11%, en 1986 disminuyeron a un
9%, pero desde el 92 acanzaron un porcentgie superior a 13% para llegar a un 16% en 1997.
De acuerdo a la ultima Encuesta Permanente de Hogares (mayo 2001) en d primer quintil
entrelos 15y 24 afios representan un 21,8%2°.

La confluencia de las caracteristicas mencionadas resulta en que entre los nifios del primer
quintil solo e 36% tiene 12 afos 0 mas de estudios, tiempo minimo gue los organismos
internaciondles consderan necesxrio paa acceder d mercado labora y a un nive
determinado de ingresos.

Diversos estudios han demostrado cuan determinante puede ser la educacion a la hora de la
induson socid. Entre la poblacion de 30 a 40 afios los que tienen nivel terciario o
universitario completo tienen ingresos tres veces y media mayores que quienes no
completaron la primaria. El ingreso medio de los primeros es de $1189 y de los Ultimos
$343. Asmismo, la tasa de empleo crece progresivamente con € nivel educdtivo, sendo de
33% para los que tienen primaria incompleta, 42% para los de secundaria incompleta, 54% en
los que dcanzan nive terciario incompleto y 81% para los de nive terciaio o universtario
completo. Esto demuestra la necesidad de plantear politicas que acerquen a los quintiles més
bgos dd ingreso d acceso a la educacién en los tres nivedles y una mayor iguaddad en la
cdidad.

c) Viviendaeinfraestructura

Los datos sobre vivienda e infraestructura en la Argentina demuestran que |os mas pobres se
encuentran privados de acceder a la propiedad de la tierra, a una vivienda en
condiciones aptas para ser habitada y a un barrio con infraestructura minima y redes de
servicios de cloacas y agua potable. La accidn de los programas nacionales, provincides y
municipaes de regularizacion dominid, congruccidon y refaccion de viviendas, y extenson de

26 EPH. Mayo 2001

21



infraestructura han revelado por su pate una accion insuficiente para superar estos
problemas. Como sodiene Lidia Martinez de Jmenez — Directora Nacional de Politicas
Habitacionales — “para la poblacion méas pobre, correspondiente al primer quintil, no existen
en la Argentina acciones de gran impacto. S bien son muy valiosos |os programas destinados
a los grupos pobres con focalizacion implementados desde 1996, no han tenido continuidad
en la asignacion de fondos, verificAndose una alta fluctuacién en los niveles de inversion” .

En la presente seccion andizaremos cada una de las deficiencias planteadas y las dificultades
de las principales acciones del Gobierno pararesolver las mismas.

a) Tenenciaprecariadelatierra

Las formas precarias de tenencia de la tierra alcanzan al 20% de los hogar es ar gentinos,
pero esta proporcion se eleva en d primer quintil de ingresos al 41% y en d segundo
quintil d 24%. Eda tenencia irregular impide € arraigo y la inverson de edtas familias en su
propiedad, dcanzando implicancias en lo afectivo y en la congdruccion de identidad de las
personas.

Exigen diversos organismos a nive naciond, provincd y municipd que redizan acciones
fragmentadas en la regularizacion de la tierra, pero que a pesar de su esfuerzo no han
dcanzado mayor impacto. A nivel naciond la intervencion que hasta ahora ha concentrado la
mayoria de las acciones y mas permanencia en € tiempo es d Programa Arraigo, dependiente
hoy del Ministerio de Desarrollo Socid.

Este programa se propone la regularizacion dominia de la tenencia dd sudo para la vivienda
En generd actlia a través de transferencias colectivas, es decir, rediza la transferencia juridica
de la tierra en las condiciones en que se encuentra a las organizaciones socides de sus
habitantes. Pero no prevee las subdivisones, arreglos normativos y proyectos urbanos para la
transferenciaindividua, 1o que demora en que este Ultimo paso sea a canzado.

Las organizaciones socides receptoras de las tierras no tienen generdmente recursos ni
capacidades para hacerse cargo dd resto de la regularizacion individud. A esto se suma que
las familias regularizadas no cuentan en general con los recursos suficientes para cumplir con
los pagos detierray |as obligaciones fiscaes, yaque laley no preve un periodo de gracia

b) Deficit habitacional

La congtrucciéon anua de viviendas a través dd FONAVI presenta un incremento favorable en
los dltimos afios pasando de un promedio anua de 27.000 en 1990 a 53.000 en 1998. Sin
embargo, la dtuacion habitaciond de los hogares ha mgorado muy levemente. EI porcentaje

de hogar es con deficit absoluto en € mismo periodo ha descendido del 12,1% al 9,3%.

De acuerdo con la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, un 30% de los hogares
argentinos presentan condiciones deficitarias, lo que representa gproximadamente
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3.000.000 de familias. Aungue es necesario sefidar que esto no quiere decir que falten tres
millones de viviendas, Sno que estas familias tienen dgun problema habitaciond.

Aproximadamente 1.000.000 de estos hogares son compartidos por més de una familia o se
encuentran conformados por materides precarios, |0 que los vueve irrecuperables. Otro
millén y medio viven en una vivienda precaria por servicios e ingdadaciones, pero recuperable,
y aproximadamente los 500.000 hogares restantes viven en una vivienda apta para ocuparla
pero chica para adbergarlos (hogares con hacinamiento). Estos dos ultimos casos, que
alcanzan en total a 2 millones de hogares, pueden ser resueltos con politicas de
ampliacion y refaccion de viviendas antes que construyendo nuevas.

Cabe aclarar, sn embargo, que € 70% de los hogares que ocupan viviendas de buena
calidad pertenecen a los tres quintiles de mayor ingresoy e 72% de los hogares que
ocupan viviendas deficitarias pertenecen a los dos quintiles de menor ingreso.

¢) Insuficiencia en los servicios de saneamiento basico

El 13% de los hogares del pais carece de red de agua y cas € 40% de red de cloacas.
Esta situacion, grave de por si, se agudiza en |os sectores de mas bgjos de ingresos.

En d caso de la provisién de agua, es insaubre en un 15% de los hogares en generd y en un
42% de los hogares del primer quintil. Y el desagote de agua es insalubre en un 38% de los
hogar es ddl pais, alcanzando esta proporcién un porcentaje del 63% en € primer quintil
de ingresos y del 47% en e segundo. En estos hogares predominan los desagotes a “pozo
negro”’ o “zanja abiertd’. En cuanto a la diminacion insaubre de excretas dcanza a un 48%
delos hogares dd primer quintil y aun 27% del segundo.

Los factores mencionados son causa de enfermedades hidricas, infecciones, parasitosis y otras
afecciones gastrointestinaes.

d) Accion de los programas nacionales de vivienda e infraestructura

A nivd naciordl la politica de vivienda e infraestructura se concentra en una serie de
programas a saber:

* Programade Mgoramiento de Barrios

*  Programade Financiamiento a Municipios

» Mgoramiento Habitaciona e Infraestructura Basica

* Programa de Desarrollo Socia en Areas Fronterizas del Noroeste y Noreste Argentinos
con NBI (PROSOFA)

* Programa para la Provisén de Agua Potable, Ayuda Socid y Saneamiento Bésico
(PROPASA)

» Atencidn de emergencias sanitarias

23



Sin embargo, e 83% de los recursos asignados al tema a nivel racional los concentra €
Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI). Este fondo fue creado en 1977 con € objeto de
financiar programas naciondes para la provison de vivienda e infraestructura y a partir de
1992 fue descentralizado a las provincias que lo adminisran a través de los Inditutos
Provinciades de Vivienda (IPV). La gecucion de los recursos es auditada a nivel naciona por
la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, acanzando durante 2001 un presupuesto
de $1000 millones.

Siendo un fondo de asignacion especifica, d FONAVI prevé @ siguiente destino para sus
recursos:

- Fnanciamiento de compra, congtruccion, refaccion, ampliacion o completamiento de
viviendas (debe ser utilizado como minimo un 45% de los fondos con este destino).

- Construccion de obras de urbanizacidon, infraestructura, servicios y equipamiento
comunitario (no mas de un 20% de los fondos pueden ser utilizados con extefin).

Estas lineas de intervencion definidas por la ley no son coherentes con los principales
problemas que se detectan en el area, dedindhdose indigintamente fondos para la
congtruccion o refaccion cuando la proporcion de viviendas recuperables en nuestro pais
aciende a més de la mitad®’ dd totad de viviendas deficitarias y € costo de repararlas es
inferior a de condtruir nuevas.

Por otro lado, los beneficiarios dd FONAVI son las familias con recursos insuficientes,
aunque edta definicion no ha sdo suficientemente precisada lo que en algunos casos ha
generado que los recursos del FONAVI, sobretodo en lo que e refiere d financiamiento para
la congtruccion o refaccion de viviendas, no alcancen a los sectores en situacion de pobreza
sino a sectores de la poblacion de clase media o media— baja.

Las razones que explican esta debilidad se basan por un bdo en la ausencia de normas claras
y especificas en @ proceso de adjudicacion, y por otro en los requisitos que plantean agunas
de sus operatorias con respecto a ingreso minimo necesario para acceder a cuaquiera de sus
proyectos, excluyendo del acceso alos mismos alos hogares en situacion de pobreza.

Los ssemas de adjudicacion actudmente varian segin cada provincia, utilizandose € sstema
de puntge en adgunos casos 0 @ de sorteo en otros. Aungque es notable la cantidad de
jurisdicciones que no cuentan con normas especificas para regular la adjudicacion o que
habiendo descentralizado la misma a Municipios 0 entidades intermedias, no han definido
normas claras acerca de los procedimientos a seguir. Estos dos Ultimos casos dcanzan cas d
40% de las jurisdicciones. En los casos de Buenos Aires, Chubut, Entre Rios, Mendoza,
Neuquén y Tucuman no hay normas que regulen € proceso y determinen requisitos claros,
sdvo que los adjudicatarios deben condituir un grupo familiar y no ser propietarios de una
vivienda adecuada

La ausencia de normas claras en las provincias mencionadas no sdlo pueden generar
adjudicaciones poco trangparentes e impedir una evauacion precisa, Sno que también

27 De acuerdo a datos de la Subsecretaria de Vivienda
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influyen en la bgo nive de focdizacion en los hogares més pobres del FONAVI. De acuerdo
a etimaciones de la Subsecretaria de Vivienda, d promedio necionad de ingreso familiar
minimo para acceder a una vivienda FONAVI se stla por encima de la linea de pobreza,
alcanzando los $638. En dgunas provincias como Cérdoba o La Pampa € mismo oscila entre
los $900 y $1000 mientras que en otras como Catamarca, Corrientes o Tucuman aceptan
ingresos entre $200 y $300 para acceder d mismo beneficio. Edtas cifras muestran que el
FONAVI excluye de sus prestaciones en lo que se refiere a la vivienda a los hogares en
situaciones de pobreza extrema, y en la mayor parte de los casos a aquellos hogar es que
no siendo indigentes, no superan con susingresos la linea de pobr eza.

En sintesis, la Situacion habitaciona de nuestro pais demuestra en la actudidad:

Un dto porcentge de los hogares (20%) con tenencia irregular de la tierra, cifra que en €
primer quintil de ingresos dcanzad 41%.

Un importante porcentge de viviendas recuperables (2 millones) sobre € totd de
viviendas deficitarias (3 millones).

Un preocupante deficit de infraestructura bésica, fundamentalmente acceso a agua potable
(13% carece de red de agua) y red de cloacas (deficit de un 40%).

Las deficiencias de infraetructura se agudizan en d primer quintil de ingresos. 63% de
hogares del primer quintil tienen desagote de agua insdlubre y cad la mitad cuenta con
eliminacion insalubre de excretas.

El FONAVI, programa naciona de gecucion descentralizada que concentra € 80% de los
recursos del tema, presenta deficiencias en la orientacion de los recursos y la poblacion
que beneficia Solo invirtio en 1998 d 6% de sus recursos en infreestructura y las
condiciones de financiamiento que impone excluyen ala poblacion del primer quintil.
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4.LA POLITICA SOCIAL DEL GOBIERNO NACIONAL

El deterioro de los indicadores de sdud, educacion, vivienda y empleo, asociados a las
crecientes tasas de pobreza y desguddad en la didtribucion del ingreso, ubicaron @ tema de
combate a la pobreza en la agenda de los sucesivos gobiernos. Reflgo de este fendbmeno se
han observado durante la Udltima década importantes modificaciones en € marco
ingtitucional de las politicas sociales:

e La multiplicacion de esfuerzos y la generacion descoordinada de numerosos programas
dirigidos ala poblacion pobre, desde diferentes dependencias del gobierno.

* Una mayor descentralizacion de responsabilidades hacia las provincias y municipios en lo
gue respectaa servicios sociaes.

* La incorporacion creciente de organizaciones de la sociedad civil en € disefio, gecucion y
evauacion de las politicas socides.

En la presente seccion andizaremos cada uno de 1os tres procesos mencionados y su impacto
en laimplementacidn de las politicas de superacion de la pobreza.

a) Multiplicacion de esfuerzos. e crecimiento de la oferta de programas
nacionales

La multiplicacion de esfuerzos en términos de la politica de combate a la pobreza a nivel
naciond ha generado las Sguientes debilidades:

Ausencia de un Plan Social Nacional que atienda los problemas més urgentes de la
poblacién pobre.

Fragmentacion y dispersion de la politica socid: exisgen 57 programas didribuidos en
Sete dependencias del gobierno

Bajo nivel de impacto de cada programa sobre € tota de la poblacion objetivo.

Ausencia de un Plan Social que responda a una vision integral.

El Gobierno Nacional no ha logrado definir durante los Ultimos afios un Plan Social
integral de combate a la pobreza. La respuesta frente a deterioro de los indicadores sociales
ha sdo la generacion de muitiple de programas para atender la problemética particular de la
pobreza en cada segmento de la poblacion y en cada region del pais. Asi, en lugar de exigtir
una politica integrad de combate a la pobreza, se identifican un conjunto de lineas
programéticas que procuran asigir adiversas dimensiones del fendmeno.

Ya en 1998, d trabgjo " El desafio de la igualdad " identificaba una oferta de casi 60
programas dirigidos a los mas necesitados con un gasto de $3900 millones sobre un Gasto
PUblico Socia Consolidado de $57.000 millones. Estos programas no solo han demostrado
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debilidades en su cobertura sno también dificultades en su adaptacion a las didtintas
redidades locdes, d intentar resolver de manera centralizada los problemas particulares de
cadaregion.

La Stuacion socid actua de nuestro pais requiere un nuevo modelo de poalitica socid que se
enmarque en un plan naciond, un plan que concentre los esfuerzos y recursos en pocas
prioridades, determinadas a partir de un diagndstico serio y detallado de la Situacion socid.

Fragmentacion y dispersion de la politica social

El marco indituciond actud en € que se desarrdlla la politica socid presenta un conjunto de
organizeciones y programas que no tienen articulacion entre s, dependientes de diversos
nivdes de gobierno y minigerios, con superpodciones y duplicaciones funciondes. Solo a
nivel nacional existen 57 programas destinados a la pobreza, distribuidos en sete
dependencias diferentes del gobierno: 29 en d Minigerio de Desarollo Social y Medio
Ambiente, 9 en € Minigerio de Trabgo, 9 en d Miniderio de Sdud, 5 en & Minigerio de
Educacion, 2 en d Minigerio de Infraestructura y Vivienda, 2 en d Minigerio de Economia y
1 en Jefatura de Gabinete.

S hien dgunos programas fueron suprimidos con la nueva gestion, se crearon nuevos en cada
dependencia Ad, d Minigerio de Desarollo Socid unificd los programes adimentarios
PRANI, ASOMA y Prohuerta en @ programa UNIDOS, pero generé dos nuevos programas
de Desarrollo Comunitario e Integracion Socid — Nosotras y REDES — que se suman a los 11
ya exigentes y agregd un componente dimentario a reciente creado programa Solidaridad.
Otro gemplo es d del Minigterio de Educacion, que cred en forma conjunta con € Ministerio
de Trabgo d programa “Edtudiar es trabga” de caracteristicas smilares d de Becas
edudiantiles ya exigente en esa misma jurisdiccion y dio lugar d Indituto de Financiamiento
Educativo que atiende a la misma poblacion que € programa de Infraestructura y Escueas
Prioritarias de mismo Minigerio.

Hoy existen por gemplo 8 programas de empleo y capacitacion, 13 de desarrollo comunitario,
7 que incluyen dgun subsidio d ingreso, 6 que atienden a fortaecimiento indtituciond, entre
otros. Asi, la oferta programdtica actua se presenta de la Sguiente manera segln
juridiccion:
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Programas dirigidos a la poblacién pobre distribuidos seguin jurisdiccion

Organismo

Programa

Ministerio de Desarrollo
Social y Medio Ambiente

Proyecto Integral de Comunidades Aborigenes en el
Departamento de Ramoén Lista

Fondo de Capital Social (FONCAP)

Acciones de la Direccion Nacional de la Juventud

Programa de Promocion de acciones de valorizacion y
formulacion de politicas de la tercera edad

SIEMPRO

REDES

Programa de Atencién a Grupos Vulnerables (PAGV)

Programa de Atencion de Menores Marginados en el Gran
Buenos Aires

Programa de Atencion de Menores en Circunstancias
Especialmente Dificiles | y Il

Grupos Prioritarios

Nosotras

Fondo Participativo de Inversion Social (FOPAR)

Centro Nacional de Organizaciones de la Comunidad
(CENOC)

Consejo Nacional del Menor y la Flia

Unidos

Mejoramiento de barrios

Asistencia a poblacién en emergencia

INAI

INACYM

Subsidios Institucionales

PROMEBA

PROPASA

PROSOFA

Arraigo

PNC

Solidaridad

POSOCO — PROSONU

Ayuda Social a Personas

Ministerio de Economia

Financiamiento a Municipios

PROINDER

Ministerio de
Infraestructura y Vivienda

FONAVI

Mejoramiento habitacional e Infraestructura Basica Social

Ministerio de Salud

Programa Materno Infantil

PROMIN

Ampliado de inmunizaciones

Atencioén primaria y Salud de Pueblos aborigenes

Control del Chagas
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Lucha contra el SIDAyY ETS
LUSIDA

Programas sociales del PAMI
Prevencion y control del Célera

Jefatura de Gabinete Atencion del Estado de emergencias sanitarias

Escuelas prioritarias

Becas estudiantiles

Ministerio de Educacion Estudiar es trabajar

Instituto de Financiamiento Educativo
Mejoramiento de Infraestructura escolar

Trabajar

Seguro de Desempleo

Ministerio de Trabajo Crear Trabajo

Programa de emergencia laboral comunitario
Capacitar

Talleres protegidos de produccion

Formujer

Seguro de desempleo

Talleres ocupacionales

A la exigencia de tan variada oferta s suma la ausencia de coordinacion entre las
diferentes areas y la reducida capacidad del Poder Ejecutivo Nacional para la
orientaciéon de politicas y programas. Las iniciaivas en este sentido no han tenido un
resultado concreto. Ta es d cao dd Gabinete Socid, ingancia condituida para la
coordinacion de las politicas socides, que reline a todos los ministros nacionales relacionados
con la materia bgo la autoridad dd Jefe de Gabingte. Edta iniciativa, conveniente en las
intenciones, no tuvo éxito ante la ausencia del apoyo politico necesario para convertirse en la
auténtica autoridad socia que concentrara bgo su competencia todos los recursos y
decisiones en la superacion de la pobreza.

Bajo nivel de impacto sobre la poblacion en situacion de pobreza

Habiendo definido uno o varios programas para cada segmento y grupo vulnerable de la
poblacion pobre, € Gobierno Nacional no es capaz de cubrir con sus esfuerzos un porcentge
sgnificativo de la poblacion objetivo. Asi, los programas de emergencias apenas superan
el 10% de la poblacion objetivo, alcanzando dentro de esta franja a tan sblo € 8% de la
poblacion dd primer quintil de ingresos. O en € caso de Seguro de Desempleo, que solo
alcanza a un 5% de los desempleados (105.000 sobre un total de 2.400.000).

Los programas de atencion a embarazadas y nifios de 0 a 2 afios también registran un déficit
importante de cobertura solo un 38% de sus beneficiarios pertenecen al primer quintil de
ingresos. Por dltimo, los programas dimentarios en escuelas primarias llegan a un 57% de los
nifios del primer quintil contra.un 22% del cuarto y un 13% del quinto quintil de ingresos™®.

28 EDS,1998.
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Las areas sociales, como resultado de las debilidades detdladas, no sempre pueden
responder eficientemente a las necesidades de la poblacion pobre. La in€ficiente
asignacion del gasto sumada a la ausencia de definicion de prioridades - se pretende
atender a todos los grupos vulnerables sn llegar Sgnificativamente a ninguno — deben ser
urgentemente superadas a través de la creacion de una Autoridad Social que concentre
todos los recursos y toda la responsabilidad en la definicion, gecucion y evauacion de la
politica socid a nivel naciond. Este tema serd més ampliamente desarrollado en la propuesta
de reformaingtituciond de la sguiente seccion.

b) Descentralizacion hacia las provinciasy municipios

En los ultimos afos, la Argentina ha atravesado un notable proceso de descentralizacion
de funciones en favor de las provincias. De acuerdo a un indice que propone € Banco
Interamericano de Desarrollo — basado en la proporcidén de gasto publico gecutado por los
gobiernos subnacionales — la descentralizacion en nuestro pais para € afio 1995 llegd a un
49,3%. Actudmente, un 70% de los programas nacionales delegan su gecucion en los
niveles subnacionales. provinciasy municipios.

Egse proceso ha sdo especidmente importante en lo que a sarvicios socides se refiere,
involucrando la transferencia de la prestacion de los servicios de educacion, la aencion de la
sdud, dimentacion y nutricion y programas de vivienda. Particulamente, los cambios fueron
losSguientes

e Educacion secundaria y hospitales: las provincias no solo administran los recursos sSno
gue también cuentan ahora con € derecho exclusivo en la provison de sarvicio.

* Vivienda: de estar concentrados a nivel naciona, los fondos de vivienda pasaron a ser de
mandato exclusivo en las provincias.

* Programas nutricionales. las provincias redizan € gasto y definen su edtructura con
exdusvidad. La injerencia dd gobierno naciond se encuentra limitada a los montos del
gasto y los esténdares de cumplimiento.

En ede escenario tiene particular importancia la cgpacidad inditucional de los gobiernos
provincides, que se demuestra heterogénea. Muy pocos casos pueden caracterizarse como de
excelencia en la gestion, asi como muy pocos cuentan con una muy bga capacidad de gestion.
El resto de las provincias se ubican en un lugar intermedio que las dga o las acerca a los
casos extremos?® La misma situacion se repite a nivel municipal, sendo variable la capacidad
de gestion segulin sea € tamafio de la comuna, os recursos con los que cuenta y la provincia a
la que pertenece. Esta diversdad en las capacidades plantea la necesdad de fortalecimiento
de las capacidades de gestion.

29 Rodriguez Larreta, Horacio— Robredo, Gonzalo: El desafio de laigual dad. Fundacion Grupo Sophia. Temas.
1998.



Exise consenso generdizado sobre la conveniencia de la descentraizacion de las politicas
socides, ya que la pobreza adquiere caracteristicas especificas en cada lugar. Sin embargo,
deben crearse las instancias necesarias para superar las heterogeneidades en las
capacidades, la duplicacion y fragmentacion en las decisiones y la falta de coordinacion
de las politicas locales con las nacionales. Un intento por superar estos obstéculos fue la
creacion del Consgo Federa ce Desarrollo Socid (COFEDESO), ingtancia a la que concurren
los méaximaos responsables de la palitica socid a nivel provincid y naciona con € objetivo de
aticular las acciones de las diferentes jurisdicciones. Al igud que € caso dd Gabinete Socid,
ede ambito no tuvo € éxito esperado por la ausencia de apoyo politico. La generacion de
mecanismos aceitados y &giles en la coordinacion de las politicas socides de los digtintos
niveles del gobierno es alin una materia pendiente.

c) La creciente participacion de las or ganizaciones de la sociedad civil

El llamado “tercer sector” ha tenido un crecimiento acelerado en nuestro pais en la Ultima
década. De acuerdo a un estudio de la Fundacién Gobierno y Sociedad, en 1995 este sector
movilizd $12 mil millones, suma equivalente al 5% del PBl de ese afio y registro
aproximadamente 395 mil trabajadoresy masde 1,5 millén de voluntarios.

En d é&mbito de las politices socides, durante los Ultimos afios las organizaciones de la
sociedad civil han ganado rdevancia, ya sea como beneficiarias del Estado en actividades de
capacitacion y adstencia técnica o bien participando en € disefio, gecucion o evauacion de
las paliticas. En la actualidad cas € 20% de los programas nacionales se gecutan a
través de ONG’s en forma asociada con provinciasy municipios.

Cabe aclarar, Sn embargo, que pese a su acelerada expansiéon y creciente participacion en lo
socid, no puede pretenderse que reemplacen la accion ddl Estado en € combate a la pobreza.
Su locdizacion geogédfica y la exasa cgpacidad en la implementacion a gran escda
imposihilitan tal pretenson.

Una mirada a su ubicacion revela que las regiones y provincias donde se concentran la mayor
pate de las organizaciones son aquellas que presentan un mayor grado de desarrollo
econdmico-socid. Es decir que en las zonas mas carenciadas la presencia de estas
organizaciones es menor Yy las politicas contra la pobreza no podrian ser implementadas
por elas. Ademés, € accionar delamayoriano excede @ ambito local.

De acuerdo a estas caracteridticas los especidistas sostienen que su participacion deberia
aticularse de lasiguiente forma

e Las organizaciones de base - por su cercania y estrecho contacto con la poblacion
beneficiaria — deberian participar en € diagnostico de problemas y prioridades y en €
control delaimplementacidn de las politicas sociaes.

e Las organizaciones intermedias —por su mayor capacidad de gestion — deberian
intervenir en lag ecucion de los programas nacionales, en los lugares donde sea posible.
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 Las organizaciones de apoyo — por sSus recursos més profesondizados deberian
participar en la formulacion y disefio de politicas junto a Estado.

En sintess, un diagndstico sobre € marco indtituciona de las politicas socides de combate a
la pobreza a nivd naciond revea por un lado, y de manera podtiva a pesr de las
heterogeneidades, una profundizacion de la descentraizacion en la gecucion de las politicas
socides, 1o que acerca las acciones del gobierno a los beneficiarios y contribuye d control
socid.

Por otra parte, € desarrollo creciente — aunque desordenado — de programas destinados a la
poblacion pobre, demuestra la conciencia de los sucesivos gobiernos sobre @ deterioro de la
Stuacion socid. Sin embargo, alin no s han identificado los problemas prioritarios a diviar,
para de esta manera enfocar en ellos los esfuerzosy d gasto.

En d punto que sigue se desarrolla una propuesta de reforma indituciona y de programas que
contribuye a superar |as dificultades mencionadas.
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5.-PROPUESTA

a) Reforma de las instituciones publicas responsables de la politica
social

El diagnégico desarrollado concluye que es necesxrio en primer lugar una reforma
indtitucional en las &eas responsables de la politica socid del Gobierno Naciond. Para una
respuesta més eficiente y con mayor impacto sobre la pobreza es necesaria la constitucion
de una nueva autoridad social que defina una vison globa para la politica socid de
Gobierno y equilibre a la autoridad econdmica en € Gabinete Nacional. Esta autoridad socia
deberd contar con capacidad efectiva para desarrollar articuladamente todas las politicas
gue seimplementen en e combate a la pobrezay asumir las siguientes caracterigticas:

= Responsabilidad sobre toda la politica socid, unificando la dispersén de esfuerzos
exisentes.

Alto nivel de poder palitico

Igua rango que la autoridad econdmica

Funciones de planificacion y promocion claramente definidas

Recursos garantizados en |a partida presupuestaria

Fuerte grado de flexibilidad y autonomia en € mango de los recursos

Nuevo moddo de getion de las politicas socides que no incurra en burocracia
excesva

La creacion dd Minigerio de Desarrollo Socid en 1999 sgnificd un avance en  camino a la
conformacion de esta autorided, pero no fue suficiente. En primer lugar, porque d no
concentrar € total de recursos y programas existentes dirigidos a la superacion de la pobreza
no puede superar la disperson de los esfuerzos exigtentes. En segundo lugar, porque es
necesario fortdecer mas € sSgema de monitoreo y evauacion de los programas socides,
concertar un mayor nivel de coordinacion con los gobiernos provincides y terminar de
consolidar un padron Unico de beneficiarios, fundamental para una gestion mas trangparente,
equitativay eficiente.

Por estas razones consideramos prioritaria la puesta en marcha de la Agencia Social. La
misma deberia crearse en d marco de la redefinicion de la edtructura actud del Gobierno,
aunque d detdle de dicha redefinicidn excede € marco de este trabgjo.

La puesta en marcha de esta Agencia Socid permitira

= Lacoordinacion de las acciones orientadas a la poblacion pobre.

= La eficientizacion dd gasto mediante una disminucién de los costos adminigtrativos
actuaes.

» Laresponsabilizacion de un &ea Unicaen e Gobierno por la politica socia
= Una mayor capacidad de impacto sobre los problemas socides a patir de la
concentracion de accionesy recursos.



La funcidon de organismo creado serd exclusvamente la provision de servicios sociales para
la poblacion de menores recursos, dgandose la formulacion de politicas socides y su
evauacion d Minigerio de Desarrollo Socid. As definido, @ Minigerio de Desarrollo Socid
deberd asumir la responsabilidad de:

= Definir los ges principdes de las politicas dirigidas a la poblacion en Stuacion de
pobreza.

= Consolidar d SIEMPRO como ssema de evauacion, monitoreo y control de los
programas sociaes.

=  Congtruir una base de datos Unica de beneficiarios de los programas sociaes.

= Desarollar mecanismos de fortdecimiento de las capacidades indituciondes de
provincias y municipios, generando d mismo tiempo ingancias de coordinacion con
dlos

= Edablecer ingdancias y mecanismos de consenso de las politicas definidas con actores
sociales relevantes.

* Promover d acuerdo de un “Compromiso Socid Federd” con los gobiernos
provincides paraladefinicion y gecucidn de las politicas definidas.

Esta separacion entre € disefio de politicas y la evauacidon de politicas para € Minigterio de
Desardllo Socid y la implementacion para la Agencia Socid permitird incorporar la figura de
Convenio de Gestion, un ingrumento fundamentd para diminar las limitaciones actudes en
la administracion de recursos y fortaecer la responsabilizacion por resultados. Este convenio
s suscripto entre quien esté d frente de la Agencia Socid y € Minisro de Desarrollo
Socid. En este contrato s detallaran una serie de bienes y servicios a proveer y los objetivos
y metas a cumplir anuamente por € administrador sdeccionado. A cambio, se le garantizara
el presupuesto de su area y estabilidad en € cargo en la medida que cumpla con los
objetivos propuestos. Ademés, la figura de agencia le ofrecera la ventga de una mayor
autonomia en la administraciéon e recursos financieros y humanos, o que se traducira en
una gestion més &gil y diciente.

En particular, la Agencia deberd comprender a todos los programas focadizados en pobreza
que funcionan en la actudidad, con sus recursos humanos y financieros. ESto supone la
transferencia de los programas sociales existentes en los Ministerios de Educacion,
Salud, Economia y Trabajo a la nueva Agencia, definiendo asi a un Unico responsable en d
Gobierno Naciona por la atencién de la poblacion en situacion de pobreza.

Concretamente, la Agencia Socid obtendria a partir de la concentracion de 50 programas
sociales sobre 57 existentes, un presupuesto de aproximadamente $3.319 millones sobre
$3771 millones actudmente dirigidos a la poblacion pobre. Se descuentan de esta
redistribucion los programas socides ded PAMI con un presupuesto de $360 millones ya que
por ley son fondos especificamente asignados a ese organismo. Tampoco e incluye a los
programas dd Minigerio de Sdud dirigidos a la prevencion y atencion de enfermedades
($92 millones).



Asi, se transferirian |os recursos humanos'y econdémicos de las Siguientes areas 'y programas.

= Programas Sociales del Ministerio de Desarrollo Social (30 programas de
emergencias, grupos vulnerables, de desarrollo comunitario, de dimentacion y de
infraestructura): $241.6 M

» Ingtituto Nacional de Asociativismo y Economia Social: $8,1 M

» Consgo Nacional dela Nifiezy la Familia: $72 M

= Pensiones No Contributivas: $888 M (incluye seguro de salud)

*  Programas PROSOCO — PROSONU: $200 M

» Programas dd Miniserio de Educacién (Escudas Prioritarias — Escuda y
Comunidad - Estudiar es Trabgjar — |FE — Infraestructura): $205,4 M

= Programas dd Miniserio de Salud (PROMIN — Programa Materno Infantil): $55
M

= Programas de Minigerio de Infraestructura y Vivienda ( Megoramiento
Habitaciond — FONAV - Financiamiento a Municipios— Inundaciones): $1088 M

* Programasded Ministerio de Economia (PROINDER - Inundaciones): $21 M

* Programas del Ministerio de Trabajo (Seguro de Desempleo — Programas de
subsidio y capacitacion): $524,8 M

» Programade Emergenciasdela Jefatura de Gabinete: $ 145M

Sin embargo, la concentracion de todos los recursos humanos y econdmicos orientados a la
poblacién en Stuacion de pobreza en un Unico organismo es condicidn necesaria pero no
suficiente para superar las debilidades actudes de la politica socid naciond. S luego de la
creacion de la Agencia aln se mantuviera una estructura de 57 programas, que con escasos
recursos se dirigen a diferentes grupos especificos dentro de la pobreza, los problemas de
impacto, coordinacion y superposiciones subsigtirian. Por elo, es necesario unificar los
programas existentes orientando sus recursos a atender las principales urgencias de la
situacion social hoy:

1- € alivio dela emergencia econdmica de las familias pobres
2- € fortalecimiento de las acciones de cuidado de los nifios pobres desde la
gestacion.

Algunos de los programas actudes no podrian ser incluidos en esta unificacion de manera
inmediata por varias razones.

= Legales: d beneficio que otorgan se considera un derecho adquirido. En esta categoria
*induyea

- Pensiones No Contributivas
= Sensbhilidad en la prestacion: debe asegurarse su  funcionamiento dada la

particularidad de la asstencia que ofrece y la €nsbilidad de la poblacion a la que se
dirige. En edta categoriaseincluye a



- Consgo dd Menor y laFamilia,
- Programas dd Minigterio de Educacion dirigidos a la mejora de la cdidad

y la infraestructura de las escudas pobres Escudas Prioritarias e
Infraestructura Escolar

- Indituto Naciond de Asociativismo y Economia (INAE)
- Programas de atencion de emergencias de la Jefatura de Gabinete.
= Los recursos han sdo descentralizados: programas donde la gecucion y la
adminigracion de los fondos han sdo descentrdizadas a los gobiernos provincides
por ley y por lo tanto, no son reasignables. Ta esd caso de
> FONAVI

» POSOCO
» PROSONU.

Ad, los programasy recursos excluidos de esta unificacion serian los Sguientes.

Programa Presupuesto (en millones de $)

Pensiones No Contributivas 888,0
FONAVI 1000,0
POSOCO-PROSONU 200,0
Indituto Neciond de Asocidivisno vy 8,1
Economia Socid

Consgo dd Menor y la Familia 72,3
Emergencias 14,5
Programas dd Minigeio de Educacion 129,0
(Escudas Prioritarias + Infraestrutura)

Total no reasgnable 2311.9

En concluson € totd de fondos disponibles para atender las prioridades - definidas
excluyendo $2311.9 de programas no reasignables en esta primera etapa— asciende a $1007, 1.

Ademés de la definicion de la Agencia Socid, deberda promoverse la participacion en €
disefio, gecucion y control de la politica social de las organizaciones de la sociedad civil
gue cuenten con la infraestructura necesaria para elo. La participacion de las mismas deberia
candizarse a patir de la creacion de un Consgo Consultivo que nuclee a sus principaes
representantes.




Por ultimo, debera asumirse a la poalitica social dirigida a la poblacion pobre como una
politica de Estado. Para dlo, la creacion de la Agencia Socid y los programas que esta
impulse deberdn expresarse en una Ley sancionada por € Congreso. Ademas, deberan
fortalecerse los actuales amhbitos de coordinacion de politicas socides d interior dd Gobierno
Naciona -promoviendo una participacion activa dd COFEDESO en d disefio de las politicas
socides y entre € Gobierno naciond y las provincias — generando ingtancias de didogo y
compromiso de ambas partes en lo que se refiere d fortaecimiento de la oferta provincid
para € desarollo de los programas naciondes y la difuson de los mismos. Dado que la
mayor parte de la gecucion serd descentrdizada,  COFEDESO deberia concentrar las
decisiones sobre politicas a definir, recursos aasignar y control sobre la gecucion.

En dntess, la pauta es que d Gobierno Naciona deberia encargarse de definir los grandes
objetivos nacionaes de la politica de lucha contra la pobreza. De acuerdo a las lineas del
diagnéstico en nuestra opinion, estos serian:

»  Superar lagtuacion deindigencia
»  Garantizar laaencion integra delos nifios pobres

Asl, la mayor parte de los programas existentes™ deberfan ser simplificados y unificados en
solo dos lineas de intervencion social que respondan a los problemas prioritarios
identificados en € diagnodico y aseguren una auténtica llegada y cobertura de toda la
poblacién pobre, a saber:

a) Programadelngreso Garantizado
b) Programa Invertir en laInfancia

A patir de la concentracion de esfuerzos en estas dos lineas, @ Gobierno Naciond se hard
responsable de la formulacion de las paliticas dirigidas a la poblacion pobre que actien sobre
los ges prioritarios identificados en @ diagnégtico, mientras que se espera que los gobiernos
provincides gecuten los programes de manera descentrdizada y dirijan sus energias 'y
recursos a la atencion de las probleméticas locdes y las particularidades propias de su
provincia

30 5e excluyen los mencionados anteriormente.
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b) Redefinicion de los programas sociales

Los dos programas propuestos intentan atender, mediante la coordinacion de acciones y la
concentracion de recursos existentes, las dos probleméticas identificadas como prioritarias en
el diagnddtico:

1. La emergencia econdmica de las familias en situacion de pobreza e indigencia :
Programa de Ingreso Gar antizado.

Por un lado, de acuerdo a diagnéstico, hoy existen 2.089.000 hogares por debajo de la
linea de pobreza, de los cuales 600.000 se hallan por debajo de linea de indigencia. Los
ingresos de estos hogares provienen de ocupaciones informales o subsidios entregados por
programas socides. Estan fuera dd circuito forma de la economia y de los beneficios de la
ciudadania: son las familias marginadas 0 excluidas.

La dtuacion de estas familias es tan critica que no se puede esperar a que los beneficios del
crecimiento econdmico lleguen a dlos (o se “derramen”). Es necesario establecer, en forma
inmediata, una red de contencién social para esta poblacién que hoy alcanza a un tercio
de los argentinos, que promueva su integracion a la sociedad.

2. Laincidenciadela pobrezaen losnifios: Programa Invertir en la Infancia

Por otro lado, € diagndstico ha demostrado en primer lugar la mayor incidencia de la
pobreza en los nifios, alcanzando a mas de la mitad de la poblacion pobre. En la
actudidad existen muy pocos programas sociales que orienten Sus recursos a este segmento de
la poblacion, menos alin a los nifios pobres entre los 0 y 5 afios. En @ ambito dd Ministerio
de Desarrollo Socia sdlo exigten tres programas dirigidos especificamente a los nifios pobres
PROAME, PROAMBA y PRANI, que intervienen sobre la nifiez pobre recién a partir de los
tres afos. A estos se suma e PROMIN en € Minigerio de Sdud y € Plan Materno Infantil en
la misma é&ea. El totd de recursos de estos programas no acanza ni cerca para cubrir a tota

de los nifios pobres en esta franja de edad.

En segundo lugar, existe un consenso generdizado entre los especidistas sobre la necesidad
de iniciar las intervenciones en los nifios pobres desde @ primer dia de su gestacion De
acuerdo a estudios cientificos, e desarrollo neurol6gico basico del nifio se completa
hacia los tres aflos de edad. De quedar trunco ese desarrollo por desnutricion,
inadecuado cuidado prenatal o falta de estimulo, resulta muy dificil compensar las
desventajas mastarde

Siguiendo € diagnddtico, los esfuer zos restantes deber ian concentrar se en:

3. La baja calidad de la educacion en las escuelas méas pobres. Programa de
Escuelas Prioritarias e Infraestructura.

4. EIl déficit habitacional y bajo acceso a infraestructura social basica: FONAVI



Cabe aclarar, que en los dos ultimos casos no desarrollaremos € contenido de cada programa
porque se pate dd funcionamiento de programas exisdentes. En € caso dd programa de
Escudas Prioritarias e Infraestructura (Ministerio de Educacion) — cuyo antecesor fue € Plan
Socid Educativo — ha demodrado éxito dirigiendo sus recursos d fortdecimiento de la
cdidad e infraestructura basi ca de las escuelas més pobres ddl pais.

En cuanto d FONAVI, funcionaria sobre la actual estructura descentrdizada. Aunque en este
caso S seria necesario la redefinicion de sus intervenciones, orientandolas a la recuperacion
de las viviendas més que a la congruccion de nuevas y mgorando su focdizacion en la
poblacion pobre.

Mas dla de edtas cuatro lineas de intervencidon definidas, se asegura la continuidad de los
sguientes programas en € marco dela Agencia Socid:

= Pensones No Contributivas

= POSOCO-PROSONU

= Indituto Naciond de Asociaivismo y
Economia Socia

= Consgode Menor y laFamilia

= Emergencias

A ocontinuacion detdlaremos @ contenido de los dos programas principales. Ingreso
Garantizado e Invertir en la Infancia.

1.- Programa de Ingreso Garantizado

El programa se basa en una transferencia directa de un ingreso monetario, en promedio
de $120 mensuales, del Gobierno a las familias en Stuacion de pobreza. Como
contrapartida de esa tranferencia s promoverd que las familias beneficiarias asuman
ciertos compromisos en lo que hace a la alimentacion, educacion y salud de sus hijos. De
esta manera, € apoyo econdmico fortalecera € desarrollo de los nifios, |0 que les permitira no
repetir la Stuacion de pobreza de sus padres.

a- Justificacion

El Programa de Ingreso Garantizado, a diferencia de la mayor parte de los programas sociaes
actudes, no dedtina sus recursos prioritariamente d fortalecimiento de los servicios sociaes
(centros de sdud, de desarrollo infantil, establecimientos escolares) sino que los trandfiere
direcctamente a las familias en dgtuacion de pobreza, apostando a su capacidad de
adminigracion. Este enfoque se asenta en una redidad ya demostrada en varios paises. la
mera accion sobre las instituciones que ofrecen servicios sociales no alcanza para
asegurar los niveles de nutricién, € cuidado de la salud y la asistencia escolar suficientes
para frenar la transmisién de pobreza de padres a hijos. Altos costos econémicos para €
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acceso a edos servicios y hédbitos culturades arraigados en la fdta de educacion e informacion
auficiente dan origen a esta redidad.

Por eso, ademés de atender su necesdad econdmica inmediata, este programa exige a cambio
la responsabilizacion de las familias beneficiarias por € cuidado y la educacion de sus
hijos. La exigencia de este compromiso evita una moddidad de prestacion propia del
asgtencidismo tradicional, a tiempo que ayuda a superar la situacion estructura de pobreza.

Otras propuestas apuntan a la implementacién de un Seguro de Desempleo. Sin embargo,
este no seria posible en las condiciones actuales, ya que los atos niveles de subempleo y
empleo informa hacen imposible determinar quien se encuentra empleado y quien no. A, €
ingreso deberia llegar hoy alas familias pobres independientemente de este requisito.

Es un subsdio que en d corto plazo atiende la urgencia, pero en € mediano y largo gpunta a
las causas de reproduccion de la pobreza en los hijos ausencia de controles de sdud,
inadecuada dimentacion y desercidn escolar.

Por dltimo, es una ayuda que d exigir  compromiso de los beneficiarios fortalece €
sentido de ciudadania, d fomentar € concepto de derechos y obligaciones reciprocas entre
Egtado y beneficiarios.

b- Antecedentes internacionales

Programa de Asistencia Familiar de Honduras

Aprobado en 1995, este programa destina $20 millones a redizar transferencias en efectivo a
las familias pobres en municipios donde se concentra la pobreza. El objetivo dd programa es
aumentar € poder adquistivo de estas familias, as como mgorar su educacion, sdud y
condicion nutriciond.

Se otorgan transferencias en efectivo a las familias que mantienen a sus hijos en la escuda ,
asi como a aguellas cuyas madres utilizan los servicios de saud publica Las trandferencias se
redizan alas madres dd grupo familiar.

Progresa de México

A diferencia dd anterior, € Progresa no sblo se orienta a fortalecer la demanda sino también
la oferta de servicios socides. Estaintegrado por tres componentes:

Apoyos educativos para facilitar que los nifios cursen la educaciéon béasica completa: becas
entre $7 y $22 para hijos menores de 18 afios, més Utiles escolares. A cambio se les pide
una assenciaminimaala escudadd 80%.

Atencidén badsca de la sdud de todos los miembros de la familiaz paguete de servicios
bésicos de salud asegurado por las ingtituciones de saud publica



Apoyos para mgorar € consumo dimenticio y estado nutriciona de las familias pobres:
suplementos dimenticios para las mujeres embarazadas y para los nifios de 4 meses a 2
afos de edad. Ademéds, se brinda un gpoyo monetario para meorar la diversdad y
nutrientes del consumo de adimentos. Para obtener este gpoyo las familias beneficiarias
deben cumplir con los controles de salud.

Hacia fines de 1999, d numero de familias que participaban del programa ascendia a 2,3
millones (gproximadamente & 15% de la poblacion) locdizadas en 2000 municipios
dispersos en 31 estados de la Replblica Las evduaciones dd programa han sdo muy
positivas demostrando que:

Se ha incrementado la inscripcion en la escuela en todas las edades, particularmente en los
jovenes que assten ala escuela secundaria con un aumento del 17%.

El 18% de los nifios que habia abandonado € sstema escolar retomaron sus estudios,
disminuyendo la proporcion de nifios que trabgan. En la franja de los 12 y 13 afios la
participacion de los nifios en trabgjo se ha reducido en mas de un 250%.

La asgencia de las familias beneficiarias a centros de sdud se incrementd en un 26% en
comparacion con las familias que no reciben € apoyo del programa.

El promedio de consultas mensudes de sdud se incrementd en un 20% y en d &ea de
atencion prenatd seincrementaron en un 16%.

Bolsa Escola de Brasil

Implementado en € didtrito federd de Brasilia en 1995 como una experiencia locd, € Bolsa
Escola promueve la asstencia y permanencia a la escuela de los nifios pobres de 7 a 14 afios.
Este programa otorga una beca equivaente a un sdario minimo a las familias a cambio de que
envien asus hijos ala escuda cumpliendo con una asistenciaminima del 90%.

Ademéds, € programa contempla un esimulo a rendimiento escolar. Los dumnos que
hubieran promovido reciben un crédito de un sdaio minimo a afio Sguiente, que es
depositado en una cuenta bancariay es liberado en los Ultimos afios de ensefianza bésica.

c- Caracteristicas del Programa

I. Objetivos

Los objetivos que € programa se propone a canzar son:

» Asggtir alasfamilias pobres ante la emergencia, fortaleciendo su ingreso através de
una ayuda monetaria mensud.

» Fortalecer las condiciones de educacion, salud, alimentacion y nutricién delas

familias pobr es, comprometiendo alas mismas d cumplimiento de ciertas
contraprestaciones.
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* Incrementar las posbilidades deinsercion en e mercado laboral delos hijos jévenes
de familias pobres, reteniéndolos en d sstema educativo hastafindizados € ciclo de
Educacion Generd Basicay d Polimodd.

« Simplificar y unificar los programas de transferencias existentes en un Unico
programa de manera de optimizar recursosy generar unamayor coordinacion entre los
tres niveles de gobierno —naciond, provincid y municipa-.

e Invertir en lafamilia como nicleo receptor de los programas sociaes

» Fortalecer € capital social através de la promocién de laparticipacion y € respddo
comunitario alas acciones del programa, garantizando su transparenciay su adecuada
focdizacion

II. Beneficiarios

Todas las familias en situacién de pobreza en todo € pais, tengan o no hijos. Partiendo de
los recursos disponibles, € programa se concentrard en una primera etapa, en las familias
indigentes (600.000 hogares). En una segunda etapa, y asumiendo la disponibilidad de
recursos adicionales, se apuntard a abarcar a toda la poblacion en stuacion de pobreza
(2.089.000 hogares).

La entrega de apoyo monetario se realizara mensual o0 bimensualmente,
personalizandose en la madre o en aguella persona responsable de las decisiones de compra
y preparacion de los aimentos, del cuidado de la sdud de los menores y de su asgtencia a la
exuda La misna sed determinada por una asigente socid a momento de ingresar d
programa. Con dlo, se reconoce a la madre como quien se encuentra mejor capacitada para
administrar € ingreso percibido. Dada la propensén de las madres a invertir recursos
adicionaes en sus hijos, se espera que aumenten alin més los beneficios de programa.

I1. Monto del ingreso

El monto del ingreso ha sdo fijado partiendo de la realidad de los recursos disponibles
hoy en e Presupuesto. Dada la urgencia econdmica de las familias pobres, creemos que con
el mismo dinero se debe llegar a una mayor cantidad de gente. Aungue seria Optimo ofrecer
un ingreso mayor, este monto permite superar la Stuacion de indigencia que es € objetivo
inmediato.

El ingreso promedio que recibirdn los beneficiarios sera equivaente a una pensén minima de
$120 mensuales.

42



Latransferencia debe redlizarse en dinero y no en especies por las sguientes razones.

Se gpuesta a la capacidad de adminigtracion del ingreso por pate de los
hogares pobres, orientandolo a desarrollo de sus hijos.

La entrega del ingreso en dinero promoverd € consumo y € consecuente
desarrallo de laregion en la que sea entregado.

Se reducen los costos burocraticos del programa.

Las familias beneficiarias del programa con hijos recibirdn un ingreso mayor que
aquedlas que no los tengan. Y las que tengan hijos en la escuela secundaria recibiran un
incremento adicional. Esto para suplir los gastos de las familias pobres para enviar a sus
hijos ala escuela secundaria'y los ingresos que pierden por no aceptar que se empleen.

El Gobierno Neciond — a través de Minigterio de Trabgo — ofrece hoy cinco programas de
empleo con un ingreso de $160 a $200 mensuales. Sin embargo, son de carécter transitorio -
los beneficiarios |o reciben solo desde 3 a 6 meses - y cuentan con recursos que le permiten
dcanzar a una proporcion muy poco dgnificativa de las familias excluidas. Con $524
millones anudes de presupuesto (incduyendo d Seguro de Desempleo) dcanza
gproximadamente sdlo a 15% de su poblacion objetivo.

Iv. Compromisos de |os beneficiarios

Como contrapartida del ingreso, y para evitar una politica meramente asstencidista y ayudar
a los hijos a superar la sStuacion de pobreza de sus padres, cada una de las familias
beneficiarias deberd asumir e cumplimiento de ciertos compromisos. Los mismos se
relacionan en parte con @ segundo programa cuya implementacion proponemos, € Programa
Invertir en la Infancia, fundamentamente en lo que hace a los compromisos de los padres
durante € periodo de vida de los hijos que va desde la gestacidn hasta los cinco afios de edad.
Asdl, s2 promovera que los beneficiarios del programa asuman |os siguientes compromisos:

= Asstencia de la madre embarazada a los controles prenatales, o que disminuye los
riesgos de mortaidad materna e infantil y enfermedades postnatales.

= Controles periddicos de salud para todos los hijos desde € nacimiento hasta los 18
afios, lo que permitird d control dd crecimiento, vigilancia de la dimentacion, la
inmunizacion y la deteccidn temprana de enfermedades.

= Asgstencia obligatoria de los hijos al Jardin de Infantes o Centro de Cuidado Infantil
a partir de los 3 afios, de manera de asegurar € cuidado, € juego y la esimulacion en la
primerainfancia, o que més tarde asegura un mejor rendimiento escolar.

= Inscripcién obligatoria de los hijos en la escuela primaria y secundaria, garantizando
una adgencia minima dd 75%. Edo permitirA devar d nivel de escolarizacion de los
hijos de las familias beneficiarias y retardar su ingreso d mercado labord.



Para la veificacion de la efectiva redizacion de los controles de sdlud y la asistencia escolar,
deberan presentarse la libreta sanitaria y los certificados de regularidad escolar
correspondientes al momento de percibir € ingreso. En € caso de incumplimiento de las
contraprestaciones, se dara de bgad beneficio.

Asumimos que € control del cumplimientos de los compromisos mencionados ser & dificil
en € comienzo. Sin embargo, no por €lo € programa queda invdidado, en primer lugar
porque este problema inicid sera mejorado en d tiempo y en segundo lugar porque a control
queredizarad Gobierno se sumarad control de la sociedad.

El programa también iniciard acciones tendientes a acompaiiar a los padres de familia en la
educacion y cuidado de sus hijos, sin intervenir en sus decisiones, pero brindandoles todas las
herramientas posibles. Por dlo, se redizardn cursos de capacitacion en materia de sdud,
nutricion e higiene dirigidos a fomentar d autocuidado de la sdud. La participacion en edas
acciones también formara parte de los compromisos de los beneficiarios. Derivados de los
controles de salud que cumplira cada familia se tratarén temas como lactancia, saneamiento
bésico, adolescencia y sexudidad, dimentacion durante € embarazo, cuidados de recién
necido, nutricion del menor de un afio, entre otros.

El control sobre @ cumplimiento de las contraprestaciones y € acompafiamiento de cada
familia beneficiaria, acercandolas d centro de sdud, a los centros de desarrollo infantil y a las
ecuelas serd tarea de “promotoras comunitarias”. El modelo a seguir en este punto es €
Pan Vida dd Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, que con més de un millon de
beneficiarios se apoya en € trabgo voluntario de 35.000 trabgadoras vecinales o quienes
reparten diariamente adimentos a embarazadas y nifios. Ademas de esta tarea, se ocupan de la
derivacion de embarazadas a los centros de salud, de la deteccion de menores de cinco afios
sin controles sanitarios y de acciones de capacitacion sobre los beneficiarios del programa. Su
trabgjo es voluntario y como unico beneficio, ademés dd reconocimiento socid, reciben una
racion de los dimentos que distribuyen.

Por dltimo, s espera un efuerzo de las familias en @ dedino dd apoyo monetario,
orientandolo d meoramiento del bienestar familiar y en especid, a la adecuada nutricion 'y
dimentacion de los hijosy € gprovechamiento escolar.

v. Ejecucion del Programa
Gobierno Nacional: fijacion de pautas, financiamiento y control.

El Gobierno Naciond fijard las pautas para € proceso de seleccién de beneficiarios,
garantizard los recursos, administrara las bases de datos conformando un padron Unico de
beneficiarios, pagara los beneficios, ofrecera asistencia técnica a los municipios en la
implementacion del programay se encargara de laauditoriay control dd mismo.



Gobiernos Provinciales. garantia de los centros de educacion y salud.

Los Gobiernos Provincides daboraran un plan de inversion provincial en centros de salud
y educacion, con plazos y obras concretas, a fin de asegurar la oferta necesaria para los
beneficiarios de programa Desarrollaran un plan de accion para la difuson de programa
en coordinacion con los municipios.

Gobiernos Municipales: gecucion del programa.

Los Municipios deberan difundir € programa, seeccionar a los beneficiarios y conformar
un Consgo Social local que involucre a las principdes organizaciones intermedias y
representantes sociales. Estos aseguraran € control sobre la administracion de los recursos y
los beneficiarios sdleccionados.

VI. Costos del programa

En una primera etapa, € Programa priorizard —a partir de los fondos disponibles- a las
familias en dtuacion de indigencia o pobreza extrema. As, en un inicio € programa debera
llegar a 600.000 familias con un ingreso en promedio de $120 mensuales. Durante la
segunda etapa de implementacion, e Programa llegard a todas las familias pobres,
indigentes y no indigentes, lo que supone agregar a las 600.000 primeras familias,
1.489.000 familias mas.

Ad definidos los beneficiarios y d ingreso promedio mensud que recibiran, € cogto tota del
programa se detdla en d sguiente cuadro:

Primera etapa: Hogaresindigentes | Segunda etapa: Hogar es pobres
Total pais | Ingreso Costo Total pais | Ingreso Costo
promedio anual promedio anual
600.000 $120 $864 1.489.000 $120 $2.144

Cuando se cumplan las etapas 1y 2 d programa asegurara un ingreso de en promedio $120
mensuales a 2.089.000 familias pobres e indigentes por un total de $3.008 millones.

En ambas etapas, d ingreso dternard en € rango comprendido entre los $60 y los $170, de
acuerdo con la composicion familiar (con o sin hijos, nUmero de hijos hasta 19 afios, nimero
de hijos en la escuela media, etc.) estableciendo diferencias en cada caso, a saber:



Monto del ingreso
Composicion del hogar mensud quele
corresponde
Hogares indigentes sin hijos $60
Hogares indigentes con hijos menores hasta $ 116 (promedio
19 afios aprox.)
Hasta 2 hijos menores de 15 afios y ninglin $80
hijo mayor de 15.
Con més de dos hijos menoresde 15y $100
ningun hijo mayor de 15
Hasta dos hijos menores de 15 y un hijo $130
mayor de 15y menor de 19.
Con més de 2 hijos menores de 15 y un hijo $150
mayor de 15y menor de 19.
Hasta dos hijos menores de 15y mas de un $150
hijo mayor de 15 y menor de 19.
Con més de dos hijos menores de 15y més $170
de un hijo mayor de 15y menor de 19.
Con un hijo mayor de 15y menor de 19. $130
Con més de un hijo mayor de 15y menor de $150
19.

Vil. Financiamiento del programa

La financiacién del Programa de Ingreso Garantizado —por |0 menos en su primera etgpa
— podria surgir de la asignacion de fondos adicionales. Sin embargo, dada la Stuacion
fiscd es importante analizar la posbilidad de reasignar las partidas presupuestarias
existentes a nivel nacional destinadas actuamente a los programas socides de superacion de
la pobreza. Esto, obviamente, implica la eliminacion de algunos programas existentes los
cuaes, apesar que pueda discutirse su eficacia o eficiencia, cumplen una funcion social.

Otra dternativa podria ser la cofinanciacion del programa entre e Gobierno Nacional y
los Gobiernos Provinciales, en una proporcion por gemplo de 75% y 25%
respectivamente. Esto seria posible utilizando:

los $225 millones que la Nacion se comprometié a transferir alas provincias en @ Pacto
Fiscd dd afio 2000.

los recursos correspondientes a los programas nutricionales POSOCO — PROSONU,
cuyos fondos ($200 M) son descentralizados alas provincias

los $1300 M correspondientes d Programa de Asstencia para € Gasto Socid Provinciad
por d cud se destina un porcentgie de la recaudacion del impuesto a las ganancias a la
redlizacion de obras de infraestructura socid en las provincias.



De acuerdo ad Presupuesto que definimos para la nueva Agencia Socid y la propuesta de
unificacion de programas, $1007,6 millones podrian ser reasignados para
financiamiento de nuevos programas. Asi, € financiamiento del Ingreso Garantizado en
Su primera etapa podria asegurarse a partir de la reasignacion de los recursos que
suman la cifra mencionada.

Estos recursos permitirian € financiamiento del programa en su primera etgpa, asegurando la
posibilidad de ofrecer hoy a todas las familias indigentes del pais un ingreso en
promedio de $120 mensuales, o que les permite superar laindigencia.

Asumiendo que los fondos restantes seran reorientados hacia la aencion de la nifiez y que d
resto de los programas no son reasignados, para € financiamiento de la segunda etapa del
programa de Ingreso Garantizado ($2.144 millones), sera necesario considerar un
incremento del Gasto Social.

Los nimeros detalados demuestran que € programa es econdmicamente y financieramente
factible. Lo més dgnificativo de esta propuesta no solamente sera d beneficio que se propone
otorgar, Sno su llegada masiva a todas las familias pobres del pais, asegurando la
cobertura total de su poblacion objetivo y generando la red de contencion social
indispensable en la coyuntura actua de la Argentina.

2.- Programa Invertir en laInfancia

Este programa fene como objetivo la promocion del desarrollo infantil de los nifios de 0 a
5 aflos en situacion de pobreza o riesgo social en todo € pais a través de la atencién de la
nutricion, alimentacion, educacion y salud en Centros de Cuidado Infantil. Concretamente
Se gpunta a que los programas existentes (PRANI o d PROMIN) dirigidos a los menores de 5
afios en todo € pais, llegar atodos |os nifios pobres.

a) Justificacion

No exige una forma dternativa superior para evitar la transmison de la pobreza de padres a
hijos que la de invertir en la generaciéon actua de nifios pobres. Los especidistas en infancia
coinciden en la necesdad de programas de intervenciones tempranas sobre estos nifios, a
patir de las implicancias que los primeros afios de vida tienen sobre la igualdad de
oportunidades futura.
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Oportunidades perdidas: laimportancia de la intervencién temprana®:

Es critica la importancia que revisen los primeros afios para € establecimiento de
capacidades mentales, fiscas y socides claves. Se destacan tres etapas.

Desde la concepcion al nacimiento:

En este periodo se forman las cdulas cerebrdes, por lo que una sdud deficiente, la
desnutricion y estrés relacionado con d trabgjo de la madre o € abuso pueden producir dafios
duraderos.

Desde el nacimiento hasta los tres afios:

En este periodo se producen las “conexiones cerebraes’. Las células cerebraes maduran y
s edtablecen conexiones neurolégicas que conducen y estructuran los pensamientos y las
sensaciones. Comienza a formarse la persondidad bésica y se establecen los fundamentos de
las habilidades motoras y |a coordinacion.

Delostresalos seis afios.

Se desarrollan y se afirman las capacidades bésicas establecidas durante los primeros tres
afios, en particular € hablay la capacidad de comunicacion.

S edtas capacidades fundamentaes no se establecen correctamente desde d principio, y
en paticular, § s producen dafios neurolégicos, resulta mucho més dificil remediarlos. En
ciertos casos, @ dafio es esencidmente irreparable.

Para evitar la generacion de estos dafios irreparables planteamos la necesidad de un
programa de intervenciones tempranas. Proponemos un programa que empiece a actuar desde
e principio, evitando la desguadad irreversble que aparece como un hecho en muchos
casos cuando los nifios pobres inician la escuda primaria En virtud de esta visén los
beneficiarios directos de este programa, su prioridad, son los nifios pobres de 0 a 5 afios.

A los argumentos mencionados que justifican este tipo de intervencion se suma,
desde € punto de vista del gasto social, € dd retorno de la inversion social. El mismo es
mayor cuanto antes se interviene, ya que la pobreza y sus efectos son acumulativos. A largo
plazo, d gasto en intervenciones preventivas en los primeros afios de vida tiene un efecto
multiplicador para la sociedad porque genera ahorros en otros programas sociales de
educacion, salud, prevencidn de laviolencia, y potencialacdidad en lafuerzalabora.

b) Antecedentesinternacionales
Estados Unidos. Programa Head Sart
Creado en 1964 por € Gobierno Federal, € Programa Head Start es egecutado por

organizaciones locdes sn fines de lucro. Se dirige a nifios desde € nacimiento hagta los 5
anos pertenecientes a familias de bgos ingresos. Las evaluaciones dd Head Start revelan que

31 Seminario Romper el ciclo delapobreza: invertir en lainfancia. UNICEF. Parfs, 14 de marzo de 1999.




aquellos nifios pobres que accedieron d programa obtuvieron niveles de ingresos laboraes
60% més altos que & promedio.

El programa ofrece cuidado de los nifios en Centros complementado con vistas d hogar. En
los Centros los nifios reciben aencion médica y dentd gratuita, comidas y refrigerios
nutritivos y actividades educetivas y juegos durante media jornada. En agunas comunidades
las actividades pueden extenderse hasta jornada completa o bien complementarse con vidtas
de empleados de los centros a los hogares. Se los denomina “Vidtantes de Hogares” y su
funcion es ensefiar a los padres como desarrollar experiencias educdtivas y juegos con sus
hijos.

Esa blUsqueda de la participacion activa de los padres es un edemento fundamenta de
programa, que e reflga en la conformacion de un Comité de Padres en cada Centro, que
participa en las decisones sobre la gecucion dd programa o en € trabgo de los padres en €
sal6n de clases como voluntarios, empleados u observadores.

Brasil: Programa de Alimentacion Preescolar (PROAPE)

El PROAPE interviene a través de la creacion de Centros de Cuidado Infantil dirigidos a
nifios de 4 a 6 afos. Alli reciben un suplemento dimentario y vitaminico, controles de sdud y
redizan actividades psicomotoras supervisadas. Son atendidos por maestros preescolares
formados asistidos por madres voluntarias.

Diferentes evauaciones demostraron que los nifios pobres que addieron d programa
repitieron agun grado en un 9% de los casos, en comparacion con un 33% del promedio

generd.

Colombia: Programa de Atencion Integrada a Nifios Preescolares

Creado en 1974, d programa se dirige a nifios pobres de 0 a 6 afios y ofrece atencion de la
sdud, nutricién y actividades educativas en Centros de Cuidado Infantil. Fundamentamente
se concentra en hijos de empleados publicos y privados, trabgadores cuentapropistas y
desempleados, mayormente de areas urbanas.

India: Programa de Guarderias Mdviles

Este programa esta dirigido a nifios de 0 a 12 afios, hijos de obreros migrantes, uno de los
sectores mas pobres de la sociedad hindd. Se propone mejorar las oportunidades de los nifios
pobres d momento de ingresr a la escuda y aender las necesdades de las madres
trabgjadoras. Se ofrecen tratamientos de enfermedades o desnutricion, vistas regulares de
médicos, amuerzos o meriendas 'y actividades de desarrollo psicomotor.
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c) Caracteristicas del programa Invertir en la Infancia

El programa tiene como objetivo la atencidon y cuidado de los nifios pobres de 0 a 5 dios de
todo & pais en Centros de Cuidado Infantil. Sus objetivos son:

» Apoyo nutricional y desarrollo pscomotor de los nifios pobres en su primera infancia
(0 a5 afos).

» Mgoramiento de habilidades y destrezas para un ingreso escolar en iguaddad de
oportunidades con |os nifios no pobres

> Fortalecimiento dd rol de los padres pobres en la educacion y cuidado de sus hijos

Se proponen tres lineas de intervencion:

» Acciones de saud
» Acciones educativas
» Acciones de servicio socid y orientadas alograr  compromiso de los padres

Acciones en salud

Atencidn de una adecuada nutricion y aimentacion mediante la oferta de dos comidas
diarias.

Deteccion temprana de enfermedades

As stencia odontol dgica

Fomento de lalactancia materna en los menores de 1 afio

Tratamiento de enfermedades diarreicas y otras propias de la pobreza.

Acciones educativas

Desarrollo de actividades de socidizacidn, juego y esimulacion temprana de manera de
desarrollar las capacidades afectivas e intel ectuales de los nifios.

Actividades de capacitacion a los padres en lo que se refiere a la dimentacion, cuidado y
preparacion de dimentos, importancia y caendario de vacunacidn, técnicas educativas
parala estimulacion temprana en d hogar.

Acciones de servicio social y orientadas a los padres

= Addencia tergpéutica paa familiss con conflictos graves (violencia famiiliar,
abandono, adicciones en los padres, €tc)

= Informacion, apoyo y capacitacion para padres de nifios discapacitados o con retardo
en € crecimiento.

= Capacitacion en pautas de crianzay desarrollo infantil

= Participacion de los padres en los Centros através de la gestion — como colaboradores

» voluntarios—y laevauacion dd programa, en € Comité de Padres.



d) Ejecucion del programa

El Programa Invertir en la Infancia sera responsabilidad compartida entre € Gobierno
Nacional, los Gobiernos Provinciales, los Municipios y las organizaciones de la sociedad
civil.

La Nacion:

» Elaborara un proyecto de Ley de Proteccion a la Infancia que defina a las intervenciones
tempranas como una politica de Estado.

* Disefiara las pautas fundamentales del programa: objetivos, poblacion beneficiaria, tipo
de focalizacion, prestaciones y filosofia

* Financiara la construccion de los Centros, la refaccion de los ya exigentes y €
funcionamiento de todos dlos, asi como también las acciones de capacitacion.

 Sega la ingancia Ultima de monitoreo, evaluacion y control de las acciones de
programa en cada municipio.

LasProvincias:
» Promoveran la sancién de una Ley Provincial de la Infancia que sga los lineamientos de
laLey Naciond
» Pondrén a disposicién del programa los recursos humanos que actuamente trabgan en
Centros de Cuidado Infantil provinciales e ingtal aciones existentes.

Los Municipiosy las organizaciones de la Sociedad Civil:

Difundiran € programa, promoviendo la participacion de los padres y de las
organizaciones de la sociedad civil.

Construiran y equiparédn los nuevos centros o refaccionaran los existentes, con
financiamiento del gobierno naciond.

Adminigtraran los centros, asi como los recursos financieros y humanos asignados a
dlos

Responder an por los resultados ante las agencias de control nacionales.

€) Costosy financiamiento del programa

Para cacular € costo del programa partimos de una estimacion sobre la cantidad de rifios a
atender. De acuerdo a la Encuesta Permanente de Hogar es de octubr e de 2000, existen en
nuestro pais 1.355.315 nifios entre 0 y 5 afios que viven en hogares ubicados en € primer
y segundo quintil de ingresos. Esta conformaria, en una primera etgpa, la poblacion
beneficiariadel programa

En cuanto a la cantidad de centros necesarios, estimaciones de los programas nutricionaes
actuales en nuestro pais registran una capacidad de atencion de 234 nifios en promedio por
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cada Centro de Cuidado Infantil. De esta manera, serdn necesarios 5.791 centros para asegurar
la coberturatotal de la poblacion objetivo.

Ahora bien, existen en nuestro pais un total, de por lo menos, 800 centros que podrian ser
refaccionados y utilizados por € programa, por |o que restaria congtruir 4.991 centros més.

Se ha cdculado, también a partir de los programas existentes, un costo promedio de $126.000
para la congruccion y equipamiento de nuevos centros y de $70.000 para refaccion y
equipamiento de los exigtentes. En base a etas etimaciones, la congtruccion y equipamiento
de los nuevos centros demandard aproximadamente $628 millones. A esto se suman $56
millones necesarios para la refaccion y equipamiento de los centros exigentes. En total se
requerira entonces la suma total de $684 millones en la construccion, refaccion y
equipamiento de los centros necesarios para € funcionamiento del programa. Como
prevemos que edta tarea se redlice en un plazo de 3 afios, € costo anual de este componente
del programa alcanzaria los $228 millones anuales.

El costo anua de funcionamiento de cada centro se estima gproximadamente en $90.000. Este
costo incluye sdarios dd persond, redizacion de actividades, capacitacion y dos comidas
diarias por nifio. En suma, e funcionamiento de todos los centros necesarios demandara la
suma total de $521 millones al afio. Asumiendo que durante € primer afio solo se
encontrardn  en funcionamiento un tercio de los centros necesarios, e costo de
funcionamiento durante & primer afo ascendera a $173 millones.

As presentados los costos, durante @ primer afio de funcionamiento € costo totad de
programa seria de $401 millones ($228 millones en concepto de construccion y refaccion de
centros y $173 millones en concepto de funcionamiento de los mismos).

El financiamiento de esta suma podria obtenerse en primer lugar de los fondos disponibles a
parttir de la creacion de la Agencia Socid. Habiendo ya reasignado $864 millones para la
implementacion de  Ingreso  Garantizado, quedarian disponibles a la ressgnacion $143
millones.

Con esta suma podrian financiarse parte de los costos del programa. Los recursos para cubrir
e totd de programa podrian garantizarse con una contraparte de los gobiernos provinciaes
gue asignara los fondos pertenecientes a los programas POSOCO — PROSONU ($200 M) o
bien los recursos asignados a € Programa de Asdencia de d Gasto Socid de las provincias
(1300 M) o a partir de un incremento del Gasto Socid Nacional.

En los afios sguientes la necesdad de financiamiento sera creciente, ta como lo demuestra la
gguiente tabla:
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Afo Concepto Costo (en )

Afo 1 Congtruccion y refaccion 228 M
(1930 centrosen Mantenimiento 173 M
funcionamiento)
Subtotal 401 M

Afo 2 Congtruccion y refaccion 228 M
(3860 centrosen Mantenimiento 347 M
fundonamiento)
Subtotal 575 M

Afio 3 Congtruccion y refaccion 228 M
(5790 centros en Mantenimiento 521 M
funcionamiento)
Subtotal a partir dd Afio 4 749 M
(5790 centros en Mantenimiento 521 M
funcionamiento)
Subtotal 521 M

La reasignacion de los programas provinciades mencionados, acompafiada de un incremento
en € gado socid, garantizara la implementacion de este programa que no admite demoras a

partir de los darmantes datos del diagnostico sobre laincidencia de la pobreza en los nifios.

Es prioritario que  Gobierno dirija su atencion a los nifios en nuestro pais, definiendo para
elo una seria y comprometida politica de Estado, consensuada con € resto de los actores
socides. De dlo depende que no condenemos a nuestros nifios a una pobreza en muchos

casosirrevershble,




6. CONCLUSION

Durante las Ultimas décadas, y particularmente en los Ultimos tres afios, hemos asistido a un
deterioro creciente de la stuacion social de la poblacién pobre. Los avances econdmicos
logrados a partir de la estabilidad monetaria, la integracién con € resto dd mundo y las dtas
tasas de crecimiento en ciertos periodos, no fueron suficientes para promover € desarrollo
socid. Los beneficios de este progreso econdmico no se tradujeron en la ampliacion de las
oportunidades de desarrollo de manera equilibrada en todo € pais, € impulso una distribucion
més equitaiva dd ingreso y la diminacion las condiciones de margindidad en las que viven
cas un tercio de los argentinos.

A lo largo de estas paginas, presentamos una propuesta que contribuye a superar uno de
los problemas mencionados: la sStuacion de pobreza y exclusdn socid en la que viven
millones de argentinos.

Més dla que d problema esté incorporado en la agenda publica, la forma de encararlo
puede condicionar fuertemente € éxito de los esfuerzos. Lo que agui presentamos se
propone como una politica publica concreta en los términos de su implementacion y  factible
politica y econémicamente. Una politica cuyos objetivos centraes son megorar los ingresos
parasuperar laindigenciay asegurar € desarrollo integral de los nifios.

La Stuacion de riesgo y conflicto socid actud exige una respuesta decidida y redista de parte
de la clase dirigente, una respuesta que dlane € camino en la resolucion de principad desafio
en la Argentina actud: € crecimiento econdmico y la equidad socid. Las propuestas
desarrolladas en este trabg o son un medio paralograrlo.



