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Prélogo

Simone Cecchini
Claudia Robles

Este informe forma parte de una serie de estudios de caso nacionales cuyo propoésito es difundir el
conocimiento sobre la situacion actual de los sistemas de proteccion social en los paises de América
Latina y el Caribe, asi como discutir los principales desafios en este dmbito en términos de la
realizacion de los derechos econdmicos y sociales de la poblacion y el logro de los objetivos de
desarrollo claves, tales como la superacion de la pobreza y el hambre.

Considerando que, en el afio 2011, 174 millones de latinoamericanos vivian en la pobreza
—73 millones de los cuales en la pobreza extrema— y que la region sigue caracterizandose por una
distribucion del ingreso muy desigual (CEPAL, 2012), los estudios se centran especialmente en la
inclusion de la poblacion pobre y vulnerable a los sistemas de proteccion social, asi como en el
impacto distributivo de las politicas de proteccion social.

La proteccion social ha surgido en afios recientes como un eje conceptual que pretende
integrar una variedad de medidas orientadas a construir sociedades mas justas e inclusivas, y a
garantizar niveles minimos de vida para todos. Si bien la proteccion social puede estar orientada a
atender necesidades particulares de determinados grupos de poblacién —como personas que viven en
la pobreza o en la extrema pobreza y grupos en mayor vulnerabilidad como los pueblos indigenas—,
debe estar disponible para el conjunto de la ciudadania. En particular, la proteccion social se considera
un mecanismo fundamental para contribuir a la plena realizacion de los derechos econdmicos y
sociales de la poblacion, reconocidos en una serie de instrumentos legales nacionales e
internacionales, tales como la Declaracion Universal de Derechos Humanos de las Naciones Unidas
de 1948 y el Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales (PIDESC). Estos
instrumentos normativos reconocen los derechos a la seguridad social, el trabajo y la proteccion de
niveles de vida adecuados para los individuos y las familias, asi como el disfrute del mayor bienestar
fisico y mental y la educacion.

La responsabilidad de garantizar estos derechos recae principalmente sobre el Estado, que
debe jugar un papel primordial en la proteccion social —para que ésta sea interpretada como un
derecho y no un privilegio—, en colaboracidn con tres otros grandes actores: las familias, el mercado
y las organizaciones sociales y comunitarias. Con diferencias que responden a su historia y estadio de
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desarrollo, varios paises de América Latina y el Caribe han adoptado algunas de las medidas mas
innovadoras, entre los paises en vias de desarrollo, para establecer estas garantias, mediante la
implementacion de diferentes tipos de transferencias —que incluyen los programas de transferencias
condicionadas y las pensiones sociales— y la extension de la proteccion en salud. Sin embargo, uno
de los desafios mas serios que enfrentan los paises de la region es integrar las distintas iniciativas en
sistemas de proteccion social que aseguren la coordinacion de varios programas, asi como de las
instituciones del Estado que estan a cargo de su disefio, financiacion, implementacion, regulacion,
monitoreo y evaluacion, a fin de lograr efectos positivos en las condiciones de vida de la poblacion
(Cecchini y Martinez, 2011).

La proteccion social es parte central de la politica social, pero presenta caracteristicas
distintivas en cuanto a los problemas sociales que atiende. Por lo tanto, no cubre todas las areas de la
politica social, sino que es uno de sus componentes, junto con las politicas sectoriales —tales como la
salud, la educacion o la vivienda— y las politicas de promocion social —tales como la capacitacion,
la intermediacion laboral, la promocion de nuevos emprendimientos, el financiamiento y la asistencia
técnica para micro y pequefias empresas—. Mientras que las politicas sectoriales se hacen cargo de la
provision de servicios sociales que buscan fortalecer el desarrollo humano, y las politicas de
promocion se orientan al reforzamiento de capacidades que mejoran la generacion autonoma de
ingresos por parte de la poblacion, la proteccion social busca asegurar un nivel basico de bienestar
econdmico y social a todos los miembros de la sociedad. En particular, la proteccion social debiera
garantizar un nivel de bienestar suficiente que posibilite sostener niveles de calidad de vida
considerados basicos para el desarrollo de las personas; facilitar el acceso a los servicios sociales y
fomentar el trabajo decente (Cecchini y Martinez, 2011).

En consecuencia, los estudios de caso nacionales caracterizan dos de los pilares de los
sistemas de proteccion social: el pilar no contributivo (tradicionalmente conocido como “asistencia
social”, y que puede incluir tanto medidas universales como focalizadas) y el contributivo (o
“seguridad social”). Los estudios de caso discuten también las politicas de empleo y las politicas
sectoriales de educacion, salud y vivienda, dado que su comprension es necesaria para analizar los
desafios de acceso que enfrenta la poblacion en cada pais.

Asimismo, los estudios de casos incluyen un breve panorama de las tendencias socio-
econdmicas y de desarrollo, con un particular énfasis en la pobreza y la desigualdad. En relacion con
ello, queremos destacar que las estadisticas presentadas en los estudios de casos —sean relacionadas
con la pobreza, la desigualdad, el empleo o el gasto social— no corresponden necesariamente a los
datos oficiales validados por la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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l. Introduccidén

La figura del Estado depredador (Evans, 1992; Lundahl, 1992a; Fass, 1988; Trouillot, 1986), que
extrae pero no invierte para la acumulacion ni redistribuye, indiferente a las necesidades sociales de la
poblacién (Cadet, 1996), es una constante en los andlisis de lo social en Haiti. Lundahl (1992b) pone
asi el foco en la desproteccion desde el Estado, destacando a la vez las “iniciativas informales en un
Estado sin bienestar” que organizan la solidaridad entre las familias y entre los individuos.

Sin embargo es preciso, en primer lugar, aclarar lo que se entiende por desproteccion con el
fin de dilucidar sus formas asi como los mecanismos que la contrarrestan o tienden a crear nuevos
espacios de proteccion. Puede pensarse como ausencia de dispositivos que permitan enfrentar los
riesgos sociales o asegurar la realizacion de los derechos sociales y economicos. Se origina en la
exclusion de grupos poblacionales mas o menos extensos de la provision de proteccion, ya sea en
términos de bienes, servicios, transferencias o mediante la regulacion de la provision misma. También
hay desproteccion cuando los mecanismos de proteccion vigentes no son los adecuados a una realidad
dada, o cuando los servicios son de mala calidad. La desproteccion igualmente surge de la puesta en
marcha de mecanismos que, en vez de corregir las desigualdades vigentes, refuerzan ciertos grupos y
debilitan a otros a corto, mediano o largo plazo.

En segundo lugar, para dar cuenta de la desproteccion asi como de la proteccion, se requiere
considerar la historicidad del Estado en el sistema de proteccion social (Théret, 1997) entendido como
el conjunto de actores y relaciones orientados a proveer a los hogares y las personas los medios
colectivos para prevenir, mitigar y superar los riesgos sociales y acceder a oportunidades de desarrollo
humano mas amplias. El sistema involucra al Estado, organismos internacionales e instituciones de
cooperacion bilateral, organizaciones sin fines de lucro, empresas y familias en tanto receptoras y
proveedoras de proteccion social.

La pregunta crucial es, por lo tanto, la siguiente: ;como organiza el Estado haitiano la
proteccion social de la poblacion? Es decir ;como se relaciona con los demas actores? Si bien el
Estado puede asumir el rol de proveedor directo de proteccion social mediante instituciones publicas
especializadas, también lo puede delegar. Las politicas de privatizacion constituyen una modalidad de
traspaso al igual que el hacer recaer la responsabilidad de la proteccion sobre las familias. El traspaso
a organismos privados sin fines de lucro es otro tipo de delegacion, incluso bajo la forma de un
laissez-faire tacito.

Historicamente, no ha habido en Haiti una cuestion social que interpelara de manera
significativa al Estado depredador sobre el tema especifico de la proteccion social ya sea desde los
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sindicatos ni desde los movimientos sociopoliticos'. La cuestion salarial que alude al primum vivere'y
las condiciones de trabajo aparecen como primordiales. No obstante, en el contexto de la asalarizacion
creciente y la emergencia de una clase media se dieron los primeros pasos hacia la creacion de
mecanismos de asistencia social en los afios cuarenta (Farman, 1947b; Department of Labour and
Welfare of Haiti, 1967)%, tras mas de medio siglo de asistencia social a cargo de las obras de caridad
de las o6rdenes religiosas y de las mujeres de clase media o alta (Mérat, 2011).

Creados a fines de los sesenta, los organismos publicos de seguridad social (seguro y
asistencia social) se han desarrollado poco hasta la fecha. Después de la dictadura (1986), se crearon
nuevas instituciones y programas. Se destaca asi la creacion en 1990 del fondo de inversion social
denominado Fondo de Asistencia Economica y Social (FAES). Se dio entonces una extension y
diversificacion de los mecanismos de proteccion social. De igual manera, se han desarrollado politicas
de promocion social en educacion, salud, seguridad alimentaria, vivienda y empleo.

Se propone esbozar aqui un retrato de las politicas publicas actuales de proteccion y
promocion social, a sabiendas de que el sismo del 2010 dejo al descubierto las debilidades
estructurales del modelo de desarrollo de Haiti, generando una situacion de emergencia humanitaria
que aun perdura pero que también abrié espacio para innovaciones que fueron recuperadas en las
politicas publicas.

El analisis se desarrollara a la Iuz de las desigualdades sociales y de género, incluyendo el tema
del cuidado de las personas pues se ha demostrado que la adscripcion de las mujeres al cuidado esta en el
corazén no so6lo de las relaciones de género como orden institucional general sino también de los
sistemas de proteccion social de América Latina (Martinez Franzoni, 2008; Lamaute-Brisson, 2011).

La dictadura de los Duvalier (1957-1986) no dejo espacio para el desarrollo de los sindicatos. A partir del 1986, las
principales reivindicaciones han girado en torno al nivel de los salarios reales, un tema acuciante con escasa
influencia en la politica publica. De todas formas, recientemente los sindicatos han comenzado a tener una postura
respecto a la proteccion social (véase Lambeau, 2008). En 2010, una decena de sindicatos haitianos aprobaron una
hoja de ruta que incluye recomendaciones sobre las orientaciones estratégicas para la proteccion social (igualdad de
género, inclusion de grupos vulnerables y trabajadores de la economia informal, mecanismos contributivos y no
contributivos, control del sistema por un 6rgano tripartito, etc). Véase CSA y CSI (2012).

Habria que cerciorarse de las iniciativas estatales anteriores. Por ejemplo, el Departamento del Trabajo y de
Bienestar de Haiti (1967) destaca que la Constitucion de 1807 garantiza la educacion gratuita a todos los niveles y
establece el Codigo de Asistencia y Salud Publica que insta la provision de una ayuda médica obligatoria a los
individuos o familias de bajos ingresos en caso de maternidad, vejez o en caso de altas tasas de dependencia.
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Il. Principales indicadores econdémicos y sociales

A. Crecimiento econdmico y decrecimiento del PIB per céapita

En los diez ultimos afios, el crecimiento econdmico ha sido débil (1,8% anual en promedio) e
inestable, con caidas debidas a eventos sociopoliticos (2004) o a catastrofes naturales (2004, 2008 y
2010) (véase el grafico 1). Esto, sumado al dinamismo del crecimiento demografico, ha llevado en el
mismo periodo a un decrecimiento promedio del PIB per cépita (-0,9% por afio) que es la
continuacion de una tendencia de largo plazo desde 1987 (Montas, 2005a).

El debilitamiento de las capacidades productivas debido a las politicas de apertura comercial
iniciadas en 1987, que no fueron acompafiadas por un reforzamiento de la oferta (Couharde, 2005), ha
dado lugar a una reestructuracion de la actividad econdomica. El sector agricola ha perdido mucho peso en
el valor agregado mientras que se ha acentuado la terciarizacion de una economia que no logra satisfacer
la demanda interna. Las importaciones llegaron en efecto a representar mas del 50% de la oferta global a
precios constantes en 2000 y casi el 60% en 2011. Después de los ingresos laborales, el segundo pilar del
consumo de los hogares lo constituyen las remesas que no dejaron de crecer desde 1994 y representaban
en 2011, a precios corrientes, el doble de las exportaciones del pais y mas del 30% del PIB.

~ GRAFICO1 )
TASASANUALESDE VARIACION DEL PIB Y DEL PIB PER CAPITA, 2002-2011
(En porcentajes)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 a

PIB per capita = = P|B

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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# Cifra preliminar.

B. Desempleo e informalizacion del empleo

Como indica la tltima encuesta nacional de empleo realizada en 2007 (IHSI, 2010), los sistemas de
empleo3 han registrado, tanto en el medio urbano como en las zonas rurales, transformaciones
notables. El sismo también ha provocado cambios, directa o indirectamente, en la configuracion de los
sistemas de empleo de las zonas afectadas, especialmente en Puerto Principe donde se concentran las
principales actividades formales del pais (Meissner y otros, 2010). Pero se puede considerar que, mas
alla de la situacion de emergencia inducida por el sismo, los hallazgos de la ultima encuesta de empleo
son cruciales para contextualizar las politicas publicas de proteccion y promociéon social y siguen
siendo pertinentes®.

Se destacan de esta encuesta:

)

iii)

v)

Bajas tasas de actividad econdmica de la poblacion en edad de trabajar (10 afios y mas)
debido a que el pais se encontraba todavia en una fase anterior al bono demografico.
Las tasas de actividad de las mujeres son aun mas bajas (40,8% respecto al 55,3% de
los hombres).

Un desempleo abierto muy elevado entre los jovenes (mas del 30% entre los de 20-24
afios) y en el medio urbano (33% en el Area Metropolitana de Puerto Principe). Al tomar
en cuenta las personas inactivas disponibles para trabajar, se ha calculado que la tasa de
desempleo ampliado era especialmente alta entre las mujeres (el 48,7% contra el 32,3%
entre los hombres) y los jovenes (casi el 60% de las personas entre 20 y 24 afios). Las
mujeres inactivas disponibles para trabajar se encuentran sobre todo entre las amas de
casa de las cuales el 41,2% preferiria poder trabajar a tiempo parcial.

La informalizacion extensa del empleo, especialmente en las areas urbanas. Utilizando la
definicién de la Conferencia Internacional de los Estadisticos del Trabajo (2003)5, se
calcul6 que, en el 2007, el 57,1% de los empleos a nivel del pais y casi el 90% en el Area
Metropolitana de Puerto Principe eran informales (véase cuadro 1). A nivel nacional, las
mujeres son mayoritarias en el empleo del sector informal (60,2%) y en el empleo
proporcionado por los hogares (76,2%). De forma simétrica, el 75% de las mujeres
ocupadas estan en el sector informal, contra el 38,9% de los hombres.

La predominancia de actividades informales de sobrevivencia, con ingresos medios muy
bajos respecto a volimenes de horas trabajadas importantes.

Una muy fuerte presencia de trabajadores por cuenta propia tanto en las areas rurales
(mas de 70%) como en las urbanas (mas de 50%). Ellos son mayoritarios en el sector
informal (71%) y en la agricultura y las ramas conexas (84,5%).

En tal contexto, los dos desafios centrales son una masiva generacion de empleo y la mejora
de su calidad desde la perspectiva del trabajo decente. En materia de proteccion social, la vinculacion
de la concrecion de los derechos socioecondémicos a la insercion en los sistemas de empleo es

La nocién de sistema de empleo (Lautier, 1990) abarca a todas las categorias socioprofesionales, asalariados y

trabajadores por cuenta propia quienes se destacan de los asalariados pues no hay en su caso separacion entre la
oferta y la demanda de trabajo/empleo. Véase también IHSI (2010).

La encuesta de empleo de 2007 confirma resultados de encuestas anteriores (Lamaute, 2000; IHSI, 2001; THSI,

2005a; Lamaute-Brisson, 2005b). Una encuesta sobre las condiciones de vida de los hogares después del sismo del
2010 esta en curso en el Instituto Haitiano de Estadistica (IHSI).

Esta definicion abarca el empleo creado en los establecimientos econdémicos no registrados (el sector informal) y el

empleo en los establecimientos registrados que carece del amparo prescrito por la ley. Se excluye al empleo
agricola. Véase CIST (2003).

10
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problematica, considerando que las personas en situacion de desempleo abierto, ya numerosas, son
mayoritariamente nuevos entrantes en el sistema de empleo.

CUADRO 1
HAITi: PRINCIPALESINDICADORESDEL SISTEMA DE EMPLEO,
POBLACION DE 10 ANOSY MAS, 2007
(En porcentajes)

Zona de residencia Sexo
Indicadores Area Metropolitgna AOtras Areas Hombre Mujer Total
de Puerto Principe ciudades rurales
Tasa de actividad 48,1 43,0 49,0 55,3 40,8 47,7
Tasa de desempleo 33,3 20,1 9,4 14,9 19,2 16,8
Tasa de desempleo ampliado * 52,1 46,5 342 323 48,7 40,6
Tasa de informalidad 88,4 76,0 432 39,6° 78,2 57,1

Fuente: Instituto Haitiano de Estadistica e Informatica (IHSI), Encuesta sobre el empleo y la economia informal en
Haiti (2007), 2010.
* Tasa de desempleo ampliado: Desempleados abiertos + Inactivos disponibles X 100
Poblacion activa + Inactivos disponibles
® Més de la mitad (53,6%) de los hombres trabajan en la agricultura contra 18,2% de mujeres.

C. Pobreza monetariay desigualdad

Aunque muy dispares en sus metodologias, las distintas estimaciones de la incidencia de la pobreza
monetaria publicadas en los Ultimos veinte afios coinciden en representar a Haiti como un pais con
pobreza masiva (Pedersen y Lockwood, 2001; Sletten y Egset, 2004; Montas, 2005a). La ultima
estimacion basada en la Encuesta sobre Condiciones de Vida de los Hogares de 2001 (ECVH, 2001)
indica que el 79% de la poblacion vivia con menos de dos dolares PPA diarios, y el 55% vivia en la
extrema pobreza (Sletten y Egset, 2004).

La poblacion rural era la mas afectada pues ascendia al 77% de la poblacion pobre del pais.
Esta cifra refleja la exclusion historica del pequefio campesinado (Lundahl, 1979; Cadet, 1991;
Trouillot, 1986; Lamaute-Brisson, Damais y Egset, 2005) asi como las politicas econdmicas
desfavorables a la agricultura (Couharde, 2005) y las debilidades estructurales de la pequeia
produccién agricola. Si bien se desconoce de manera precisa el impacto del sismo del 2010 en la
incidencia de la pobreza’, los dafios y pérdidas sufridos en las zonas urbanas afectadas y las
migraciones hacia las areas rurales en los primeros meses que lo siguieron han modificado
probablemente la distribucion de la pobreza segun las zonas de residencia. Es también probable que se
hayan agudizado las desigualdades —ya muy importantes en el 2001 cuando el coeficiente de Gini se
situaba en 0,56— al menos que el aumento de las remesas, mas marcado desde el 2001, haya
compensado, parcialmente, las desigualdades a nivel de los ingresos laborales.

Sobre la base de hipdtesis que no fueron explicitadas, el Gobierno de Haiti (2010) estim6 que la incidencia de la
pobreza monetaria disminuy6 8% entre 2001 y 2007 a nivel nacional, con un aumento de 13% en Puerto Principe.
Esta tendencia es poco convincente pues significa que hubo una reduccion significativa en el medio rural y en las
otras ciudades. No hay sin embargo evidencia de un repunte significativo de la actividad econémica en el medio
rural en los afios 2000. Puede ser entonces que las remesas hayan jugado un papel no desdefiable pero queda por
demostrarlo tomando en cuenta las desigualdades en la distribucion de las remesas segun la zona de residencia.
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lll. La proteccion y promocidn social desde el
Estado: institucionalidad y gasto social

A. Una institucionalidad fragmentada

La seguridad social es de incumbencia de dos instituciones: la Oficina de Seguro para la Vejez
(ONA), que gestiona las pensiones de los trabajadores del sector privado y la Oficina de seguro para
Accidentes Laborales, Enfermedad y Maternidad (OFATMA) que, desde su creacion (1967), provee a
los trabajadores del sector privado seguro y servicios de salud para los accidentes de trabajo y, desde
la segunda mitad de los afios 2000, también seguro y servicios de maternidad.

Este pilar contributivo, que se encuentra bajo la autoridad general del Ministerio de Asuntos
Sociales y del Trabajo (MAST), se complementa con la Direccion de la Pension Civil del Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) que gestiona las pensiones de los funcionarios publicos y de los antiguos
militares. En cuanto a la salud de los funcionarios publicos, los empleados temporales y los pensionados
del Estado, el MEF contrata desde el 2000 a una empresa privada (Groupe Santé Plus) para la provisién
de un seguro de salud, en vez de recurrir a la OFATMA. Se trata de un programa ad hoc que opera bajo
la supervisién de un Consejo de Administracién inter-ministerial’ y el monitoreo del MEF. La gestion
técnica y administrativa del programa es de responsabilidad del Groupe Santé Plus, que también
participa en la gestion financiera bajo la supervision de otra empresa privada.

El pilar de la asistencia social comprende tres ejes, bajo la coordinacion del MAST:

i) la vivienda social de la que estd encargada la Empresa Publica de Produccion de
Vivienda Social (EPPLS). La recién creada Unidad de Construccion de Vivienda y
Edificios Publicos (UCLBP) tiene una mision similar, bajo la tutela del Primer Ministro,
ademas del mandato de coordinacion del financiamiento de la infraestructura, con
lafinalidad de optimizar su rol estratégico en el desarrollo®. La ONA también maneja
programas de acceso a la vivienda y de provision de viviendas a capas medias

7 Este consejo comprende los Ministros de Finanzas, Asuntos Sociales y Trabajo, Salud Publica y Poblacion,

Educacion Nacional y Capacitacion Profesional, de la Condicion Femenina y de los Derechos de la Mujer.

Cabe destacar que, respecto al sector de la vivienda en general, la UCLBP se agregd a un escenario institucional ya
bastante fragmentado, donde coexisten el Ministerio de Obras Publicas, Transporte y Comunicaciones (MTPTC)
—encargado de la regulacion de la construccion—, el Ministerio de las Colectividades Territoriales, el MAST y el
MPCE —en el ambito del desarrollo de proyectos de pequetia escala—, y la Comision Interministerial de Ordenamiento
Territorial (CIAT), que asume distintas funciones, incluida la de llevar a cabo la reforma de la tenencia de la tierra.
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i1) las transferencias monetarias directas a las personas desfavorecidas gestionadas por la
Caja de Asistencia Social (Caisse d” Assistance Sociale)

iii) el apoyo a las personas con discapacidad a través del Consejo Nacional para la
rehabilitacion de personas con discapacidad (CONARHAN)’.

En el pilar de asistencia social se puede también considerar al Fondo de Asistencia Econdmica y
Social (FAES) que actua bajo la tutela del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). Si bien el FAES
estd encargado de encauzar fondos de los donantes multilaterales a proyectos comunitarios con el fin de
ampliar el acceso de la poblacion a los servicios sociales, economicos y financieros, fortalecer las
capacidades locales y nacionales en materia de gobernanza (FAES, 2010)'°, también supervisa proyectos
de asistencia social, atiende a situaciones de emergencia debidas a catastrofes naturales y se involucra en
la promocion social apoyando a actividades productivas e instituciones de microfinanzas.

Paralelamente y bajo la tutela del MEF, la Oficina de Monetizacion de los Programas de
Ayuda al Desarrollo (BMPAD) asume funciones similares a las del FAES, aunque con una historia
distinta''. Esta oficina encauza fondos de la cooperacion bilateral hacia proyectos en obras publicas,
agricultura, infraestructura de salud y de educacidon para generar empleos temporales y reducir la
inseguridad alimentaria'®.

La frontera entre asistencia y promocion social es tenue en materia de seguridad alimentaria
donde opera el programa ad hoc contra el hambre y la desnutricion Aba Grangou (“jabajo el
hambre!”) creado en 2012. Bajo el liderazgo de la Primera Dama, quién preside la Coordinacion
Nacional de Lucha contra el Hambre y la Desnutricion (COLFAM) creada en enero 2012, Aba
Grangou busca la coherencia programatica de los proyectos esparcidos entre nueve ministerios, siete
organismos piblicos auténomos, la Cruz Roja Haitiana y 21 programas gubernamentales'”.

En materia de promocion social, se encuentran los programas del Ministerio de la Salud
Publica y de la Poblacion (MSPP) y el Ministerio de Educaciéon Nacional y de la Capacitacion
Profesional (MENFP) y del de la Condicién Femenina y de los Derechos de la Mujer (MCFDF). En
estos ministerios, se desarrollan también programas de asistencia social como es el caso en el MENFP
con los comedores escolares destinados a la reduccion de la inseguridad alimentaria.

En cuanto a la generacion de oportunidades de empleo, no existe ninguna instancia
especializada. Los proyectos con alta intensidad en mano de obra son transversales a distintos
ministerios u organismos publicos autonomos. Lo mismo sucede con los programas de crédito o
microcrédito hospedados en la ONA, el MCFDF y el FAES.

De lo anterior se desprende la configuracion de un sistema heterogéneo, fragmentado, donde
se yuxtaponen distintas instituciones y se dispersan proyectos referidos a un mismo pilar (seguridad
social, asistencia social, promociéon social) u ambito sectorial (seguridad alimentaria, vivienda,
empleo) (véase el cuadro 2).

Para hacer frente a esta situacion, hay algunos esfuerzos de racionalizacion. En el programa
Aba Grangou, la COLFAM debe coordinar los proyectos en curso, definir una estrategia nacional de
lucha contra el hambre y la desnutricion, asegurar la coherencia entre las politicas sectoriales para los
mas vulnerables y movilizar el financiamiento internacional. Sin embargo, Aba Grangou no tiene
todavia un anclaje institucional dentro del poder ejecutivo. Ademas, se contempla crear nuevas
comisiones'* que probablemente lleguen a recargar la institucionalidad vigente.

La OFATMA ahora gestiona un programa de servicios de salud destinado a las victimas del sismo y otras personas
con discapacidad.

En este sentido el FAES suministra infraestructuras sociales y econdmicas.

El BMPAD remplaza la oficina de monetizacion de la ayuda alimentaria de Estados Unidos (PL-480).

Los paises socios del BMPAD son Estados Unidos, Japon, Espaila, Francia, Italia y la Reptiblica Bolivariana de Venezuela.
Se prevé incidir también en el disefio de las politicas macroeconomicas.

De acuerdo al plan de accion de Aba Grangou, se prevé en efecto instalar un consejo nacional de coordinacion de la
alimentacion escolar, un consejo nacional de proteccién social, una comision nacional referida a la produccion y
comercializacion de semillas, una comision nacional sobre los fertilizantes y una comisiéon nacional para el
fortalecimiento de los alimentos (UNAG, 2012).
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CUADRO 2

HAITI: UNA REPRESEN:I'ACION DEL SISTEMA DE PROTECCION Y
PROMOCION SOCIAL DESDE EL ESTADO

Primer ministro

- . Pilar de proteccion N . . Poblacion
Ministerio/organismo -, - Institucién/programa Funciones principales o
y promocioén social meta/beneficiarios
Ministerio de Asuntos  Seguridad social y ~ Oficina de Seguro para 1) Seguro de accidentes Trabajadores del
Sociales y Trabajo promocion social Accidentes Laborales, laborales; 2) Seguro de sector privado

(MAST)

Ministerio de
Educacion Nacional y
Capacitacion
Profesional (MENFP)

Asistencia social

Accion social

Promocion social

Promocion social

Asistencia social

Enfermedad y
Maternidad
(OFATMA)

Oficina de Seguro para
la Vejez (ONA)

Caja de Asistencia
Social (CAS)

Empresa Publica de
Produccion de
Vivienda Social
(EPPLS)

Oficina Nacional de la
Migracién (ONM)

Instituto de Bienestar
Social y de
Investigacion (IBESR)

Consejo Nacional para
la Rehabilitacion de
Personas con
Discapacidad
(CONAHRAN)

Oficina Nacional de la
Artesania (ONART)

Programa de
Escolarizacion
Universal, Gratuita y
Obligatoria (PSUGO)
- Lekol Timoun yo

Programa Nacional de
comedores escolares
(PNCS) *

maternidad y servicios de
maternidad; 3) Servicios
para personas con
discapacidad

1) Pensiones (vejez,
discapacidad, invalidez);
2) Acceso a la vivienda
(préstamos hipotecarios,
proyectos de vivienda
social); 3) Crédito a
pequeias y
microempresas

Transferencias publicas
directas a personas,
comedores comunitarios,
obras sociales, servicio
médico-social

1) Politica de vivienda;
2) Construccion de
vivienda social

Apoyo a migrantes
repatriados

Proteccion de menores de
edad, Servicio social,
Control de la prostitucion

Apoyo a personas con
discapacidad

Apoyo a pequefios
productores (artesanos)

Subsidio a la
escolarizacion en las
escuelas publicas y
privadas

1) Distribucion de
comidas en las escuelas
publicas; 2) Regulacién
de la distribucion de
comidas por los donantes
externos socios

1) Trabajadores del
sector privado 2)
Micro y pequeilos
empresarios

Adultos mayores,
personas con
discapacidad

Poblacion pobre

Migrantes repatriados

Menores de edad

Personas con
discapacidad

Pequeiios
productores/artesanos

Niflos nunca
escolarizados,
alumnos en escuelas
primarias publicas,
alumnos en escuelas
privadas de barrios
urbanos pobres

Alumnos en escuelas
publicas
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Cuadro 2 (conclusion)

Ministerio/organismo

Pilar de proteccion
y promocioén social

Institucién/programa

Funciones principales

Poblacion
meta/beneficiarios

Primer ministro

Ministerio de
Economia y Finanzas
(MEF)

Ministerio de la Salud
Publica y de la
Poblacion (MSPP)

Ministerio de
Agricultura, Recursos
Naturales y Desarrollo
Rural (MARNDR)

Ministerio de la
Condicion Femenina
y de la Derechos de la
Mujer (MCFDF)

Unidad de
construccion de
Vivienda y Edificios
Publicos (UCLBP)
(2011)

Ministra delegada
encargada de los
derechos humanos y
la lucha contra la
pobreza extrema
(2012)

Seguridad social

Asistencia social y
promocion social

Asistencia social

Promocion social

Promocion social

Asistencia social

Promocion social

Direccion de la
Pension Civil (DPC)

Programa de
autoseguro gestionado
por “Groupe Santé
Plus” (GSP)

Fondo de Asistencia
Econdmica y Social
(FAES)

Oficina de
monetizacion de los
Programas de Ayuda
al Desarrollo
(BMPAD)

Proyecto de Cuidados
Obstétricos Gratuitos
(SOG)

Proyecto Iniciativa
Agente Comunitario
Polyvalente (IACP)-
Kore Fanmi *

1) Proyectos de apoyo
a los pequefios
productores contra la
inseguridad
alimentaria *

2) Proyectos de
empleo

Programa de
microcrédito para
mujeres rurales: Kredi
W0z pou Fanm Lakay

Politica nacional de
vivienda

Institucionalizacion
del enfoque de
derechos humanos y
lucha contra la
pobreza

Pensiones de los
funcionarios publicos y
antiguos militares

Seguro de salud para la
Administracion
Publica

1) Asistencia en
materia de salud
(incluyendo Kore
Fanmi); 2) Promocion
en materia de empleo
(apoyo a proyectos
productivos y a
microfinanzas); 3)
Transferencias
condicionadas y
escolarizacion (Ti
Manman Cheri)

Promocion en materia
de empleo (alta
intensidad en mano de
obra) y asistencia en
seguridad alimentaria

Subsidio para atencion
universal a partos y
Monitoreo pre y pos
natal

Atencion personalizada
a hogares en salud y
nutricion.

1) Apoyo en la
produccion de
alimentos; 2)
Promocion en materia
de empleo (alta
intensida en mano de
obra)

Promocion en materia
de empleo (apoyo a
proyectos productivos

Coordinacion de los
flujos de
financiamiento
destinado a las
infraestructuras y
planificacion conjunta

1) Proteccion de los
derechos humano,
Lucha contra la
pobreza extrema y
busqueda de soluciones
socialmente
innovadoras; 2)
Coherencia de la
accion gubernamental

Adultos mayores

Funcionarios
publicos, empleados
temporales del Estado,
pensionados publicos

1) Comunidades
pobres y
organizaciones de
base, poblaciones
afectadas por
desastres; 2) Ti
Manman Cheri:
100.000 madres de
alumnos en barrios
precarios de Puerto
Principe

Comunidades y
barrios pobres sobre la
base de la demanda de
financiamiento

Mujeres embarazadas

Comunidades pobres
del Departamento del
Centro

Pequeiios campesinos
y residentes de las
zonas rurales

10.000 mujeres en
areas rurales en
agroindustria

Fuente: Elaboracion propia.
# Programas o proyectos bajo la supervision del programa Aba Grangou (2012).
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Otra iniciativa de racionalizacion es la creacion reciente (mayo 2012) del puesto de Ministro
Delegado para los Derechos Humanos y la Lucha contra la Pobreza Extrema, bajo la autoridad del
Primer Ministro. Su mision consiste en velar por la organizacion de los programas de proteccion social
y asegurar en esta materia, asi como en la lucha contra la pobreza, la coherencia de la accién
gubernamental y el apoyo interinstitucional requerido.

Por otra parte, el funcionamiento del sistema se sustenta en distintos vinculos entre el Estado
y los otros actores de la proteccion y promocion social:

e El respaldo financiero y operacional de los donantes bilaterales y multilaterales es
decisivo aunque falten evaluaciones precisas. Este apoyo permite al Estado haitiano
asumir funciones de proteccion y promocidon social que, de otra manera, serian
inexistentes o extremadamente restringidas, particularmente tras el sismo del 2010.

e Asimismo, la delegacion de funciones al sector privado ha sido una de las estrategias del
Estado para eludir su propia ineficacia o inercia. Esto queda ilustrado por la contratacion
de una empresa privada para proveer un seguro de salud a los funcionarios publicos
mientras que, por ley, es una mision propia de la OFATMA.

e Si bien las organizaciones no gubernamentales (ONG) se han instalado desde la década
de los setenta con el fin de remediar las carencias del Estado con el apoyo de los donantes
externos, varias de ellas fungen en la actualidad como maestro de obras del Estado en los
ambitos de la asistencia y promocion social. Asi es por ejemplo el caso de los proyectos
de combate a la inseguridad alimentaria o de los proyectos comunitarios destinados a
mejorar el acceso a los servicios bésicos.

Las ONG se han convertido en un socio ineludible, especialmente desde el sismo, por la
atencion a las necesidades basicas de las poblaciones pobres (Ramachandran y Walz, 2012) y se
estima que representan dos tercios del gasto nacional en materia de desarrollo econdmico y social y
proveen el 50% de las divisas (FMI, 2012b).

Esta nueva vinculacion que surgid en los afios noventa ha coexistido con el largo laissez-faire
que el propio Estado trata de revertir sélo desde hace poco. El Estado esta buscando en efecto asumir
cierto liderazgo, contemplando tres lineas de accidn: registrar y monitorear a las ONG, orientar sus
acciones en el marco de programas sectoriales publicos y propiciar el reporte regular de las ONG
registradas (FMI, 2012b).

B. Tendencias del gasto publico social

Los datos sobre el gasto social en Haiti son dispersos. Se contabilizan de manera separada el gasto de los
ministerios sociales (Asuntos Sociales y Trabajo, Educacion, Salud y Condicién femenina) financiado
por el Tesoro Publico”, el de los organismos piblicos de seguridad social (ONA, OFATMA) vy la
contribucion de los donantes bilaterales y multilaterales a la inversién publica'® en los sectores
econdémicos, sociales y politicos'”. El andlisis que sigue se focaliza en el gasto de los ministerios sociales
financiado por el Tesoro Publico y luego en el financiamiento de proyectos para la reconstruccion
gestionado por la Comision Interina para la Recuperacion de Haiti (CIRH) entre 2010 y 2011.

Cabe senalar que las autoridades publicas han acordado con el FMI, en el marco del “Poverty Reduction Strategy”,
destacar a partir de octubre 2009 la informacion sobre el gasto dedicado a la reduccion de la pobreza. Se trata del
gasto financiado por el Tesoro Publico de los Ministerios de Agricultura, Salud y Educacion.

Los datos sobre el gasto social financiado y ejecutado directamente por los donantes bilaterales y los organismos
internacionales no son recopilados a nivel de las autoridades publicas; lo cual dificulta la modelizacién de la
economia y por ende la toma de decisiones.

En la tipologia del gasto publico, el sector politico engloba a los ministerios de Justicia, Interior y colectividades
territoriales, Asuntos Externos, Emigrados, asi como a la oficina del Primer Ministro.
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El gasto social disminuy6 entre 2002 y 2011, pasando del 2,7% al 1,5% del PIB (véase el
grafico 2). Su evolucion fue erratica entre 2002 y 2005 para luego desplomarse en el 2006 hasta el
repunte del 2011. Esta volatilidad se asocia a las fragiles coyunturas politicas y a la propia volatilidad
del crecimiento del PIB. El repunte del 2011 es insuficiente pues no se vuelve a los mas altos niveles
alcanzados entre 2002 y 2003, ni tampoco se responde adecuadamente a los efectos del sismo.

] ) GRAFICO 2 )
HAITi: EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL (TESORO PUBLICO)
COMO PORCENTAJE DEL PIB, 2002-2011°

(En porcentajes)
13D T
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Gasto social Educacién Asuntos sociales Salud Condicién femenina

w2002 ®m2003 w2004 2005 ' 2006 m2007 =2008 m™2009 2010 2011

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), Haiti.

* Datos del gobierno central. El gasto social abarca tanto el gasto de funcionamiento como la inversion de los
ministerios sociales, es decir MENFP, MSPP, MAST y MCFDF. No incluye los gastos de los organismos autéonomos
especializados en seguro social (ONA, OFATMA), asistencia y promocion social (FAES, BMPAD). Es financiado solo
por el Tesoro Publico.

GRAFICO 3
HAITi: EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO TOTAL
POR RUBRO, 2002-2011*
(En porcentajes)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
# Sector econémico Sector politico
= Sector social H Intervenciones publicas y servicio de la deuda
m Otros

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), Haiti.
* El sector econdémico incluye los siguientes ministerios: MEF, MARNDR, Planificacion y Cooperacion externa
(MPCE), Obras publicas, Transporte y Comunicaciones (MTPTC), Comercio e industria (MCI), Turismo.
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La distribucion del gasto publico total financiado por el Tesoro Publico deja entender que el
sector social (17,5% en 2011) —cuyo peso varia sensiblemente en el tiempo— no figura entre las
principales prioridades (véase el grafico 3). El servicio de la deuda y las intervenciones publicas
(32,4% en 2011), que incluyen subsidios puntuales ante situaciones excepcionales y subsidios mas
permanentes a empresas publicas, imponen su ritmo.

En cuanto a la respuesta a la emergencia, el FAES recibié 4,8 millones de ddlares de
financiamiento del Tesoro Publico para el Programa Post-sismo. A ello se agregan varios programas
destinados a la reconstruccion de infraestructuras educativas (mas de 11 millones de ddlares del Banco
Interamericano de Desarrollo, BID), al apoyo a la reconstruccion de la ciudad de Léogéne, muy
afectada por el sismo (13,4 millones de délares de KfW) y a reparaciones menores de los Institutos de
Formacion de Maestros (255 mil délares).

El gasto social autorizado por la CIRH sobre la base del examen y aprobacion de proyectos de
acuerdo a los fondos procedentes de los donantes bilaterales y multilaterales (IHRC, 2011) ascendio6 a
1.100 millones de dolares'®. De este monto, el sector educativo recibiéo un 55%, mientras que la
vivienda —que fue, sin lugar a dudas, el sector mas afectado por el sismo— se sitiia en segundo rango
con un 24%. La mayor parte del financiamiento a la educacion (500 millones de dodlares) correspondid
a la reconstruccion de escuelas, mientras que el resto se destind a la expansion de programas de
alimentacion escolar. En cuanto a la vivienda, varios proyectos fueron propuestos para nuevos
asentamientos, reconstruccion de viviendas y barrios y también para mecanismos de financiamiento
del acceso a la vivienda.

'8 Este total se calculd sobre la base de una recopilacion de las iniciativas de la Comisién Interina para la

Recuperacion de Haiti (IHRC, 2011) en los sectores sociales (educacion, salud, vivienda, agua y saneamiento) y en
la agricultura.

19






CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Sistemas de Proteccion Social en América Latina y el Caribe: Haiti

V. Seguridad social

El corazén del subsistema de seguridad social lo constituyen la Oficina Nacional de Seguro para la
Vejez (ONA) y la Oficina de Seguro para Accidentes del Trabajo, Salud y Maternidad (OFATMA)
que cubren a los asalariados del sector privado asi como la Direccion de la Pension Civil y el
Programa de autoseguro dirigidos a los funcionarios ptblicos.

A. La Oficina Nacional de Seguro para la Vejez:
pensiones y prestaciones sociales

Creada en 1965, la ONA es en primer lugar un régimen de pensiones por vejez e invalidez basado en
el sistema de reparto. Las contribuciones equivalen al 12% del salario del empleado, el empleador
siendo obligado a pagar la mitad (o sea el 6% del salario). La pension por vejez se otorga a los 55
afios, una vez cumplido un minimo de 20 afios de cotizaciones, y es equivalente a un tercio del
promedio de los sueldos de los diez Gltimos afios; su monto no se ajusta por la inflacion.

La misma regla de célculo se aplica a los dos sexos, pero es muy probable que les cueste mas a
las mujeres cumplir con el periodo de cotizaciones requerido por sus obligaciones de cuidado. Si bien la
pension es reversible a favor de las conyuges (casadas o no) en caso de fallecimiento del beneficiario,
ellas solo tienen derecho a la mitad del monto hasta contraer una nueva union. Estas disposiciones toman
como marco referente al modelo del hombre proveedor que también cobra fuerza en caso de
fallecimiento de la mujer beneficiaria en union. En efecto, el viudo tiene derecho a la pension de su
esposa o compafiera solo si se demuestra que ¢l dependia econdémicamente de ella antes de su defuncion.

Segun la ley de la ONA (Sales, 2008), la afiliacion es obligatoria para una serie de categorias
socioprofesionales, excluyendo a los funcionarios publicos por tener acceso a la Pension Civil. Se
admite el principio de la afiliacion voluntaria para los demas trabajadores. Sin embargo, no existe el
principio de universalidad. Se excluye tanto de la afiliacion obligatoria como de la afiliacion
voluntaria a los trabajadores familiares de ambos sexos que trabajan para su conyuge y a los menores
de 18 afios que trabajan para sus padres'’.

1 Promulgada en 1967, la ley de referencia de la ONA alude probablemente al modelo de la familia campesina donde

mujeres e hijos fungian de auxiliares familiares en la economia del hogar. Desde 1950, afio del primer censo de
poblacion moderno, la categoria de los trabajadores familiares, principalmente constituida por mujeres en el medio
rural, ha ido disminuyendo en las estadisticas sobre poblacion ocupada (Lamaute, 2000). Segun la encuesta de
empleo del 2007, representaban menos de 10% de los ocupados, con una mayor presencia en el sector primario.
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La cobertura efectiva es restringida, como se puede presumir a partir de los datos sobre la
informalidad del empleo. Quedan excluidos los trabajadores de las empresas formales que no son
declarados por su empleador. De forma similar, estan excluidos los trabajadores independientes del
sector informal y de la pequefia produccion agricola que, idealmente, serian el primer contingente a
hacer uso del principio de afiliacion voluntaria.

Cabe destacar que hoy en dia la cuestion de la percepcion de un ingreso durante la vejez se
plantea de manera mds aguda y acuciante en el mundo agricola haitiano. La regulacion socio-
demografica tradicional basada en la nocioén del hijo/hija como mano de obra para la explotacion
agricola y las labores domésticas, y que constituye el seguro de vejez de sus padres, ya esta en peligro
por la crisis en la agricultura y la falta de oportunidades de empleo ya revelada por los datos sobre la
inactividad involuntaria y el desempleo ampliado (Lamaute-Brisson, 2012; THSI, 2010).

A lo largo de los afios, la ONA ha desplegado una red de oficinas anexas en Puerto Principe y
en otras ciudades del pais. Ha emprendido desde hace cinco afios un proceso de expansion de su
cobertura que redundo en una duplicacion del monto de las cotizaciones entre el 2006 y el 2011 hasta
alcanzar casi 60 millones de dolares. La institucion lleg6 asi a un total acumulado de 260.000
cotizantes matriculados (los afiliados voluntarios siendo marginales) desde su creacion, mas de 70.000
cotizantes actuales y poco mas de 2.000 pensionados. El monto minimo de la pension es de 32 dolares
al mes, equivalente a 6,5 dias de trabajo de salario minimo legal vigente (5 ddlares al dia). La mediana
se ubica entre 73 y 97 dolares mensuales. Se prevé una revalorizacion de las pensiones: los
pensionados recibiran como minimo el 70% de salario minimo vigente o el 50% del salario medio de
los diez ultimos afios de cotizacion.

El bajo numero de pensionados se explica por varios factores, ademas de la demografia de
una poblacion joven con una esperanza de vida muy limitada (58 afios):

e La liquidacion de la pension por vejez es condicionada por ley a que los afiliados pidan y
tengan la libreta de afiliacion individual a la ONA y presenten una solicitud formal a la
institucion. La formalidad de estos tramites contrasta con la situacion y las practicas de
buena parte de la poblacion ocupada

e Es muy probable que la mayoria de los afiliados acumulados desde la creacion de la ONA
no haya cumplido con el requisito de 20 afios de cotizacion pues hay relativamente pocas
carreras largas e ininterrumpidas en un sistema de empleo que ha registrado muchos
cambios desde 1965°°. La movilidad laboral no es escasa, dandose entre empleos formales e
informales y, sobre todo, entre empleos informales (Lamaute-Brisson, 2000). Se han
generado también en los Ultimos afios empleos temporales de muy corta duracion en los
proyectos de alta intensidad en mano de obra que no encajan en el marco de la ONA

e Existe ademas provision legal para la restitucion de las cotizaciones a quienes padecen
una incapacidad para trabajar sin haber cumplido con el tiempo minimo requerido para la
pension por vejez. También hay restituciones por el fallecimiento del afiliado o su partida
definitiva del pais*’. Las restituciones representaron mas del 34% del monto total de
pensiones liquidadas o pagadas en el 2010.

Si bien se desconoce la distribucion de las personas pensionadas por sexo, es razonable
considerar que la exclusion de facto de los trabajadores independientes se superpone a las
desigualdades de género que estructuran el sistema de empleo, con la concentracion de las mujeres en

2 Cabe destacar los shocks sufridos por las industrias manufactureras orientadas al mercado local y las maquiladoras

que eran la principal rama de actividad de los afiliados de la ONA de los afios ochenta y noventa. Entre 1985-1986
y 1996-1997, el nimero total de afiliados de la ONA bajo de 60.000 a 43.000 afiliados, reflejando las caidas
marcadas del nimero de afiliados de las industrias manufactureras durante coyunturas politicas muy sensibles
(1986, 1991-1994) (IHSI, 2000).

Entre 1965 y 1997, se dieron casi 12.000 restituciones, entre las cuales fueron mayoritarias las por incapacidad de
trabajar (71%) seguidas por las por defuncion (24%).
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el sector informal. De acuerdo con los datos de la ONA, publicados en 2000 por el IHSI, menos de un
cuarto de los pensionados acumulados entre 1986 y 1997 (1.027) eran mujeres. Es poco probable que
se haya llegado a la paridad a la fecha.

Ante la acumulacion improductiva de las cotizaciones, la ONA amplié el abanico de sus
prestaciones que comprende servicios de transporte, crédito al consumo, asignacion para reanudar las
clases, ayuda monetaria para funerales, asistencia médica y prevencion mediante una red de servicios
de salud, bonos para el cumpleafios de los afiliados y hasta ayuda monetaria a los afiliados
desempleados. Recién establecidas, estas prestaciones no implican un aumento de las cotizaciones. Se
permite asi dar acceso a prestaciones a los afiliados cuyo horizonte de jubilacion es lejano. El gasto
asociado a tales prestaciones apenas asciende al 10% del total de las prestaciones en el 2011. La
poblacién beneficiaria es también marginal entre los afiliados y particularmente entre los pensionados.

Esta estrategia de acercamiento a los afiliados es loable pues se trata de proveer una mayor
proteccion pero se centra en una poblacion reducida, dejando de lado inmensos desafios. La ONA es
un entramado de varias formas de desproteccion. En materia de cobertura, la exclusion es doble:
grupos enteros quedan fuera del acceso a la pension por vejez y se ignora el accidentado perfil de
carrera de los afiliados. En materia de acceso es de suma urgencia cambiar los mecanismos de
declaracion de afiliacion y de liquidacion de las pensiones, por lo menos para los nuevos afiliados de
manera que se llegue a una razén cotizantes/pensionados adecuada. En cuanto a la calidad de las
prestaciones, la ausencia de mecanismos que garanticen a los afiliados un nivel de vida adecuado tras
afios de ahorros deja mucho que desear. Es igualmente necesario considerar mecanismos para la
compensacion de las brechas de ingresos y de trayectorias profesionales entre hombres y mujeres al
momento de calcular el monto de la pension.

Por ultimo, se plantea el desafio del uso de las cotizaciones acumuladas sin beneficiarios
debidamente identificados para la colectividad. La creacion de programas de crédito a micro,
pequefias y medianas empresas es por ahora la via elegida por la ONA (véase el recuadro 2).

B. Seguro para accidentes laborales, maternidad
y enfermedad de la OFATMA

La OFATMA esta encargada, por un lado, de proveer seguro por accidentes de trabajo, enfermedades
profesionales y maternidad, y por otro, de gestionar los servicios de salud correspondientes. Desde su
creacion en 1967 y hasta el 1999, la OFATMA sdlo ofreci6 prestaciones a sus afiliados en materia de
accidentes laborales™. A partir del 1999, se inicia un proceso de reformas. Desde entonces, se prestan
cuidados de salud de modalidad no contributiva en consulta externa ademas de la atencion en el
Hospital de la OFATMA.

Se logra asimismo extender la cobertura del seguro para accidentes laborales gracias a los
esfuerzos del nuevo servicio de mercadeo y al mejoramiento de los servicios de prevencion de
accidentes y de atencion médica. En 1997, la OFATMA contaba con casi 44.000 afiliados en 1.822
empresas, concentrados en las industrias manufactureras, el comercio y la restauracion, y los servicios
a la colectividad. En 2012, la OFATMA cubre a 96.000 afiliados entre los cuales se encuentran 17.000
de las maquilas. El aumento fue bastante rapido entre 2006 y 2012 pues se multiplicoé por 1,5 el
namero de afiliados™.

22 Las prestaciones por accidentes de trabajo comprenden asistencia médica gratuita, asignaciones monetarias durante

el periodo de incapacidad a trabajar (2/3 del salario a partir del cuarto dia tras el accidente de trabajo), ingresos de
reemplazo seglin el nivel de invalidez, y ayuda para el funeral en caso de fallecimiento del trabajador.

De acuerdo a los reportes financieros disponibles para los afios 2008-2009 a 2010-2011, se observa un aumento
notable (+46%) en las cotizaciones de los afiliados.
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Esta cobertura sigue siendo limitada respecto al total de la poblacién ocupada. No abarca a los
funcionarios publicos por los cuales el Estado empleador nunca pag6 el seguro de accidentes aunque
la ley de la OFATMA estipula que la afiliacion es obligatoria en su caso (Sales, 2008). Asimismo, la
informalidad en las relaciones de trabajo de las empresas formales y en el trabajo por cuenta propia
aleja a la mayoria de la poblacion ocupada de la OFATMA, independientemente del principio de
afiliacion voluntaria.

El seguro de maternidad se establecié en 2001, es decir 26 afios después de la promulgacion
de la ley correspondiente (1975). Las cotizaciones equivalen al 6% del salario de la trabajadora, la
mitad siendo a cargo del empleador. Pero, si mas empresas formales pagan y recolectan las
contribuciones por el seguro de accidentes de trabajo, no ocurre lo mismo en el caso del seguro por
maternidad. Por afadidura, de acuerdo a testimonios de las propias enfermeras de la OFATMA, los
empleadores del sector de la maquila no dan tiempo libre a las mujeres embarazadas para acudir a las
consultas prenatales. En definitiva, el servicio de maternidad, que se abrid a inicios de los afios 2000
en el hospital gestionado por la OFATMA, atiende principalmente a mujeres que no estan afiliadas™.

En la misma linea que las primeras reformas, se contempl6 también crear mecanismos para el
seguro de salud. La institucion esta implementando un proyecto piloto con el fin de estudiar costos y
modalidades sobre la base de una poblacién de 400 hogares, entre los cuales se encuentran algunos de
los choferes de taxi del aeropuerto internacional, 100 hogares con jefatura femenina y otros de los
obreros del nuevo Parque Industrial de Caracol ubicado en el norte del pais. Lanzado bajo el nombre
de “Carte rose” (Tarjeta rosada), dicho proyecto debiera durar un afio.

Cabe destacar que este proyecto interviene en un contexto donde muchas empresas ya pagan
un seguro de salud privado para sus empleados. En el caso de las maquiladoras, un total de 20.000
trabajadores estan cubiertos por una ONG haitiana “Desarrollo de las Actividades de Salud en Haiti”
(DASH)>. Esta ONG oftrece consultas médicas gratuitas a los empleados de las empresas que pagan
500 dolares mensuales por un conjunto de 500 empleados.

Con las reformas, la OFATMA se encamina, paulatinamente, a la realizacion del principio de
universalidad del derecho a la salud, tratando de cerrar la brecha entre lo dicho de la ley y sus
prestaciones. Pero la desproteccion sigue siendo importante por la cobertura insuficiente y la reforma
inacabada en cuanto al seguro de maternidad. Esfuerzos especificos de la propia OFATMA son
necesarios para incentivar a los empleadores, habida cuenta que las capacidades del Estado para hacer
cumplir la ley son reducidas.

Ademas, la integracion de los trabajadores informales, asalariados o por cuenta propia, es un
enorme desafio, menos por la informalidad sino por los mecanismos especificos de proteccion a
considerar ante el (bajo) nivel de ingresos y su variabilidad y las implicancias desastrosas de la
enfermedad y la maternidad en la actividad de los trabajadores independientes que operan en
mercados muy competitivos y volatiles®. El riesgo de un seguro de salud fraccionado por tipo de
afiliado, que no resuelva las pautas de la desigualdad, no debe entonces eludirse.

2 ILO e IFC (2012) sefialan otro mecanismo de discriminacién en contra de las mujeres en las maquiladoras. Los

empleadores tienden a asumir solamente el pago de la licencia por maternidad, dejando de lado la licencia por
enfermedad cuando las mujeres se enferman durante el embarazo. Con lo cual, ellas no tienen acceso a las mismas
licencias por enfermedad que los hombres.

El DASH tiene una cobertura total de 40.000 beneficiarios directos y 200.000 beneficiarios indirectos en el Area
Metropolitana de Puerto Principe. Esta cobertura incluye asalariados del sector formal (mayoritariamente de las
maquiladoras), empleados de los programas de empleo de tipo “cash for work” y clientes de las instituciones de
microfinanzas (Laroche, 2011).

En el caso de las mujeres por cuenta propia, la maternidad implica una pérdida o ausencia de ingresos propios
durante unos meses (Fass, 1988).

25

26

24



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Sistemas de Proteccion Social en América Latina y el Caribe: Haiti

C. La seguridad social dirigida a los funcionarios publicos

La pension civil se cobra a los 55 afios de edad, tras 25 afios de servicio y cotizacién en la
administracion publica. La cobertura es mucho mas extensa que la de la ONA con 10.538 pensionados
en 2010-2011. A ellos se afiaden los militares pensionados (3.087)27.

El programa de autoseguro de salud cubria, en una primera etapa, al conjunto de los
funcionarios publicos (45.000). En 2007, se incluyeron a los pensionados del Estado (14.000) y luego
a una parte de los empleados contractuales de las instituciones publicas, de modo que, a fines de
septiembre 2009, los afiliados al Groupe Santé Plus eran 60 134 (Groupe Santé Plus, 2010).

Funcionarios y Estado contribuyen al pago de las primas. El programa comprende varias
prestaciones: seguro de vida, seguro por accidentes (pérdida de miembros), seguro de salud y
accidentes, seguro de maternidad para las funcionarias publicas y las mujeres conyuges de los
funcionarios de acuerdo con un plazo de carencia (MEF, 2001). Ademas de este amplio abanico, las
opciones de acceso a la atencidn médica son mas diversificadas gracias a una red de servicios de salud
en Haiti y en el extranjero.

2 A fines de julio 2012, poco antes del final del ejercicio fiscal 2011-2012, habia respectivamente 11.000

funcionarios y 2.973 antiguos militares pensionados. El monto total de las pensiones de los funcionarios publicos
ascendio en 2010-2011 a poco més de 730 millones de gourdas (16% del gasto social financiado por el Tesoro
Publico) y el de las pensiones de los ex militares a 105,5 millones de gourdas (2,3% del mismo gasto social).
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V. Seguridad alimentaria

A. La cuestion alimentaria

La cuestion alimentaria es central para Haiti y esta fuertemente relacionada con la pobreza. El gasto en
alimentos ocupa el primer lugar en el gasto total que realizan los hogares. Ya en 1999-2000, la
proporcién del gasto en alimentos (coeficiente de Engel) ascendia a 55,1% del consumo efectivo total
de los hogares a nivel nacional y era mas elevado entre los hogares rurales (64,2%) y los mas pobres
(primer quintil de consumo per capita) en medio urbano (58%) (IHSI, 2001; Lamaute-Brisson, 2007).
Encuestas mas recientes siguen indicando coeficientes de Engel bastante elevados, aunque no se
. 28 .
pueden comparar con los datos anteriores™ (Lamaute-Brisson, 2008).

Por otra parte, antes del sismo, la prevalencia de la desnutricion global (insuficiencia
ponderal) entre los menores de cinco afios era bastante elevada: en 2005-2006, se situaba en 22,2%,
tras haber disminuido de 27,5% a 17,3% entre 1995 y 2000 (Cayemittes y otros, 1995; 2001; 2007).
La brecha entre sexos respecto de este indicador es de solamente medio punto porcentual (22,4% entre
los nifios contra 21,9% entre las nifias). En cambio, las desigualdades entre los territorios y segin el
nivel de bienestar son importantes. Por un lado, entre 2000 y 2006, en el medio rural, el porcentaje de
nifios y nifias con insuficiencia ponderal aumenté sensiblemente (19,5% a 25,5%), mientras que bajo
en Puerto Principe (de 12,5% a 10,2%). Por otro lado, en 2006, la prevalencia de la insuficiencia
ponderal entre los hogares mas pobres equivalia a 6,3 veces la observada en los hogares mas ricos.

Segun UNICEF (2012), la situacion nutricional de los nifios y nifias mejord gracias a las
multiples intervenciones que se dieron después del sismo. La ultima encuesta nutricional indica en
efecto una prevalencia de 10,2% de la desnutricién global en 2012 entre los menores de cinco afos.
Sin embargo, este resultado es fragil pues depende de la durabilidad de la ayuda externa cuyos niveles
ya empezaron a reducirse (OCHA, 2012a).

2 Las metodologias de las encuestas posteriores a la EBCM 1999-2000 realizada por el IHSI (IHSI, 2001) difieren
considerablemente de la EBCM que es una encuesta anual (12 meses) basada en la captura de todos los actos de
gasto monetario y de autoconsumo.
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B. Comedores escolares y subsidios ala compra de alimentos

Desde los afios noventa, el Estado haitiano ha incorporado a su discurso e institucionalidad la nocién
de seguridad alimentaria. La CNSA esta encargada de proponer el marco estratégico de combate a la
inseguridad alimentaria, disefiar las politicas publicas (Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricion, Plan Nacional de Comedores Escolares, etc.), medir la incidencia de la inseguridad
alimentaria, promover y pilotar el monitoreo para las alertas tempranas, entre otras acciones.

La CNSA hace suyos los objetivos de desarrollo del milenio (ODM) para el combate al hambre,
proponiendo, con optimismo, la reduccién del 50% del nimero de personas en situacion de inseguridad
alimentaria en el 2015 y del 100% en 2025. Los objetivos especificos remiten a mejorar el estado de
salud y los niveles de nutricion de la poblacion, especialmente en el caso de los grupos vulnerables, y
aumentar el valor agregado de la agricultura y los ingresos de los agricultores (CNSA, 2010).

Respecto a la proteccion de los vulnerables, el programa faro es sin duda el Programa
Nacional de Comedores Escolares (PNCS), creado en 1997 ¢ instalado bajo la tutela del MENFP. La
mision del PNCS es doble: por un lado, gestionar comedores escolares en las escuelas publicas y, por
el otro, coordinar y regular el conjunto de las intervenciones de los donantes y ONG. La primera
mision cuenta con el financiamiento del Tesoro Publico y de algunos donantes externos como el
Banco Mundial que financia el programa Educacion Para Todos (EPT) y se recurre a ONG para
operar los comedores financiados por el Banco Mundial.

El PNCS ha registrado afios dificiles por la inestabilidad del financiamiento publico de sus
propios comedores (CCI, 2004). Sin embargo, el programa, que consiste en la provision de una
comida caliente por dia®’, ha logrado perdurar, aumentando su propia cobertura que pasé de mas de
150.000 alumnos en 2007-2008 a poco mas de 330.000 alumnos en 2010-2011. En 2012, el PNCS y
sus socios (Banco Mundial, PMA y USAID) alcanzan una cobertura nacional de 1,1 millon de
alumnos de 3.200 escuelas (Sistemas de Naciones Unidas en Haiti, 2012), mas del doble de la
poblacién cubierta en 2002-2003 y la mitad de los alumnos del pais.

RECUADRO 1
SUBSIDIOSANTE EL ALZA DE LOSPRECIOSDE LOSALIMENTQOS, 2008

Las politicas publicas recientes en materia de inseguridad alimentaria atienden coyunturas especificas
como aquellas al alza de los precios de los alimentos. Tras los motines por el hambre ocurridos en abril
de 2008, se estableci6 un subsidio al consumo del arroz. Este subsidio, financiado por el Banco Mundial
(19 millones de dolares), se combind con la reduccion en un 15% del margen comercial de los
importadores de arroz, lo cual provocod una disminucion del precio al consumidor del arroz por unos
meses. Paralelamente, se establecid una subvencion al precio del petrdleo, que se habia elevado a fines
del afio 2007 y a inicios de 2008. Se decidi6 que el Estado absorbiera a partir de abril 2008 el alza de ese
precio, que se mantuvo fijo entre junio y octubre 2008, mes del abandono de estas medidas especiales.

El impacto redistributivo de dichas medidas no fue evaluado. En todo caso, el repunte significativo de
los precios de los alimentos (el arroz en primer lugar) y de los combustibles constituy6 un nuevo shock
para los hogares, que bien pudo haber neutralizado los efectos positivos de la disminucion temporal de
los precios.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Nathalie Lamaute-Brisson, Analyse compréhensive de la
Sécurité Alimentaire, et de la Vulnérabilité (CFSVA) en milieu rural haitien, Programme Alimentaire
Mondial (PAM), Coordination Nationale de la Sécurité Alimentaire (CNSA), Puerto Principe, 2008.

» El costo varia de manera sensible segun el organismo de financiamiento. En 2010, era de 22 centavos de dolar por
nifio y por dia en el caso del PMA, pero ascendia, aproximadamente, a un délar en el caso del PNCS (PAM, 2010).
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Las evaluaciones del impacto de los comedores escolares del PNCS y sus socios fueron
escasas y con conclusiones distintas, muy positivas para el propio PNCS y bastante criticas para los
comedores financiados por el USAID (CCI, 2004). En el primer caso, se mencionaron el aumento de
la asistencia escolar y la disminucion de la tasa de abandono, una mejora del estado de salud y de los
logros de los alumnos. En el segundo caso, se afirmd que el impacto en los logros educativos era
marginal dado que las otras condiciones propias al servicio de educacidon no se cumplian. Ademas, las
poblaciones mas pobres quedaban fuera del alcance de los comedores pues sus hijos no eran
escolarizados (CCI, 2004). Otras evaluaciones identificaron una organizacion deficiente de los
comedores que impact6 en el tiempo de aprendizaje de los alumnos (Locher, 2001).

C. Transferencias monetarias para el acceso a los alimentos

Aba Grangou amplia la perspectiva en cuanto a la proteccion de los mas vulnerables. El plan de
accion del programa contempla por un lado aumentar la cobertura de programas de alimentacion
escolar (2,2 millones de nifios y nifias) —un objetivo planteado desde el 2010, tras el sismo— y
extender el alcance de programas nutricionales (1 millon de menores de cinco aios). Por el otro, se
prevé implementar transferencias monetarias y distribucion de alimentos a 1 millon de madres y
personas vulnerables (UNAG, 2012).

Este reconocimiento publico de las transferencias monetarias a individuos u hogares es una
innovacién importante. La Caja de Asistencia Social del MAST se ocupa de las transferencias desde
hace mucho tiempo, pero se trata mas bien de una perspectiva de caridad publica clientelista hacia los
indigentes, con una cobertura reducida®. Aqui se trata de la incorporacion a la politica piblica de la
experiencia acumulada por las ONG tras el sismo, experiencia que fue propiciada por la decision del
gobierno haitiano de hacer cesar la distribucion de alimentos e implementar proyectos de empleo de
tipo cash for work’.

En esta linea, Aba Grangou endosé recientemente un proyecto de transferencias monetarias
para la compra de alimentos por parte de hogares vulnerables en el departamento de la Grande-Anse,
donde ocurrieron varios shocks (huracéan, brote de colera, sequia)’> entre 2010 y 2011 que redundaron
en estrategias de respuesta perjudiciales para la salud y el patrimonio de los hogares afectados.

Este proyecto, concebido e implementado por dos ONG, Catholic Relief Service (CRS) y
Care, a partir de marzo de 2012 con el financiamiento de USAID, es complejo a la vez que innovador.
Se concilia la demanda de alimentos de los hogares beneficiarios con la oferta de una red de
comerciantes seleccionados, bajo un estrecho monitoreo de las ferias de alimentos organizadas segun
un calendario preciso. La canasta de alimentos del proyecto comprende alimentos locales producidos
en el Depar}t?mento de la Grande-Anse y alimentos importados (arroz y aceite) centrales en la dieta de
los hogares™.

En el componente llevado a cabo por la ONG CRS (4 millones de ddlares), se identifico a
7.081 hogares rurales y urbanos sobre la base de criterios relacionados con la pobreza de los hogares
(acceso a la tierra) y las caracteristicas que los hacen vulnerables (presencia de jefas de hogar viudas,
personas con VIH, personas desplazadas a raiz del sismo del 2010, mujeres embarazadas o lactantes,

30 Segtin THSI (2000), la CAS asistia en 2000 a 13.000 personas, de los cuales 45% eran “jovenes en dificultad”,
seguidos por adultos mayores (20,6%), mujeres solas (17,2%) y personas con discapacidad (15,6%).

Después del sismo, las ONG implementaron varios proyectos de transferencias monetarias, ante las limitaciones de
la distribucion de alimentos en areas urbanas con economias monetarizadas, a diferencia de lo que ocurre en las
zonas rurales (Kauffman, 2012).

De acuerdo a la evaluacion ex ante de la CRS, el huracan Tomas (noviembre 2010) causo la pérdida de cosechas en
25.469 hectareas. El brote de cdlera (casi 15.000 casos) genero ajustes en los gastos de los hogares en desmedro del
gasto en alimentos, la pérdida de ingresos laborales y la disminucion de las capacidades para llevar a cabo las
actividades agricolas (CRS, 2011).

No mas de 50% de la transferencia podia ser destinado a la compra de arroz y aceite.
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etc). Las mujeres de mayor edad en los hogares fueron registradas como receptoras primarias de la
transferencia por su rol en la preparacion y distribucion de los alimentos. De hecho el 74% de los
hogares fueron representados por mujeres.

Estos hogares recibieron durante seis meses una transferencia monetaria de 50 ddlares
mensuales, equivalente segun CRS a aproximadamente el 50% de las necesidades en alimentos. En el
medio urbano, los hogares tuvieron acceso a la transferencia mediante las nuevas tecnologias de
telefonia movil mientras que, en las areas rurales, se distribuyeron vouchers a los hogares
identificados. Se desplegaron ademas equipos en el terreno con el fin de aclarar para todos que las
mujeres y las nifias no tenian que proveer servicios o favores en contrapartida de los vouchers. Esta
medida remite al principio de “anti-explotacion”, que se refiere al llevar una vida libre de todo tipo de
dependencia econdémica que haga vulnerables a las mujeres frente al uso indebido de su cuerpo por los
demas (Fraser, 1997).

En razén de su reciente implementacion, el proyecto no dispone de una evaluacion ex post.
Sin embargo es posible hacer algunos comentarios respecto a su disefio. En primer lugar, por ser
plana, la transferencia no toma en cuenta el tamafio de los hogares, lo cual implica una restriccion
adicional en los hogares de gran tamafio (con mas del promedio observado de 6,5 personas), con
posibles implicancias en la distribucion intra-hogar de los alimentos segun la edad y el sexo.

En segundo lugar, una vez que se termine el proyecto, es probable que parte de los hogares
beneficiarios vuelvan a la inseguridad alimentaria si no logran entretanto acceder a nuevas fuentes de
ingreso. Se previd dar seguimiento al proyecto para los hogares con comportamientos caracteristicos
de la inseguridad alimentaria refiriéndolos a los programas multianuales de apoyo en materia de salud,
nutricion y educaciéon. Con lo cual se cambia la logica de intervencion, pasando de un apoyo a la
demanda de alimentos al apoyo a la gestion de los actos de alimentacion.

D. Kore Fanmi: el apoyo personalizado contra
el hambre y la desnutricion

A la proteccion de las poblaciones vulnerables e inversion en la agricultura que figuran en el marco
estratégico de la CNSA*, Aba Grangou afiade un tercer eje referido a la ampliacion del acceso a los
servicios sociales basicos con énfasis, en una primera etapa, en servicios de nutricion y salud a
beneficio de los mas vulnerables™. El proyecto Iniciativa Agente Comunitario Polivalente (IACP),
también denominado Kore Fanmi (apoyo a las familias), se centra en el trio salud-nutricién-higiene ¢
incluye un sistema de respuesta a emergencias para las familias afectadas por eventos catastroficos™.

Financiado por el Banco Mundial y supervisado por el FAES, este proyecto se encuentra en
una fase piloto de 13 meses con el objetivo de cubrir a 15.000 familias en cuatro comunas del
Departamento del Centro (Boucan Carré, Saut-d'Eau, Maissade, Thomassique), clasificadas entre las
més pobres de acuerdo al mapa de pobreza oficial (MPCE, 2004)*".

3* El plan de accion de Aba Grangou prevé apoyar a 1 millon de pequefios campesinos especializados en la

produccion de viveres y también a 500 inversores privados para el desarrollo de actividades agricolas con potencial
de crecimiento (UNAG, 2012).

En este sentido, la nutricién, que atafnia principalmente a la politica de salud, pasa a ser parte de manera mas
contundente de una perspectiva de seguridad alimentaria.

Este proyecto corresponde a una propuesta del Banco Mundial ante las falencias de las iniciativas anteriores, a
saber la proliferacion de proyectos ad hoc de pequefio tamafio y dispersos, la ausencia de focalizacion hacia a las
poblaciones mas pobres y vulnerables (IACP, 2011). El convenio fue firmado en 2010 por el Gobierno Haitiano y
el Banco Mundial.

Este mapa refleja mas bien la falta de disponibilidad de servicios basicos (educacion, salud, agua potable, saneamiento).
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Este proyecto se refiere a un modelo de }B)roteccién social descentralizada, basado en el apoyo
directo y personalizado a los hogares vulnerables™ para la promocién de “comportamientos positivos”
de acuerdo a “objetivos de vida™’, la distribucion de bienes y servicios requeridos por la adopcion de
dichos comportamientos, y el uso de los servicios sociales basicos ya disponibles. La vulnerabilidad
de los hogares tiene que ver con la no realizacion de los “objetivos de vida”, abarcando un conjunto

amplio de variables que van de la demografia al medio ambiente.

En el corazén de este modelo esta el agente polivalente que conoce bien el hogar y es capaz
de apoyarlo proporcionalmente a sus necesidades, orientarlo y referirlo a los servicios sociales basicos
disponibles. El proyecto puede interpretarse como la bisagra entre los hogares vulnerables, por un
lado, y la institucionalidad publica y los servicios de las ONG, por el otro. Este rol es clave pues se
considera que, ademas de las dificultades en materia de accesibilidad financiera y geografica, las
poblaciones vulnerables desconocen los servicios disponibles o que existe una distancia cultural que
les impide acudir a dichos servicios (IACP, 2011).

No hay sin embargo referencia explicita sobre la perspectiva de género. El apoyo directo y
personalizado a las familias es, sin embargo, un canal idoneo para empezar ya a apalancar un cambio
en las representaciones e involucrar a los hombres en el cuidado, basandose en la participacion alin
escasa pero notable de los hombres haitianos en el cuidado de los nifios y nifias, particularmente en las
areas rurales (Menon y otros, 2003; Devin y Erickson, 1996).

3 La idea en si no es nueva pero si su incorporacién a la politica publica. Modelos similares ya existen en ONG que

intervienen en Haiti. Uno de los casos mas interesantes es el del Hospital Albert Schweitzer (HAS) que se apoya en
una red muy estructurada de agentes de salud y agentes comunitarios voluntarios que permite una atencion cercana
y un monitoreo preciso del estado de salud de la poblacion cubierta. Véase Perry y otros (2007a; 2007b).

La larga lista de “objetivos de vida” es constituida por las caracteristicas de una vida decente (tener recursos
econdmicos suficientes, escolarizar a todos los hijos, estar en situacion de seguridad alimentaria, conocer y utilizar
la planificacion familiar, tener acceso al parto asistido, tener una vida libre de violencia intrafamiliar). En términos
simbolicos, este enfoque de “objetivos de vida” y “comportamientos positivos” bien podria acarrear un
“reconocimiento con menosprecio” (Renault, 2004) respecto a las familias que se pretende apoyar.
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VI. Educacion

A. Desafios en la educacion

El acceso universal a la educacion, especialmente a la primaria, sigue siendo un reto para Haiti. Segin
el ultimo censo (2003), menos de la mitad de la poblacion de 6-24 afios (45,9%) asistia a la escuela en
2001-2002. Es muy probable que esta tasa haya subido desde entonces™ hasta llegar a un 76% segiin
el Grupo de Trabajo sobre la Educacion y la Capacitacion (GTEF) convocado para la elaboracion de
un Plan Operacional para la Refundacién del Sistema Educativo haitiano (GTEF, 201 1)41.

Las desigualdades en las tasas netas de escolarizacion segin el ingreso per capita
evidenciadas a partir de la ECVH 2001 eran muy importantes. Sélo el 62% de los jovenes pobres de 6-
11 afios iban a la escuela primaria en 2001, contra el 79% de los jovenes no pobres (Lamaute-Brisson
y otros, 2005)**. Con la expansién de la escolarizacion, esta brecha probablemente se ha reducido. No
se encontraron brechas en detrimento de las mujeres, sino mdas bien un indice de paridad
mujeres’hombres levemente superior a 100 tanto entre los hogares pobres como no pobres.

En cuanto a la conclusion de la educacion primaria, no se dispone del indicador estandar de la
UNESCO. No obstante, una aproximacion al déficit de conclusion universal de la escuela fundamental
(es decir nueve afios de escolarizacion incluyendo el ciclo primario) indica que, en 2001, el 49,5% de
los jovenes de 15-24 afios no habian terminado el ciclo primario. El porcentaje era mucho mas alto en
los hogares pobres (56,6%) que en los hogares no pobres (30,7%). Las desigualdades entre los sexos
eran marcadas en desmedro de las mujeres. El déficit era del 51,8% para ellas contra el 47,2% para los
hombres, con una brecha mayor en los hogares no pobres (Lamaute-Brisson y otros, 2005).

40 Algunas encuestas posteriores indican en efecto niveles més altos de la tasa de escolarizacion. Por ejemplo, en la

encuesta llevada a cabo en 2007 sobre seguridad alimentaria y vulnerabilidad (Lamaute-Brisson, 2008), se encontrd
que mas de dos tercios de la poblacion en edad escolar (6-24 afios) iban a la escuela en las zonas rurales.

Se trata de una Comision citada por el Presidente de la Republica en 2007 para elaborar recomendaciones con miras a
la conclusion de un Pacto Nacional sobre la Educacion y la Capacitacion (PANEF) por 25 afios. El mandato de la
Comision fue modificado tras el sismo, para que se tomara en cuenta el impacto de la catastrofe en el sector educativo.
Cabe sefalar también que la escolarizacion tardia —un fendmeno observado en las estadisticas desde al menos los
afios setenta— era muy marcada entre los pobres en 2001. La tasa de asistencia escolar de los nifios y nifias de 6 afios
de los hogares pobres ascendia a 41%, muy por debajo de la tasa registrada entre los nifios y nifias no-pobres (69%).
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En el centro de esta doble problematica del acceso limitado a la educacion y de los resultados
truncados, se encuentra un sistema educativo historicamente deficiente por el lado de la oferta. La
infraestructura escolar es insuficiente y su distribucion muy desigual. Predomina indiscutiblemente
una oferta no-publica® segmentada, de mala calidad, con altos niveles de ineficacia interna y externa
(GTEF, 2011).

Este sistema sufri6é un golpe muy duro con el sismo del 2010. Més de cuatro mil escuelas (4.268)
fueron destruidas o dafiadas, es decir, un 77% de la infraestructura escolar publica y un 79% de las
escuelas no publicas (GTEF, 2011). Se encargd al FAES la implementacion de infraestructuras ligeras
para facilitar el retorno a la escuela sobre la base de un financiamiento externo del BID (11 millones de
dolares) y de recursos publicos internos (2,4 millones de dolares) del MENFP (FAES, 2010)44.

B. El Programa de Escolarizacion Universal Gratuita
y Obligatoria (PSUGO)

Mas alla de la respuesta a la situacion de emergencia, se reiterd en el Plan Operacional para la
Refundacion del Sistema Educativo Haitiano (2010-2015), el principio de la universalidad del acceso
a la educacion primaria, de acuerdo a los ODM en materia de educacion y a la Estrategia Nacional de
Educacion para Todos (SNA-EPT, 2007). Para ello se prevé la gratuidad de la educacion y la
obligatoriedad de la asistencia escolar en la educacion primaria. Esta recomendacion encuentra su
traduccion en el Programa de Escolarizacion Universal Gratuita y Obligatoria (PSUGO) —o Lekol
timoun yo— lanzado en 2011%.

El PSUGO tiene como objetivos escolarizar a los nifios y nifias (6-12 afios) que siempre
quedaron fuera del sistema educativo, asi como volver gratuita la asistencia escolar en las escuelas
publicas asi como en las escuelas privadas de barrios desfavorecidos. El subsidio para la
escolarizacion en las escuelas privadas es de 90 dolares por alumno al afio, mientras que en las
escuelas publicas se cancelo el pago de la matricula (2,5 dolares) y se reclutd a nuevos profesores.

En cuanto a las escuelas publicas, el programa es gestionado por el MENFP sobre la base del
financiamiento del Tesoro Publico (12 millones de dolares). El programa nacional Educacion para Todos
(EPT) gestiona el componente referido a las escuelas no publicas sobre la base de la retrocesion de una
deuda pendiente ante el Fondo Monetario Internacional (FMI) también de 12 millones de dolares.

En agosto de 2012, la cobertura del programa era de poco mas de un millon de alumnos
(1.021.144), privilegiando aquellos que estudian en el sector publico (63% del total)*®. Se desconoce
la distribucion de los beneficiarios por sexo.

El PSUGO enfrenta un reto importante en cuanto a la sostenibilidad de su financiamiento. Se
trata a futuro de mantener el subsidio en beneficio de las cohortes ya cubiertas de acuerdo con sus
trayectorias en el sistema educativo y de extender la cobertura con el fin de alcanzar, por lo menos, a
todos los nifios y nifias nunca escolarizados (500.000 segun las estimaciones oficiales).

4 La oferta no publica comprende las escuelas privadas con fines de lucro, las escuelas de las congregaciones

religiosas y las escuelas comunitarias.

El FAES también financi6 reparaciones menores en las infraestructuras de los Institutos de Capacitacion de los
Maestros (IFM).

En 1999 se lanz6 un Programa de Escolarizacion Universal (PSU) que fue implementado en cuatro departamentos
del pais. Apuntaba a la integracion de los nifios, nifias y jovenes nunca escolarizados y al fortalecimiento del
aprendizaje de los alumnos rezagados. En una evaluacion de los ODM, se sugirio sobre la base de esta experiencia
la creacion de un Fondo de Solidaridad para la Escolarizacion Universal (Systéme des Nations-Unies, 2003).

En promedio, el PSUGO cubre a 270 alumnos por escuela publica atendida contra 50 por escuela no publica
seleccionada. Falta una evaluacion de los efectos del programa en las estrategias de las familias respecto a la gratuidad
y sus propios criterios de eleccion de las escuelas asi como en las estrategias de las escuelas privadas ante el subsidio.
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Para financiar el PSUGO, inicialmente fue previsto establecer un impuesto a las
comunicaciones telefonicas internacionales y las transferencias internacionales corrientes, incluso las
remesas; lo cual se hizo sin contar con la sancion del Parlamento®’. El proyecto de ley sobre el Fondo
Nacional de Educacién (FNE) recientemente sometido al Parlamento haitiano para su votacion™®
amplia el abanico de las fuentes de los recursos financieros. Ademas de las fuentes arriba
mencionadas®, se considera la imposicion sobre todos los productos alimenticios importados y la
tributacion de los derechos sobre los casinos y juegos de azar, al igual que sobre los ingresos del
Banco Central y de los bancos comerciales publicos. También se prevén otros impuestos asi como
donaciones/transferencias o subsidios del Estado y colectividades territoriales, donaciones o préstamos
de los donantes externos, préstamos locales o en el extranjero, ingresos de la inversion de los recursos
del FNE.

Surge la cuestion de la equidad de la tributacion en cuanto a tres de las bases ya gravadas o por
gravar, es decir las comunicaciones telefonicas internacionales, las remesas y los alimentos importados.

Tanto en el caso de las comunicaciones telefonicas como en el de los alimentos importados,
se trata de una imposicion indirecta, en linea con la historia del sistema tributario de Haiti (Fass, 1988;
Lundahl, 1992a). El elegir los alimentos importados como base imponible hace caso omiso de algunos
hechos estructurantes en la economia del pais y particularmente en la economia de la pobreza: el peso
de las importaciones alimentarias en la satisfaccion de la demanda de alimentos (50%, segln la
CNSA) en las zonas urbanas y rurales, la centralidad de la cuestion alimentaria en el consumo de los
hogares y la especializacion del pequefio comercio informal en la distribucion de alimentos (IHSI,
2010). Un arancel a la importacion de alimentos implicaria asi una reduccion del poder de compra de
los hogares pobres.

En el caso de las remesas, se trata de un gravamen directo fijo sobre el ingreso de los
hogares™, independiente de su nivel de vida y sus necesidades. Si bien el monto total de las remesas
ha aumentado sensiblemente desde los afios 2000, llegando probablemente a mas hogaresSI, se puede
presumir que su distribucion sigue bastante desigual, los més pobres —y entre ellos aquéllos con
jefatura femenina— recibiendo los montos menores (Lamaute-Brisson, 2003; Manigat y otros, 2005;
Lamaute-Brisson, 2005b). Se omite también que uno de los principales destinos de las remesas es
precisamente el gasto en educacion, como muestra el hecho que uno de los picos en la recepcion de las
remesas es el periodo de reanudacion de las clases.

C. Ti Manman Cheri: transferencias condicionadas
alaretencion escolar

Lanzado en mayo de 2012, el programa Ti Manman Cheri tiene como objetivo facilitar la retencion en
la escuela primaria de los alumnos de barrios desfavorecidos, mediante la disminucién del costo de la
educacion. Un objetivo conexo es la autonomizacion de las mujeres, en tanto madres de los alumnos,

47 El Banco Central y el Consejo Nacional de Telecomunicaciones (CONATEL) empezaron en 2011 a recaudar un

monto fijo respectivamente sobre la base de las transferencias corrientes declaradas por negocios de transferencia
de dinero y bancos y el gasto por minuto en llamadas telefonicas internacionales. El Banco Central, estableci6 para
ello un pago por las operaciones relacionadas con el uso de la plataforma de pago puesta a disposicion de los
agentes bancarios y financieros (BRH, 2011).

Cabe destacar que se penso el FNE no solo para el financiamiento del PSUGO sino también para otros programas o
proyectos referidos a la construccion de centros de acogida y proteccion de los menores de 5 afios, capacitacion
profesional y técnica, infraestructura escolar y la compra de materiales pedagogicos.

De acuerdo con las disposiciones finales del proyecto de ley, las sumas ya recaudadas debieran formar parte de los
recursos financieros del FNE en su primer afio de funcionamiento.

Hasta la fecha, se trata de $1,50 por transferencia.

En 2001, 30% de los hogares haitianos eran receptores de remesas (IHSI, 2003).
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por ser receptoras de la transferencia monetaria, que asciende a 10, 15 y 20 dolares al mes para uno,
0s, tres y mas hijos, respectivamente.
dos, t hijos, t t

En ausencia de datos recientes, la focalizacion del programa es en primer lugar de tipo
geografico. Se seleccionaron cuatro grandes barrios populares de Puerto Principe (Belair, Cité Soleil,
Fort National y Carrefour-Feuilles). En segundo lugar, se busca la participacion de las escuelas
presentes en dichos barrios con el fin de identificar a los alumnos y, a través de ellos, a las madres. Se
prevé una cobertura de 100.000 madres (o tutores en caso de que los nifios sean huérfanos) para el afio
académico 2012-2013".

El enfoque maternalista de los programas de transferencias condicionadas establecidos en
América Latina (Molyneux, 2006; Molyneux, s.f.; Rodriguez Enriquez, 2011; Montafio y Calderén,
2010) también caracteriza Ti Manman Cheri. La propia denominacion del programa es
simbolicamente elocuente al respecto. La justificacion explicita de tal enfoque es que la familia
haitiana es de tipo matrifocal, es decir que, segiin el FAES, la autoridad en la esfera doméstica es la de
la madre (FAES, 2012)>. En realidad, es menos un tema de matrifocalidad que de género: se trata de
movilizar a las mujeres en tanto cuidadoras de acuerdo con su adscripcion a la esfera doméstica.

Al mismo tiempo, se abre espacio para el empoderamiento de las mujeres en la esfera publica,
pues el seguimiento y la evaluacion del funcionamiento del programa son de incumbencia de comités
de madres —apoyados por los trabajadores sociales de Ti Manman Cheri— como interlocutores de los
directores de las escuelas y del propio programa. El apoyo de los trabajadores sociales es clave. Es
imprescindible que sean convencidos del enfoque de género, lejos del maternalismo.

También es preciso que estos trabajadores sociales tengan una vision que permita acortar las
barreras sociales entre mujeres con niveles educativos bajos en estos barrios precarios y los
responsables de las escuelas ya que el seguimiento del programa abarca, entre otros temas, los
posibles comportamientos de busqueda de renta (rent-seeking) por parte de las escuelas. Existe en
efecto el riesgo de que éstas aumenten sus precios, anulando el impacto de la transferencia. Los
comités deberan asegurarse de que cualquier aumento de precios sea producto de inversiones en la
infraestructura escolar o en la calidad de la educacion. Para que el control de los comités sea efectivo,
por lo tanto, la transparencia por parte de las escuelas es decisiva para minimizar la asimetria de
informacion entre los actores.

El financiamiento de la fase piloto de Ti Manman Cheri (15 millones de ddlares, de los cuales
13 millones seran distribuidos como transferencias) procede del convenio PetroCaribe acordado con
la Republica Bolivariana de Venezuela™. Se plantea el reto de la sostenibilidad del financiamiento,
como condicién sine qua non de un impacto duradero. Seria deseable vincular este programa con el
Fondo Nacional de Educacion. Ello permitiria ligar dos enfoques cercanos: la gratuidad de la
educacion y el apoyo financiero a la educacion costeada por las familias.

52 La distribucién de las transferencias se hace usando las nuevas tecnologias de telefonia movil, lo que hace surgir

una preocupacion respecto a la equidad. Si bien en medio urbano poseer un teléfono celular es bastante
generalizado entre los hogares (87% de los hogares), lo es mucho menos entre los mas pobres (70% de los hogares
del primer quintil) (FAFO/AIS, 2010) y por lo tanto entre las mujeres pobres.

Se ilustra el argumento por el alto porcentaje de hogares con jefatura femenina en Haiti. No obstante, la definicion
de jefe de hogar adoptada por el IHSI deja espacio para una diversidad de situaciones entre las mujeres que se
declaran jefas de hogar. De hecho, en la ECVH de 2001, se encontré un grupo importante de jefas de hogar en
union con un conyuge presente en el hogar (Lamaute-Brisson, 2012). Ademas, en la toma de decisiones sobre la
escolarizacion de los hijos de las mujeres en unidn, se evidencié que la Gltima decision es de los dos miembros de
la pareja en la mayoria de los casos (52,6%). Véase Cayemittes y otros (2006).

Este convenio autoriza al Estado haitiano asignar el equivalente monetario de la mitad del petréleo importado de la
Republica Bolivariana deVenezuela a proyectos econémicos y sociales, siendo la contrapartida el reembolso a largo
plazo de la deuda contraida. Aunque la tasa de interés es baja, existe el riesgo que la carga de la deuda se vuelva
mayor a corto y mediano plazo, si se sigue en el sendero de crecimiento débil.
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El esfuerzo de estimular la promocion social mediante Ti Manman Cheri asi como el PSUGO
tropieza con el problema de la mala calidad de la educacion. Ambos programas apuntan a aumentar y
sostener la demanda de educacion con efectos inmediatos, mientras que el cambio en la calidad es mas
lento. Aqui la desproteccion consiste en que se limitan las oportunidades de promocion social,
particularmente para los alumnos pobres matriculados en escuelas, publicas o no, que no cuentan con
las condiciones basicas para garantizar una buena calidad del servicio, particularmente con maestros
calificados™. El riesgo de un mayor aparejamiento “alumnos pobres”/“escuelas pobres” es atin mas
importante en el programa Ti Manman Cheri pues la focalizacion se hace a nivel de las escuelas de los
barrios pobres. Vale recordar que, por mas tangibles que fueran, los progresos intergeneracionales en
los logros educativos siguen las pautas de las desigualdades de origen, sin cierre de las brechas entre
niveles de vida (Lamaute-Brisson y otros, 2005).

Otro desafio es la incorporacion de un enfoque de género integral. Si bien los indicadores
referidos al acceso a la educacion son favorables, las desigualdades de género en los logros educativos
no debieran ser ignoradas. Sin embargo, no se mencionan en el PSUGO y Ti Manman Cheri ni
tampoco en el Plan del GTEF.

5 Cabe reconocer que la cuestién de la calidad se extiende al conjunto del sistema educativo: la formacion de

cohortes importantes de maestros de buen nivel es todavia un reto en si a pesar de los esfuerzos iniciados.
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VIl. Salud

A. Los retos para la salud

En materia de salud, los indicadores que reflejan el nivel de desarrollo humano, es decir la tasa de
mortalidad materna y las tasas de mortalidad infantil e infanto-juvenil, han registrado tendencias
contrastadas. Por un lado la tasa de mortalidad materna aumento6 entre 1975 y 2006, pasando de 380 a
630 muertes maternas por 100 mil nacidos vivos*®. Por otro lado, la tasa de mortalidad infantil bajo
(de 141 por mil en 1970 a 57 por mil en 2006), asi como la tasa de mortalidad infanto-juvenil (221 por
mil a 86 por mil entre 1960 y 2006).

Detras de los avances en la salud de los nifios y nifias, las desigualdades segun el nivel de
bienestar son importantes. En 2006, la tasa de mortalidad infantil era de 78 por 1.000 entre los hogares
mas pobres, 1,73 veces mas elevada que entre los hogares mas ricos. La brecha era aun mayor en el
caso de la mortalidad infanto-juvenil pues la tasa observada entre los hogares mas pobres (125 por
mil) equivalia a 2,27 veces la registrada entre los hogares mas ricos (Cayemittes y otros, 2006).

El sistema de salud comprende tres niveles de intervencion: el primero abarca 600
instituciones de salud primaria y 45 hospitales comunitarios de referencia, el segundo cuenta con diez
hospitales departamentales y en el tercer nivel se encuentran seis hospitales universitarios de Puerto
Principe. El sistema se organiza en Unidades Comunales de Salud (UCS). Sélo algunas UCS son
funcionales en unos departamentos del pais, contando con instalaciones y servicios de salud no
publicos gestionados por ONG. Las direcciones departamentales del Ministerio de Salud (MSPP)
garantizan la gobernanza del sistema cuando no existe una UCS.

El componente publico es de pequefio tamafio y se estima que el 75% de los servicios de salud
son provistos por ONG y grupos confesionales que no siguen las normas y las pautas del MSPP (de Ville

% Las estimaciones de la tasa de mortalidad materna se encuentran en intervalos de confianza bastante amplios. Se

indica que el valor real de la tasa calculada en 2000 (523 muertes maternas por cien mil nacidos vivos) se situa
entre 361 y 686. De forma similar, el valor real de la tasa estimada en 2006 (630 muertes maternas por cien mil
nacidos vivos) se ubica entre 479 y 789. Cayemittes y otros (2007) consideran que, a pesar de la incertidumbre
asociada a la amplitud de estos intervalos de confianza, la diferencia entre las dos estimaciones refleja un aumento
de la mortalidad materna entre 2000 y 2006 aunque éste no se pueda medir. De todas formas, los niveles estimados
son muy altos, indicando un acceso escaso de las mujeres al sistema de salud.
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de Goyet y otros, 201 1)5 7 La accesibilidad fisica de las instalaciones de salud revistia, en los afios 2000,
perfiles distintos segin el area de residencia: en el medio rural predominaban los centros de salud
mientras que en las zonas urbanas se encontraban hospitales (Cayemittes y otros, 2000).

La cobertura del sistema de salud es limitada®, con una distribucién territorial y
socioeconémica muy desigual. La sub-utilizacion de los servicios disponibles es principalmente
imputable a las barreras financieras. Al mismo tiempo, la participacion de los hogares al gasto en salud
es muy importante. Entre 1995 y 2008, el gasto de bolsillo representé en promedio el 71,5% del gasto
privado en salud, el cual ascendio, también en promedio, al 72% del gasto total en salud (OMS, 2010).

B. Contra la mortalidad materna e infantil: los cuidados gratuitos

En 2005, se decidid por decreto establecer la gratuidad de los cuidados obstétricos, desde las consultas
prenatales hasta las consultas posnatales. En términos simbolicos, esta decision es de suma
importancia, ya que se reconoce el peso de las barreras financieras documentadas por distintas
encuestas (MSF, 2005; Cayemittes y otros, 2006; MDM, 2008)59.

En 2008, esta medida se concretd a través del proyecto SOG (Soins Obstétricaux Gratuits, o
cuidados obstétricos gratuitos), que —gestionado por la OPS-OMS con el financiamiento de la
cooperacion canadiense— consta de tres ejes: 1) la superacion de las barreras financieras, gracias a un
subsidio a las prestaciones de las instituciones de salud; ii) la mejora de la accesibilidad geografica,
sobre la base de un subsidio al transporte del domicilio al hospital; y iii) la sensibilizacion de las
mujeres a los beneficios del parto institucional, mediante una red de matronas comunitarias.

Entre 2008 y 2010, mas de 70.000 mujeres se han beneficiado del proyecto SOG, que contd
con una red de instituciones de salud (63 en 2010) en todos los departamentos del pais. El nimero
de partos asistidos aument6 en un 66% en el 69% de las instalaciones de salud de la red, lo cual
refleja la emergencia de nuevos comportamientos, pues buena parte de las parturientas declararon
que su parto anterior tuvo lugar en su domicilio. De acuerdo al monitoreo realizado en 2010-2011%,
este cambio corresponde, a su vez, a una demanda de competencias médicas por parte de las
parturientas entrevistadas (96,1%) y de minimizacién de los riesgos asociados al parto domiciliar
(85%) (ICIESA, 2011).

La gratuidad de la asistencia en el parto se di6 en la gran mayoria de los casos (79%). Sin
embargo, las cifras son menos alentadoras en cuanto al acceso a medicamentos gratuitos (65%) y
desastrosas en el caso del subsidio al transporte (2%), dejando asi un costo oculto a cargo de las
familias (ICIESA, 2011). El impacto en la salud materna es ademas notable con una razén de
mortalidad materna de 150 por 100.000 hijos nacidos vivos entre los partos institucionales del
proyecto, es decir cuatro veces menos que la razén estimada a nivel nacional (OPS, 2012).

El éxito del proyecto permitid conseguir nuevos fondos (20 millones de délares)®' a fin de
ampliar su cobertura y expandirlo mediante la integraciéon de un nuevo componente en materia de
salud infantil, llamado SIG (Soins Infantiles Gratuits, o cuidados infantiles gratuitos). El SIG se lanzo

37 Esta estimacion incluye a las brigadas médicas cubanas, a pesar de que remiten al sector piblico por ser parte de un

convenio entre Cuba y Haiti.

Las estadisticas disponibles reflejan una cobertura reducida: tres médicos por 10.000 habitantes y 13 camas de
hospital por 10.000 habitantes (WHO, 2009).

Algunas ONG como Médicos del Mundo siguieron la pauta del MSPP proveyendo cuidados obstétricos gratuitos
(MDM, 2008).

El monitoreo de las parturientas se llevo a cabo durante un afio (2010-2011) a partir de una muestra de 9 500
mujeres equivalente a 17,5% de los partos asistidos registrados este afio en la red de las instituciones de salud
(ICIESA, 2011).

Los donantes del SOG son la Cooperacion canadiense (CIDA), el Banco Mundial y la Unién Europea. USAID y el
Gobierno de Japon financian el SIG.
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en 2010 y mas de 50.000 menores de cinco afios ya se han beneficiado de la atencion gratuita, lo cual
representa un incremento en un 50% del nimero de nifios atendidos en la red de instituciones de salud.

La supresion aun parcial de las barreras financieras implica abrir un espacio de decision
propio a las mujeres respecto a su salud. En algunos estudios se demostré que el retraso de las mujeres
embarazadas rurales en acudir a los servicios de salud o la no utilizacion de dichos servicios se debia a
que el conyuge tenia la Gltima palabra por ser el principal proveedor (White y otros, 20006).

C. Respuestas a situaciones de emergencia

El impacto del terremoto fue devastador, tanto por el nimero de victimas fallecidas y heridas
como por el nimero de personas desplazadas (1,5 millén). Asimismo, se estimé que mas de 30
hospitales entre 49 fueron dafiados o destruidos en la zona afectada (Gobierno de Haiti, 2010)62.

La respuesta del sistema publico de salud a las consecuencias del terremoto de 2010 fue
bastante tardia y la atencion médica a las victimas del sismo se dio en orden disperso por muchos
contingentes de ayuda humanitaria (Estados, ONG)®, varios de los cuales dejaron el pais dos semanas
después del sismo. En ese momento, el MSPP decretd6 la provision gratuita de cuidados y
medicamentos durante el periodo de emergencia. Ante la constitucion de campamentos de personas
desplazadas, recomend6 asimismo la instalacion de clinicas méviles en dichos carnpamentosé4 y dio
instrucciones sobre el contenido del paquete minimo de cuidados requerido (de Ville de Goyet y otros,
2011). Sin embargo, una encuesta en 206 campamentos (entre los 400 registrados por la Organizacion
Internacional de Migraciones, OIM) llevada a cabo a fines de marzo de 2010 concluy6 que sélo el
35% tenian acceso a cuidados de salud y solo el 10% de los puestos de salud ofrecian un paquete
minimo completo de cuidados (de Ville de Goyet y otros, 2011)*°. Ademés, la atencion en salud a las
mujeres fue dificultada por la falta de privacidad en los campamentos.

A dos afios y medio del terremoto, las necesidades son todavia importantes en lo que se
refiere a los embarazos, indeseados en su gran mayoria (MSPP, 2010; Human Rights Watch, 2011), y
la mayor demanda de planificacion familiar, a raiz de las muy malas condiciones y perspectivas de
vida. Se observaron tres retrasos que dificultan o impiden el acceso a los cuidados obstétricos: la falta
de informacidn, la distancia y los costos de transporte, y la falta de recursos financieros propios o de
recursos en la instalacion de salud (Human Rights Watch, 2011). En este sentido, se afirm6 que las
mujeres fueron las olvidadas de la atencion en salud (Human Rights Watch, 2011).

En octubre de 2010, un brote epidémico de colera -una enfermedad antes desconocida en el
pais- cre6 una nueva situacion de emergencia, en un contexto done el acceso al agua potable es
limitado. La enfermedad se propagdé rapidamente y de octubre de 2010 a fines de julio de 2012,
581.952 personas fueron infectadas y aproximadamente 7.455 personas fallecieron (OCHA, 2012b)%°.
Las capacidades nacionales para responder a nuevos brotes, especialmente en estaciones de lluvia, son
escasas (OCHA, 2012b), entre otras cosas por la volatilidad del financiamiento externo, a pesar del
caracter endémico de la enfermedad.

62 La infraestructura de algunas ONG también sufrio dafios importantes o fue destruida, como las instalaciones de

Meédicos sin Fronteras dedicadas a la atencion obstétrica de emergencia.

La proliferacion de los actores no privados de salud —ya importante antes del sismo— aumenté considerablemente
después. Entre las 396 organizaciones extranjeras registradas en el Health Cluster de las Naciones Unidas tras el
sismo, solo 50 ya estaban registradas ante el MSPP antes del terremoto (de Ville de Goyet y otros, 2011).

En principio estas clinicas —o brigadas— moviles se entienden como una extension de los servicios de salud del
primer nivel del sistema.

El paquete incluia los siguientes servicios: consulta general, consulta prenatal, consulta pediatrica, cuidados a los
recién nacidos, planificacion familiar y vacunacion.

Quedan fuera de este conteo las victimas del colera que no pudieron acudir a tiempo a los servicios de salud; lo cual
ocurre en el medio rural donde el acceso al agua potable es aun mas limitado.
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VIIl. Politicas publicas para el acceso a la vivienda

A. El acceso alavivienda: de las intervenciones
restringidas al terremoto de 2010

La preocupacion por la vivienda social es tangible en la institucionalidad publica desde los afios
cincuenta. En 1951 se cre6 la Oficina de Administracion de Ciudades Obreras (OACO), remplazada
en 1966 por la Oficina Nacional de la Vivienda (ONL), con un mandato mas amplio que consistia en
administrar todos los proyectos publicos de vivienda. Luego, la ONL se transforma en 1982 en la
Empresa Publica de Produccién de Vivienda Social (EPPLS), con el fin de formular una politica
nacional de vivienda y proveer soluciones de vivienda a los hogares con bajos ingresos. Por su parte,
la Oficina de Seguro para la Vejez (ONA) otorga desde 1974 préstamos hipotecarios a sus afiliados,
principalmente pertenecientes a las capas medias®”.

Sin embargo, el pais no contd con una politica de vivienda propiamente dicha, pero si con
varios andlisis, especialmente desde los afios ochenta, sobre la urbanizacidén, el ordenamiento
territorial y la vivienda elaborados con o por la cooperacion técnica internacional.

Ademas las restricciones presupuestarias llevaron a que la ONL no gestionara més de 2.000
unidades de vivienda entre el afio de su creacion y 1979. Entre 1980 y 1982, con el financiamiento de
Naciones Unidas, la ONL se encarg6 de la gestion de aproximadamente 1.500 unidades de vivienda.
La EPPLS por su parte logrd producir, con un financiamiento del Banco Mundial (7 millones de
dolares), un total de 2.210 unidades, distribuidas entre Puerto Principe y otras dos grandes ciudades,
Cabo haitiano en el norte del pais y Les Cayes en el sur (Chilson y Olsen, 1983).

En definitiva, el tamafio reducido de los proyectos publicos es infimo ante las necesidades,
especialmente en Puerto Principe donde la inversion inmobiliaria informal —financiada en parte por
las remesas (Godard, 1984)— respondi6 a la demanda creciente de los migrantes internos, con una
calidad de la vivienda muy por debajo de los estandares aceptados. Paralelamente, varios bancos
especializados en el financiamiento del acceso a la vivienda se crearon a partir de 1985 para atender a
las capas medias en expansion.

7" En 1980 habia ya 500 préstamos en su cartera de valores. El nimero acumulado de préstamos entre 1983 y 1995

ascendia a 1.415 (IHSI, 2000). Asimismo, la ONA ha incursionado en la produccién de vivienda social. En 2003,
se inaugur6 un conjunto de 34 unidades de vivienda para compra por los afiliados con un préstamo hipotecario de
largo plazo (20 afios) con una tasa de interés inferior a la del mercado. Sin embargo este proyecto fracaso.
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Segun el Gobierno de Haiti (2010), la vivienda es el sector mas afectado por el sismo del
2010. Se estimd que aproximadamente 10.500 viviendas fueron destruidas y mas de 208.000 dafiadas.
Se calcul6d que los dafios en la vivienda ascendieron a 2.300 millones de ddlares y que las pérdidas en
este sector representaron el 40% de las pérdidas totales. En cuanto a la poblacion afectada, el nimero
de personas desplazadas llegd a 1,5 millon a fines de enero del 2010, de las cuales el 80% provenia de
los barrios populares precarios.

En la respuesta a la situacion de emergencia, que claramente superd las capacidades del
propio Estado, el gobierno no designé a la EPPLS ni tampoco a otra institucion estatal para la
coordinacion de la ayuda internacional (donantes y ONG). En septiembre de 2010, la Comision
Interina para la Recuperacion de Haiti presentd un marco para el retorno de las personas a sus barrios
y para la reconstruccion de las viviendas.

Los ejes de la respuesta a la emergencia fueron los siguientes: la limpieza y el tratamiento de los
escombros, asi como la destruccion de las casas y edificios muy dafiados; la construccion y distribucion
de albergues transicionales; la reparacion y construccion de casas y edificios; la provision de un subsidio
a las familias para reconstruir sus casas; y, finalmente, la reubicacion de las familias desplazadas.

La CIRH no mantuvo una base de datos sobre los proyectos aprobados para el sector de la
vivienda. Sin embargo, se destaca que, por un costo total de aproximadamente 500 millones de
dolares, 94.879 albergues provisionales (en vez de transicionales) estaban disponibles a fines de
agosto 2011, producto de las iniciativas de donantes y ONG, y se esperaba construir 18.520 mas
(IHRC, 2011). Se estima que 15.000 viviendas fueron reparadas y 10.000 reconstruidas por sus
propietarios con sus propios recursos.

Con el fin de facilitar el retorno voluntario de las personas desplazadas de seis campamentos a
sus barrios de origen, la CIRH aprob6 en julio de 2011 un proyecto de rehabilitacion de 16 barrios.
Denominado 16/6, este proyecto cuenta con un financiamiento de 98 millones de ddlares del Fondo
para la Reconstruccion de Haiti (FRH) y es implementado por la nueva Unidad de Construccion de
Vivienda y Edificios Publicos (UCLBP) junto con varias agencias del sistema de Naciones Unidas
(PNUD, OIM, UNOPS, ILO). Se distribuyé un subsidio de 500 dolares por familia para la
financiacion de su retorno. Se cerraron asi progresivamente los campamentos instalados en los
espacios piblicos (plazas y otros)®.

También, en el marco del proyecto 400/100 (400 casas en 100 dias) —que contd con un
financiamiento de 30 millones de dolares del BID y contribuciones de la ONG Food for the Poor—,
fueron construidas viviendas permanentes en Croix-des-Bouquets, en la periferia del Area
Metropolitana de Puerto Principe. Las 400 casas disponibles seran alquiladas por un monto modico
(62 ddlares al mes) y subsidiado, a excepcion de un contingente reservado para los mas pobres cuyo
aporte en especie sera su participacion en el trabajo comunitario. Los beneficiarios deben estar en la
lista de monitoreo de las personas y familias desplazadas de la OIM®.

Por otra parte, se decidi6 también facilitar el acceso a la vivienda individual de las capas medias
afectadas por la descapitalizacion causada por la destruccion o los dafios a su patrimonio inmobiliario. El
Banco Nacional de Crédito, institucion publica, puso en marcha un programa Kay Pa m (Mi casa) que
cuenta con un fondo de cien millones de ddlares.

88 Sin embargo, se desconocen por ahora los resultados del retorno de las personas desplazadas a sus barrios de origen

en términos de acceso a la vivienda sobre la base del subsidio que se les concedio.

% Un 12,5% de las casas seran asignadas a funcionarios pablicos y sus familias (IADB, 2012).
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B. Acerca de las orientaciones para una nueva
politica de acceso a la vivienda

La UCLBP esta elaborando una politica nacional de la vivienda, del habitat y del desarrollo urbano.
Los principales lineamientos, aun no confirmados, remiten por un lado a la equidad y al desarrollo
equilibrado tanto en términos institucionales como espaciales y, por el otro, a la proteccion de los
hogares mas vulnerables (UCLBP, 2012).

Se plantea que, por la escasez de recursos publicos, el Estado debiera orientarse
exclusivamente a las acciones destinadas a la reduccion de riesgos, la seguridad de la tenencia y a la
inversion en infraestructuras. En cambio, las familias tendran que asumir el costo del acceso a la
vivienda, pues disponen de distintas fuentes de financiamiento: ingresos, ahorros, devoluciones de los
seguros privados, remesas y crédito formal e informal.

Se presenta por lo tanto una vision muy estrecha de la proteccion social hacia los mas
vulnerables. Se trata de garantizar la aplicacion de “medidas de proteccion social” en los proyectos de
construccion, es decir, asegurarse que la seleccion de los beneficiarios sea sancionada por las
comunidades’’. Por otra parte, se prevé una ayuda financiera limitada, por concepto de un empujon, en
beneficio de un numero también reducido de hogares que quieran acceder a la propiedad de la vivienda.

El desafio central consiste, sin embargo, en permitir a la mayoria de las poblaciones
desplazadas ocupar una vivienda decente y asequible en términos financieros. A fines de julio de
2012, quedaban 575 campamentos albergando a 97.913 hogares desplazados, es decir a 390.276
personas (OCHA, 2012¢). La gran mayoria de los desplazados se encuentran entre las capas de
menores ingresos y no tienen acceso a los mercados financieros formales. Ademads, se puede asumir
que al menos el 50% de ellos eran inquilinos antes del sismo.

Se trata por consiguiente de proveer soluciones habitacionales para la mayoria de
arrendatarios, de modo tal que se aprovechen dptimamente los recursos disponibles o que se puedan
movilizar. Cabe subrayar que la mayoria de los edificios o casas (re) construidos por empresarios
inmobiliarios informales o familias después del terremoto lo fueron conforme a estandares de menor
calidad. La reconstruccion con mejores estdndares requiere la intervencion del Estado y la
implementacion de mecanismos financieros adecuados al perfil de las capas de bajos ingresos.

" Se afiade que la UCLBP se encargard, junto con el MAST y otras organizaciones, de definir las medidas de

proteccion social.
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IX. Politicas publicas para el empleo

Historicamente, la institucionalidad laboral ha sido inexistente o muy débil y las politicas ptblicas de
empleo escasas y dispersas. Desde el fin de los afios sesenta, se ha considerado entre los tomadores de
decision publicos y privados que la absorcion de la mano de obra debiera darse a través del desarrollo
de la maquila. De los discursos a los hechos sigue habiendo un abismo: la maquila no ha superado el
umbral de 50.000 empleos en Haiti en toda su historia. Sin embargo, la expansion de las maquiladoras
—con el objetivo de generar 200.000 empleos— es en la actualidad una de las prioridades de las
autoridades publicas.

Los proyectos de alta intensidad en mano de obra (HIMO) han surgido como una alternativa
paliativa en los tltimos treinta afios y el apoyo a las microempresas es, ante la informalizacion de los
sistemas urbanos y rurales de empleo, el segundo ambito de la politica publica de empleo.

A. Proyectos con alta intensidad en mano de obra

Es dificil reconstituir la historia de los proyectos intensivos en mano de obra en Haiti: la informacion
correspondiente no se recopila de manera consistente por distintas razones, siendo una de ellas la
ausencia de objetivos a nivel politico, de acuerdo a estandares preestablecidos. Asimismo, el laissez-
faire hacia las ONG redundé en que muchos proyectos fueran financiados por los donantes externos y
ejecutados por ONG desde los afios setenta sin que se recogiera la informacion pertinente.

El impacto del sismo en las dindmicas de los sistemas de empleo locales ha obligado al Estado,
mediante el MARNDR vy el Ministerio de Obras Publicas (MTPTC) a lanzar nuevos proyectos de este
tipo con el financiamiento del PNUD vy otras agencias de Naciones Unidas’'. Estos proyectos han
representado una doble respuesta a la emergencia: mientras se quitaban escombros o se rehabilitaban
espacios urbanos precarios, se buscaba mejorar la satisfaccion de las necesidades basicas a través de la
distribucion de nuevos ingresos. También se incluyo el desarrollo de nuevas habilidades dentro de las
comunidades (Cluster Relévement immédiat/Groupe de travail Moyens de subsistance, 2011).

"I Entre otros, el PMA, OCHA, BIT, ONU HABITAT, UNOPS.
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) CUADRO 3
HAITI: PRINCIPALESPROYECTOSCON ALTA INTENSIDAD
EN MANO DE OBRA, 2010-2012

Indicadores de empleo

Modalidad Proyecto Numero total e~ Nimero total de ~ Porcentaje ~ Resultados
dias de trabajo trabajadores de mujeres
“Cash for work” “Cash for work” 24510915 163 461 35 En total, 92.313m3 de
(165 proyectos en escombros y 148.793 m3 de
43 municipalidades desechos solidos sacados de
de 6 departamentos las calles. Ademas, 165 km
con 110 “Cash for work” 1570 650 104 71 35 de senderos agricolas fueron
instituciones). . rehabilitados o abiertos, 355
Salario individual extendido con obras fueron desarrolladas,
diario: 5 dolares PMAy OCHA rehabilitando o construyendo
(equivalente al presas, canales de riego,
salario minimo canales de drenaje. También
official de 200 10 infraestructuras
gourdas por dia) comunitarias fueron
construidas
“Cash for Proyecto “Debris 138 285 9219 50 200.000 m3 de escombros
production”. Léogane” sacados
Trabajadores (remocion de
pagados por escombros en
producto (1m3 de Léogane)
escombros sacados)  pyovecto “Debris 122,61 8174 40 287.328 m3 de escombros
PAP2” sacados
(remoci6n de
escombros en
Puerto Principe)
Proyecto “Debris 31,5 2,1 40 240.000m3 de escombros
PAP 17 sacados, 6 proyectos
(remocion de comunitarios de
escombros en rehabilitacion para caminos,
Puerto Principe) escaleras, etc. en barrios
vulnerables
“Cash for work” Proyecto 16/6 * 4,68 312 40 0,185km de rutas y 0,350 km
sobre la base de drenaje, 148 casas dafnadas,
contratos Electrificacion a base de
comunitarios. Obras energia solar de espacios con
de infraestructura y altos riesgos para la
reparacion de casas. seguridad de mujeres y nifios
Pago a diario de los de acuerdo a las
trabajadores comunidades (243 lamparas
solares listas para instalacion
en 7 de 8 barrios)
Total 4319 640 287 976 36

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Haiti.
* Se trata de un proyecto de remodelacion de 16 barrios de los cuales procedian personas desplazadas residiendo en
seis campamentos.

De enero 2010 a junio 2012, varios proyectos generaron aproximadamente 290.000 empleos,
entre los cuales el 36% fueron asignados a mujeres, mas alla de la norma del 30% establecida por el
Estado haitiano. Estos proyectos fueron desplegados en algunos departamentos del pais por un costo
total de 53 millones de ddlares. Los empleos fueron de muy corta duracion (15 dias en promedio) y
con variaciones en la modalidad de pago. En algunos proyectos los trabajadores fueron pagados a
diario (“cash for work”) sobre la base del salario minimo oficial (cinco ddlares), mientras que en otros
se les pagd por producto con el propdsito de aumentar su productividad (“cash for production™).

Los primeros proyectos se basaron en la contratacion individual de trabajadores temporales
para la remociéon de escombros. Se establecid luego la contratacion colectiva de asociaciones como
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“maestro de obra” de las autoridades publicas locales para la construccion o rehabilitacion de
. )
infraestructuras comunitarias .

Queda atn por evaluar el impacto en el funcionamiento de los sistemas de empleo locales, de
acuerdo a la duracion de los empleos, su oportunidad respecto a la estacionalidad de las actividades,
la fijacion del precio de la mano de obra y las (des)articulaciones entre trabajo remunerado y trabajo
no remunerado.

Es ademas imprescindible adoptar una vision estratégica a largo plazo, donde encajen los
proyectos intensivos en mano de obra. Reconociendo la necesidad de superar el enfoque humanitario,
el PNUD ha iniciado una reflexién al respecto, en apoyo al Estado haitiano, especialmente el
Ministerio de Comercio e Industria (MCI). Plantea la conclusion de un Pacto Nacional para el Empleo
en torno a cuatro ejes estratégicos: i) orientar la gestion macroecondmica hacia la generacion de
empleo y el crecimiento econdmico; ii) desarrollar la capacitacion de la mano de obra; iii) identificar
sectores econdmicos y zonas prioritarios; y iv) estimular la productividad de las micro, pequeias y
medianas empresas (PNUD, 2012).

Un programa de empleo publico garantizado seria dirigido a la mano de obra no o poco
calificada mediante proyectos de tipo “cash for production” en los sectores de la infraestructura, del
medio ambiente y de las actividades sociales, en sinergia con programas de capacitacion y de ahorro.
Este programa de empleo se inspiraria de programas implementados en otros paises como la India.

Uno de los retos en torno a este tipo de programa consiste en profundizar la incorporacion de la
perspectiva de género, mas alla del aumento de la cuota de empleos asignados a las mujeres. Es preciso
impulsar la participacion de las mujeres en la definicion de las prioridades con respecto a las obras a
seleccionar. Se requiere cambiar la tecnologia de las labores domésticas —que obliga a las mujeres
insumir mucho tiempo en el trabajo no remunerado— a fin de liberar tiempo para el trabajo
remunerado’” y otras actividades. También es necesario mejorar la infraestructura econémica que por
ahora incide en el largo tiempo que dedican las mujeres a su trabajo remunerado en el pequefio comercio
o a la transformacion de productos agricolas. La ampliacion de las oportunidades de las mujeres pasa
igualmente por un disefio de las actividades de capacitacion que no les confine a los roles tradicionales.

Otro desafio tiene que ver con la articulaciéon entre acceso al empleo en el marco de los
proyectos HIMO y acceso a la proteccion social propiamente como tal. Se trata de establecer
mecanismos mixtos (contributivos y no contributivos) que permitan a los y las trabajadores(as)
beneficiarse por lo menos de un seguro de salud adecuado y de la cobertura del proyecto SOG/SIG.

B. Microcrédito para las empresas informales

El mercado formal de las microfinanzas se desarroll6 en los 30 ultimos afios hasta llegar a un tamafio
no desdefiable™. Frangois (2011a) indica que, a fines del ejercicio fiscal 2008-2009, la cartera de
valores de este mercado —que excluye al sector agricola— equivalia al 12% de la del sistema
bancario haitiano, es decir 111 millones de délares’””. Habia 200 Instituciones de microfinanzas (IMF),

> Entre los riesgos asociados a este enfoque se encuentra la creaciéon de asociaciones sin reconocimiento legal por

lideres oportunistas que intentan acceder a la ayuda internacional (Cluster Relévement immédiat/Groupe de travail
Moyens de subsistance, 2011). Otro riesgo no menor es el surgimiento de intermediarios rentistas que perciben una
comision de los trabajadores que han “ayudado” a conseguir un empleo.

Se trataria también de romper la cadena de la delegacion de las tareas de cuidado a otras mujeres.

Sin tomar en cuenta las cooperativas de ahorro y crédito (o cajas populares) que surgieron en los afios cuarenta.
Abarca las instituciones privadas con fines de lucro (agencias de grupos bancarios, instituciones de microfinanzas)
y las ONG y fundaciones especializadas en el crédito a las micro, pequeiias y medianas empresas, asi como a las
cajas populares. De acuerdo a Francois (2011a), se cuenta con 175 cajas populares, 20 ONG/Asociaciones/
Fundaciones y 4 sucursales o unidades de los grandes grupos bancarios/financieros del pais. Este conteo no toma en
cuenta los Centros Rurales de Ahorro y Préstamos (CREP) lanzados por el FAES durante el ejercicio fiscal 2009-
2010. Las cajas populares, las sucursales bancarias y las fundaciones cuentan respectivamente por 40%, 30% y
25% de la cartera de valores total del mercado formal de microfinanzas.
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233.000 deudores —cinco veces mas que en el sistema bancario—, predominantemente mujeres
(75%) y 952.000 ahorradores (2 millones en el sistema bancario). Se estima que el 70% de los
deudores nunca tuvieron acceso a un crédito antes (Frangois, 2011b).

El sector sufrid dafios y pérdidas a raiz del sismo del 2010. La Asociacion Nacional de
Instituciones de Microfinanzas de Haiti (ANIMH), principal asociacion de IMF, estim6 las pérdidas
de sus miembros en 16,5 millones de ddlares (27% del total de préstamos) y evalud en 48 millones de
ddlares el monto necesario para la reconstruccion de la infraestructura de las IMF y el apoyo a los
clientes afectados por el sismo (que representaban al menos 20% de los deudores) y para la provision
de nuevos financiamientos (ANIMH, 2010; Frangois, 2011b).

En la actualidad, en ausencia de una politica general de apoyo a micro, pequefias y medianas
empresas, tres instituciones publicas brindan microcrédito u otras formas de apoyo: 1) el FAES, que
otorga desde el 2003 apoyo financiero a pequefias actividades productivas en medio rural gracias a
préstamos del FIDA y del BID (Lamaute-Brisson e Ibarraran, 2009); ii) la Oficina de Seguro para la
Vejez (véase el recuadro 2) y iii) el MCFDF con un programa de microcrédito dirigido a mujeres
(véase el recuadro 2).

El apoyo del FAES interviene en distintos momentos de los procesos productivos (acceso a
insumos, equipamientos y unidades de transformacion en la agro-industria o la pesca, desarrollo de
nuevas variedades de cultivos), y en la capitalizacion de los pequefios productores.

Entre 2003 y 2007, los proyectos correspondientes ocuparon un lugar minoritario en la
asignacion de recursos del FAES, con una fuerte dispersion geografica (Lamaute-Brisson e Ibarraran,
2009). La cobertura de los proyectos productivos financiados por el BID en el marco del Programa de
Desarrollo Local del FAES fue limitada segin los hogares encuestados al final del programa (ACT
Consultants, 2009). Ello se debe principalmente a la implementacion de los proyectos por conducto de
agrupaciones de productores pero falta atin una evaluacién del impacto en dichos grupos.

RECUADRO 2
PROYECTOSPUBLICOSDE APOYO FINANCIERO A LASMICRO,
PEQUENASY MEDIANAS EMPRESAS

En 2012 se lanzaron dos programas, uno de microcrédito denominado ONA Pa m (Mi ONA), a cargo de
la Oficina Nacional de Seguro para la Vejez (ONA), y otro denominado Kredi woz pou fanm lakay
(Crédito rosado para las mujeres de Haiti) a cargo del MCFDF.

ONA Pa m (Mi ONA) esta dirigido a microempresas con préstamos por un monto maximo de 625
dolares, la tasa de interés siendo del 7% al afo. Otro proyecto de la ONA, Biznis Pa m (Mi empresa),
sera lanzado pronto a beneficio de pequefias y medianas empresas, con créditos de entre 1.250 y 25.000
dolares. La tasa de interés sera del 8% al afio.

Kredi WOz pou Fanm Lakay tiene como objetivo la autonomizacién financiera de mujeres rurales.
Cuenta con un financiamiento de 1,5 millon de ddlares que incluye una contribucion del Tesoro Publico.
Se espera alcanzar a 10.000 mujeres productoras seleccionadas por agrupaciones y cooperativas
especializadas en la comercializacion y la transformacion de productos agricolas, por la sede central del
MCEFDF vy los responsables de las oficinas departamentales. Se destaca este proyecto por la bonificacion
de la tasa de interés contemplada (1,5% al afio).

Fuente: Elaboracion propia.

El FAES también brind6é apoyo en 2009 a la constituciéon de Grupos de Fianza Solidaria
(GCS) para facilitar el acceso al crédito en las zonas rurales y a la creacion de Cajas Rurales de
Ahorro y Préstamo (CREP) en tres departamentos del pais (Noreste, Noroeste y Centro) por un monto
de 1,13 millon de dolares (FAES, 2010).
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Es destacable el apoyo o las intenciones de apoyo, con el FAES y el MCFDF (véase el
recuadro 2), a las actividades productivas del medio rural, relativamente dejado de lado por el
mercado formal de las microfinanzas y por las sucursales de los grupos bancarios (Boisson, 2011).
Pero la magnitud de los programas publicos es reducida, casi irrisoria, si se compara con el tamafio de
la cartera de valores del mercado de microfinanzas formal, que de todas formas es insuficiente ante la
demanda potencial de crédito, incluida la de los agricultores (Francois, 2011b).

El debate gira entonces en torno a la definicion de los roles respectivos del Estado, las
empresas y otras instituciones sin fines de lucro como las ONG. Algunos actores piensan que el
Estado debiera asumir s6lo el papel de protector del mercado (Boisson, 2011), un rol imprescindible
pues la regulacion estatal es insuficiente con respecto a los riesgos especificos que enfrentan micro y
pequefias empresas asi como las IMF. También el Estado debiera invertir mas en la infraestructura
econdmica y tecnologica, ya que la expansion de los servicios de microfinanzas hacia las zonas rurales
se ve frenada por las carencias en esta materia (Boisson, 2011).

Sin embargo, hace falta una vision estratégica que defina el lugar del apoyo a micro y
pequefias empresas en la politica publica de empleo, tomando en cuenta los niveles de desempleo y la
predominancia de los nuevos entrantes entre la poblacion desempleada. Es preciso disefiar y poner en
marcha mecanismos para los jovenes interesados en el emprendimiento, puesto que las IMF no se
arriesgan en este ambito. Es igualmente necesario precisar los ambitos respectivos de las
intervenciones publicas y no publicas, partiendo por ejemplo de una clasificacion de las empresas
segun su tamafio y su potencial de crecimiento.

La articulacion entre politica de empleo y otras politicas es un tema critico pues el
microcrédito en si no es la panacea, ya que produce también efectos negativos: las empresas
fortalecidas gracias al crédito ganan cuotas de mercado a costa de las méas fragiles, especialmente si no
se busca a la vez un crecimiento de la demanda (local y externa).

La plena aplicacion del enfoque de género estd también en juego. Que las mujeres sean las
principales clientas de las IMF o la poblacion meta de los programas publicos remite s6lo a una de las
dimensiones de una politica de igualdad de género. En cuanto a las relaciones de género, se evidencio,
por un lado, que las relaciones de poder dentro de los hogares se adaptan a la tendencia de las IMF a
otorgar crédito a las mujeres. En efecto, se conocen casos en que la beneficiaria del crédito no es mas
que el testaferro de su conyuge, con la obligacion de encargarse del reembolso si fracasa la inversion, lo
cual puede llevar a procesos de descapitalizacion de la propia empresa de la mujer (Clermont, 2011). Por
otro lado, se ignora en los programas de microcrédito la doble jornada de trabajo remunerado y no
remunerado que asumen las mujeres aunque las obligaciones de cuidado y la sobrecarga de trabajo
acarrean limitaciones en el potencial de crecimiento de sus empresas (CEPAL, 2010).
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X. A modo de conclusidon

De esta revision, —que dista de ser exhaustiva’®— de la accién del Estado haitiano en materia de
proteccion y promocion social, se desprende la figura de un Estado muy distinta a la “antitesis del
Estado de bienestar” (Lundahl, 1992b). Esta transformaciéon —paulatina y focalizada— tiene que ver
principalmente con las acciones y discursos de las organizaciones internacionales, de las agencias de
cooperacion bilateral y organizaciones no gubernamentales que, de una manera u otra, se orientaron a
la lucha contra la pobreza.

La incorporacion, si bien a tientas y en orden disperso, del marco referencial sobre
poblaciones vulnerables como objeto de atencién en contextos de ajuste estructural asi como la
diseminacién de la nociéon de equidad han incidido en los roles efectivos del Estado en el campo
social. De alguna manera, el injerto ha sido exitoso, aunque la 16gica depredadora no ha desaparecido
(Lundahl y Silié, 1998).

Emergi6 en efecto un pilar no contributivo que traspasa las fronteras iniciales de la asistencia
social e incorpora innovaciones importantes: comedores escolares y, mas recientemente, cuidados
obstétricos gratuitos, escolarizacion gratuita, transferencias monetarias, ya sean condicionadas o no, y
acompafiamiento familiar. Se expandi6 la promocion social a través de la inversion en infraestructura
social y en proyectos de generaciéon de empleos temporales y de apoyo a las microempresas. Se
avanzo, especialmente a través del FAES y del BMPAD, en el apoyo a las areas rurales, generalmente
“parientes pobres” de las politicas publicas.

Sin embargo, las limitaciones de la proteccion y promocién social en términos de cobertura,
tanto en su extension y magnitud como en su despliegue social y territorial, implican que los
beneficiarios de la politica social del Estado son mas bien unos “pobres privilegiados” (Lautier, 1999),
dispersos en una sociedad donde predomina la “tierra de nadie” de los desprotegidos del Estado y
donde coexisten los que estdn completamente desamparados y los que tienen acceso a los servicios de

7 Un tema de suma importancia que no fue abordado aqui es el de la proteccion social frente a los desastres. Cabe

recordar que en los diez ultimos afos ocurrieron, ademas del sismo del 2010, varias catastrofes debidas a huracanes
y tormentas tropicales que provocaron dafios y pérdidas econdmicas importantes, alzas en la prevalencia de la
inseguridad alimentaria y retrocesos en la capacidad de generacion de ingresos. Habria que analizar las politicas
publicas que, con el apoyo internacional, atendieron a las poblaciones afectadas asi como las iniciativas privadas
que proveen un seguro por desastres a las microempresas informales (Murphy, 2012; Fonkoze, 2012).
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las ONG’’. Ademas, incluso en la proteccion de estos “pobres privilegiados” surgen formas de
desproteccion derivadas del perfil y de la calidad de las prestaciones o de las modalidades de
financiacion y la falta de regulacion.

Por otra parte, la vulnerabilidad de las politicas publicas de proteccion y promocién social a la
volatilidad del financiamiento externo se acrecienta por la fragmentacion institucional que se alimento
de procesos de adicion de nuevas instituciones a las ya existentes como en el caso del FAES (Thelen,
2003; Lamaute-Brisson e Ibarraran 2009) o de la UCLBP, dejando al mismo tiempo bolsones de
inercia en la institucionalidad publica.

Esta fragmentacion podria leerse como una “balcanizacion” que se despliega simultaneamente
en tres ambitos: i) en el de las instituciones; ii) en el de las ideas y los modelos que promueven los
actores y las instituciones, mas alld de un nucleo duro compartido que consta de tres ejes: la
preeminencia de la ley del mercado, la focalizaciéon en los mas pobres o vulnerables, y la gestion por
proyecto; y iii) en el de los intereses de los distintos actores del “mercado” de la ayuda y de la
cooperacion internacional. En virtud de esta triple balcanizacion se conforman pequefios archipiélagos
esparcidos de poblaciones beneficiarias de las politicas del Estado y de poblaciones protegidas por las
empresas de seguro o algunas ONG.

Frente a estas multiples balcanizaciones, las iniciativas de coordinacion de los donantes y de
las ONG, producto de demandas estatales y de la sociedad civil”™ no se han transformado en
mecanismos perennes. Los obstaculos son diversos (Kauffman, 2012; de Ville de Goyet y otros, 2011)
pero remiten a una debilidad central del propio Estado en cuanto a su capacidad de crear y dirigir un
modelo global de proteccion social.

Ardua es la busqueda de coherencia en razon de la diversidad de actividades, enfoques,
organizaciones y pequeflas burocracias que coexisten, hasta la delimitacion de poblaciones
beneficiarias muy distintas a raiz de las variadas definiciones de la vulnerabilidad. Hacer mover las
fronteras es de suma importancia cuando lo que prevalece es la gestion por proyecto, o sea una logica
operativa, por encima de una légica mas programatica que anticipe las articulaciones entre dambitos
(como por ejemplo los de salud/nutricion, seguridad alimentaria y produccion), objetivos
(emergencia/apoyo puntual/desarrollo), mecanismos, poblaciones cubiertas asi como la consecucion
de resultados a mediano y largo plazo, mas alla del propio horizonte temporal de los proyectos.

Es imprescindible un debate nacional, desde los principios de justicia que permiten articular
redistribucion y reconocimiento (Fraser, 1997), para abordar, con perspectiva de género, los
siguientes desafios:

e La definicién de un piso minimo universal de proteccion y promocion social que incluya
la provision de cuidados obstétricos e infantiles gratuitos y la generacion de empleos
publicos garantizados

e La extension, mas alla de la focalizacion en los mas pobres o vulnerables, del perimetro
de la seguridad social adecuando los mecanismos de proteccion a los sistemas de empleo
marcados por la fuerte presencia de trabajadores independientes (Bertranou 2009;
Bertranou y Casali, 2007) y movilidades laborales frecuentes por un lado, y a las
situaciones de desproteccion producto del agotamiento progresivo de los mecanismos
tradicionales de la solidaridad intergeneracional por el otro

"7 Faltan, de manera apremiante, datos sobre los perfiles de las poblaciones que tienen acceso a algiin mecanismo de

proteccion y de promocion social asi como sobre las superposiciones eventuales entre beneficiarios de distintas
politicas publicas y no-publicas.

Se trata del Marco Interino de Cooperacion (CCI) establecido en 2004 con la constitucion de grupos tematicos o
sectoriales, y luego de los Clusters de la respuesta humanitaria tras el sismo de 2012.
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La articulacion entre la proteccién y promocion social y el desarrollo econdomico. En el
contexto de una pobreza masiva, producto del debilitamiento de la economia haitiana y
del ensanchamiento de las brechas (Montas, 2005b), la focalizacion en los mas pobres o
vulnerables es obviamente insuficiente. Ello implica una reflexion sobre la (mayor y
mejor) integracion de los pobres o vulnerables a los circuitos de produccion, utilizando
los mecanismos de proteccién social como puerta de entrada al ambito productivo.
Ademas, a los programas regulares de empleo garantizado cabe agregar la creacion de
servicios de cuidado que favorezcan una mayor insercion laboral de las mujeres en la
perspectiva de dinamizar las economias locales (Lamaute-Brisson, 2011)

La dimensiéon de los mecanismos no contributivos. Aunque la focalizacion se entiende
como la delimitacion estricta de poblaciones beneficiarias bajo la restriccion de la
disponibilidad de los recursos financieros y la identificaciéon casi exacta de las
necesidades, el impacto en las condiciones de vida de los beneficiarios es funcion del
tamafio del apoyo que se les brinda, tanto en términos de monto o cantidad, si la
prestacion es en especie, como en términos de duracion. Una mayor cooperacion de los
donantes en proyectos unicos, de tamafio significativo, se vuelve entonces imprescindible

La equidad y sostenibilidad del financiamiento interno. Es urgente negociar un pacto
fiscal que aumente los ingresos del Estado, en un pais donde la presion fiscal no supera el
10%, y corrija las injusticias inherentes a la imposicion indirecta

La regulacion del sistema de proteccion social en su conjunto. El hiato entre la realidad y
las provisiones constitucionales y legales en materia de derechos sociales y econdomicos
es contundente (Mérat, 2011) pero no existe hoy en dia ninguna instancia a la cual se
puede recurrir””. El tribunal especial de proteccion social que se prevé en una ley de 1968
nunca fue creado (Mérat, 2011). De forma similar, no se ha podido implementar una
gestion tripartita (Estado, empleadores y sindicatos) de los organismos de seguridad
social, a pesar de que exista una ley de 1983 que prevé un Consejo de Administracion
tripartito para la supervision de dichos organismos. En todo caso, la regulacion es quizas
uno de los mas complejos desafios que resolver frente a procesos de construccion y
formacion del Estado caracterizados por tensiones entre las logicas de institucionalizacion
y las logicas de los intereses privados.
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La Oficina del Protector del Ciudadano se concentra en la defensa de los derechos politicos y civiles.
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Este informe es parte de una serie de estudios de casos nacionales cuyo propdsito

es difundir el conocimiento sobre la situacion actual de los sistemas de proteccion

social en los paises de América Latinay el Caribe, asicomo discutir sus principales

desafios en términos de la realizacion de los derechos econdmicos y sociales de la

poblaciony el logro de objetivos de desarrollo claves, tales como la superacién de
la pobrezay el hambre.

La proteccion social ha surgido en afios recientes como un eje conceptual que
busca integrar una variedad de acciones orientadas a construir sociedades mas
justas e inclusivas, y a garantizar niveles minimos de vida para todos. En particular,
la proteccién social es vista como un mecanismo fundamental para contribuir a
la plena realizacion de los derechos econdmicos y sociales de la poblacién -a la
seguridad social, el trabajo, la proteccidn de niveles de vida adecuados para los
individuos y las familias, asi como al disfrute del nivel mas alto de bienestar fisico
y mental y a la educacion.

Con diferencias que se deben a su historiay nivel de desarrollo, varios paises de
América Latinay el Caribe han adoptado medidas innovadoras para establecer
estas garantias, mediante laimplementacion de diferentes tipos de transferen-
cias -que incluyen los programas de transferencias condicionadas y las pensiones
sociales-y la extension de la proteccién en salud. Sin embargo, uno de los desafios
mdas importantes que enfrentan los paises de la region es integrar las distintas
iniciativas en sistemas de proteccion social que aseguren la coordinacion de varios
programas, asi como de las instituciones del Estado que estan a cargo de su disefio,
financiacién, implementacidn, regulaciéon, monitoreo y evaluacion, permitiendo
lograr impactos positivos sobre las condiciones de vida de la poblacidn.
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