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Resumen

Este trabajo proporciona un andlisis de las politicas publicas
sociales desarrolladas en Argentina en los afios noventa, asi como las
consecuencias de las mismas. El énfasis se sitla en aguellas politicas
gue en forma explicita tuvieron como fin la contencién de la pobreza.
El andlisis y caracterizacion de la evolucion de la situacion socia y
econdmica del pais revela el impacto de las politicas implementadas
en el mercado de trabgjo, en los indicadores sociales de desigualdad,
pobreza e indigencia, y en €l gasto social total focalizado.

En este marco, se describen y anaizan los programas
alimentarios, de empleo, € plan nacional de becas para estudiantes, €l
programa de inclusién social y de seguro infantil. Al respecto, se
examinan dimensiones tales como su cobertura, criterios de seleccion
de beneficiarios, el origen de los recursos, existencia de sistemas de
monitoreo y evaluacion y sus principales resultados en los casos en
gue ya hay registro de ellos. Asimismo, se andiza la informacién
presupuestaria de los programas denominados compensatorios durante
los afios de la década y se los compara con €l resto de los programas o
areas sociales, tales como los de salud, educacion y seguridad social.
Finalmente, la evaluacién de la politica se estructura en torno alos tres
aspectos centrales de la misma: descentralizacion, focalizacién vy
primacia de lo asistencial.
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Introduccién?

En los Ultimos veinticinco afos, |la desigualdad del ingreso y €l
incremento de la exclusion social se afianzaron como una tendencia
global, en especial en los paises no desarrollados. En América Latina
en particular, la desigualdad alcanz6 en los afios 90 su mayor indice
histérico.?

En Argentina, & fendmeno de la exclusion social se vincula a
las importantes transformaciones en e régimen econdmico, cuyo
mayor efecto fue la pérdida del empleo para gran parte de una
poblacion que habia vivido, medio siglo antes, un sistema de
integracion social asociado al mercado de trabagjo. En consecuencia,
los atos indices de desocupacién se vieron acompafiados de una
pérdida del sentido de realizacion personal del trabajador, con efectos
disruptores de las relaciones sociales y familiares, y la pérdida del
derecho a acceder a un sistema de proteccién social, expresado en un
sistema de seguridad social.

1

Los autores agradecen especialmente la colaboracién brindada por Emilia Roca, Daniel Kostzer, Carmina Paves Novoa, Nora Gluz y
Emilio Tenti Fanfani parala elaboracion de este estudio.

América Latina es la region més desigual del mundo, de acuerdo con d indice de Gini, un instrumento utilizado para medir la
desigualdad, que en € caso del subcontinente en los afios 90 se ubico en 0,495 (que indica mayor regresién al acercarse a1y mayor
equidad amedida queroza el 0).
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El empobrecimiento en Argentina tuvo su etapa critica en el periodo 1998-2003, al canzando
los indices mas altos a partir del afio 2002. En octubre de ese afio, € Instituto Naciona de
Estadisticay Censo (INDEC) revel6 que un 57,5% de los argentinos vivian por debgjo de lalinea
de pobrezay un 27,5% eran indigentes, es decir, percibian ingresos insuficientes para acceder auna
canasta bésica de alimentos.®

La situacién de urgencia socia se profundiza al analizar la composicion de los hogares
pobres que tienen, en su mayoria, un nimero més elevado de miembros y una alta tasa de
fecundidad respecto de los hogares no pobres. Por ende, es en el segmento de los nifios y los
adolescentes donde recae mas fuertemente la pobreza. Concretamente, 3 de cada 4 nifios son pobres
y 4 de cada 10 de ellos son indigentes, segin datos del INDEC.

La forma que adoptd € proceso de exclusion social en Argentina puede tomarse como un
giemplo extremo de “desdfiliacion”, definida por e socidlogo francés Robert Castel* como e
debilitamiento del 1azo socia que se expresa en laimposibilidad socid y la ausencia de incentivos en
los individuos paraintegrarse con otros en la produccion de bienes y servicios, paramovilizarse de un
lugar a otro, para congruir y reformar confortablemente su hébitat, para disfrutar de actividades
recreativas y culturales, etc. Este proceso de “desdfiliacion” tiene amplios impactos para la dindmica
socid, con importantes repercusiones en la vida familiar y la imposibilidad de construir identidades
colectivas, que implican e reconocimiento de la diversidad en espacios comunes que son necesarios
para enriquecer la individuaidad, incorporando valores y normas que favorecen la produccién y
reproduccion de los individuos. En este sentido, la exclusiéon socia no solo se expresa en la pérdida
del trabajo formal, sino que también implica la pérdida paulatina de las capacidades de las personas
para disfrutar de lalibertad y construir su identidad. La exclusion es entonces una pérdida cuditativa
de ciudadania, que se produce a partir de un debilitamiento de los derechos sociales y que comprende
en su forma extrema los derechos civiles y politicos. De acuerdo con Amartya Sen,” el proceso de
exclusion social y generador de malestar que actualmente expresa la sociedad argentina, esta dado, no
tanto por € patrimonio que esta perdiendo, sino mas por la imposibilidad de poder redizarse y de
poder recuperarlo.

Tanto € proceso de inclusién social, como su opuesto, € de exclusion social, son procesos
politicos, sociales e histdricos. Esto significa que son resultado de la voluntad de actores colectivos
gue, através de la lucha, tratan de alcanzar nuevos espacios de poder e intereses. Precisamente, o
gue caracteriza y define ala actual situacion argentina es que habiendo conformado histéricamente
una sociedad relativamente integrada e inclusiva durante cincuenta afos, haya perdido ese carécter
en un tiempo relativamente corto.

Estas transformaciones estructurales y culturales han tenido enormes implicancias para las
politicas publicas sociales. Cuando lo que prima es la blsgueda individual de alternativas y
necesidades, €l mercado es el lugar para encontrarlas y € Estado, desde ese punto de vista, debe
reducirse. Desde esa perspectiva, la intervencion estatal solo es tolerable si se dirige a cubrir las
necesidades bésicas de | 0s sectores més necesitados.

Siguiendo este razonamiento, las politicas publicas de los afios 90 tuvieron a los pobres
estructurales (los que tienen necesidades basicas insatisfechas -NBI-) como sus principales
destinatarios. Este grupo social se caracteriza por habitar viviendas inadecuadas, en condiciones de
hacinamiento, con dificultades de acceso a agua potable y a saneamiento, con un bajo nivel de
instruccion del jefe de hogar y de su conyuge, y con una reducida capacidad de subsistencia.

3 Cifras correspondientes a los datos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) en octubre de 2002, para 28 aglomerados urbanos,

que representan € 67,7% de la poblacion argentina.
4 Castel, Robert (1997).
5 Sen, Amarrita (1995).
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A partir del aumento de la recesién econdémica el Estado debi6 extender sus acciones a los
sectores denominados “nuevos pobres’, definidos como grupos sociales con dificultades de
empleo, una alta precarizacién laboral e ingresos bajos e irregulares.

Tanto los pobres estructurales como los “nuevos pobres’ se caracterizan por estar limitados
para gercer en plenitud la reproduccion familiar. Primero, porque no pueden asegurar una
alimentacion y nutricion adecuadas. Y segundo, porque si sus ingresos alcanzan para la
alimentacion pero son inferiores a la linea de pobreza, también encuentran severas restricciones
para atender otras necesidades basicas, como el acceso a la salud y la educacion. Pero ademas,
tanto los pobres y los indigentes, como un significativo segmento de quienes tienen ingresos
superiores al valor de lalinea de pobreza, padecen latension de la inseguridad de sus trabajos y de
sus ingresos, |0 que afecta su autoestima.

El documento gue se presenta revisa en el capitulo | la evolucion de la situacion econémico
social de Argentina hasta la década de |os afios 90, centrando el andlisis en el mercado laboral y su
impacto en los indicadores sociales. Por otra parte, analiza el gasto social y su relacion con la
pobreza.

En e segundo capitulo se describen los programas sociales, distinguiendo los alimentarios,
los de empleo, las becas escolares y los de inclusion social. En los Capitulos [l y 1V, se recorren
estos programas en su vinculo con la politica general, 10 que permite establecer una evaluacion de
los mismos, desde el punto de vista de la descentralizacién, de la focalizacion y del papel de lo
asistencial.

11
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|.  Andlisis y caracterizacion de la
evolucién de la situacion
economica social de Argentina
en los aios noventa

Desde la década de | os afios 40 hastala segunda mitad de los afios 70,
Argentina adopté un modelo de desarrollo denominado Industridizacion
Sudtitutiva de Importaciones (ISl), cuya caracterigtica didintiva fue la
adopcion de un régimen basado en la acumulacion surgida de la activided
industria, con una dindmica que se gpoyaba en € crecimiento sostenido del
mercado interno. En términos sociaes, laintegracion de la poblacion estuvo
impulsada por distintas formas de intervencion estata, destinadas amantener
atos niveles de empleo e ingresos. Durante este periodo, d rol productivo
gue gercian los miembros del hogar, econémicamente activos en @ sector
forma, implicaba niveles rdativamente dtos de retribucidn labord, que
generaban ingresos devados vy bgos nivees de precarizacion de las
condiciones detrabgo.

A mediados de los afos satenta, ete moddo comenzd su
transformacion, que se acderaria hacia fines de los afios ochenta, cuando la
hiperinflacion y la pardidis indtituciona brindaron inigualables condiciones
para la adopcion de un nuevo paradigma productivo. Resulta relevante
destacar que @ proceso hiperinflacionario sufrido entre 1989 y 1990 provocd
un deterioro extraordinario en los estratos mas bgjos de la sociedad y la
pauperizecion acelerada de los sectores medios, que brindaron una amplia
aceptecion dd  neoliberdlismo, d tiempo que los preceptos de la
globalizacion se extendian en  mundo.

13
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En d contexto interno, € cambio de paradigma se efectud bgjo un andamigje legd conocido como
“Reforma dd Egtado”. Sus principaes digposiciones permitieron, por medio del decreto presidencia (sin
deliberacion legidativa), promulgar la privatizacion de empresas estataes, la capitdizacion de créditos por
parte de los acreedores dd Estado, € despido de trabgjadores como condicidn para las privatizaciones, la
g ecucion de los contratos de todo ente en que € Estado Naciona tuviera participacion total o mayoritariay
la desregulacion de las empresas privadas. Pardelamente, se produjo una apertura de la economia y las
politicas econdmicas se arientaron a conseguir la estabilidad de las cuentas externas y € saneamiento
monetario. Paralograr este Ultimo objetivo, en 1991 Argentinaimpulsd un sistemade paridad cambiariacon
d ddlar, conocido como & Plan de Convertibilidad.

Ese conjunto de poaliticas produjo un impacto en toda la estructura socia de Argentina, definiendo
una nueva metriz socioeconomicade dtavulnerabilidad.

A. Impacto en el mercado de trabajo

En las Ultimas dos décadas, |as transformciones antes enunciadas fueron acompafiadas por cambios
ocupaciondes profundos. La introduccién de tecnologias para prescindir de la mano de obra en agunos
sectores productivos, la reorganizacion de los procesos de produccion y la directa diminacidn de empresas
congtituyen las variables més importantes de la transformacién del sistema productivo, que dio lugar auna
nueva légica de mercado de trabgo. Dicha l6gica estuvo amparada por un nuevo conjunto de leyes
tendientes a “flexibilizar” d trabgjo y reducir los costos laboraes. Al mismo tiempo, se modificaron otros
componentes del sdlario indirecto, como la jornada labord, las indemnizaciones y @ aguinado (sueldo
anua complementario).

Las consecuencias de esta reconverson econdmica y socia se tradujo en la precarizacién de las
condiciones de contratacion de los trabgjadores, y en un incremento en los niveles de desempleo y
subempleo. Los indices de desempleo ascendieron a niveles desconocidos en Argentina Y S bien ya se
habian acentuado en d periodo hiperinflacionario (1989-1990) y luego se habian reducido entre 1991 y
1993 como €fecto a corto plazo de la “convertibilidad”, d desempleo se transformd en un problema
estructura y ascendente, acanzando un primer pico de 18,4% durantela“ crisis ddl tequild’ (México, 1995)
Y un segundo pico durante la crisis econdmico-ingtitucional de fines dd 2001/2002. Laevolucion de latasa
de desempleo en los Ultimos 20 afios puede observarse en gréfico 1.

Grafico 1
EVOLUCION DE LA TASA DE DESEMPLEO ABIERTA

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del INDEC.
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Cabe sefidar que esta evolucion del desempleo abierto estuvo precedida por una caida
sostenida de la participacién del salario en la distribucion del ingreso desde la década del 50, con
periodos temporarios de recuperacién parcial y una caida alin méas acentuada desde principios de la
década del 80, tal como puede observarse en el gréfico 2.

Grafico 2
PARTICIPACION DE LOS TRABAJADORES EN LA RENTA TOTAL (PIB)
60%
1954
50% //0\1974
0% \ 1970
1982
30% 1985
20%
10%
0%

Fuente: Datos del Ministerio de Economia y del Centro Interdisciplinario de Politicas Publicas (CIEPP).

Nota: La distribucion se ha realizado de acuerdo a los indicadores utilizados mundialmente. Se extrae del
porcentaje del conjunto de remuneraciones percibidas por los asalarariados respecto la masa de beneficios del
conjunto de no asalariados.

El nivel y la estructura de las remuneraciones sufrieron importantes modificaciones. La caida
del salario medio muestra como punto de inflexion la dictadura instalada en Argentina en 1976. Esta
tendencia no seriarevertida en ningin periodo posterior, como puede observarse en €l gréfico 3.

Gréfico 3

EVOLUCION DEL SALARIO MEDIO
(Base 100: 1970)

120

1974

110 /,‘\
100 \
90 \

80

AN

60 o9 1005

50 >-¥
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1970 2003

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INDEC y MTE y SS.
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El nuevo escenario socio-laboral provocd un severo estrechamiento de los margenes
participativos de los trabajadores como integrantes plenos de la sociedad, a través de un
cercenamiento de los derechos anteriormente adquiridos, |a desaparicion o el desmantelamiento de
las acciones del “estado de bienestar” y la creciente devaluacion de las formas asumidas por €l
trabajo para amplias franjas de la sociedad. El proceso de segmentacion de la fuerza laboral
produjo no s6lo una migracién masiva a actividades terciarias y de baja productividad, sino
también una extrema heterogeneizacion ocupacional, cristalizada en el subempleo, la destruccién
de puestos de trabajo en €l sector formal de la economia, y € cuentapropismo como actividad de
“refugio”.’ En comparacion con un pasado relativamente reciente de asalariamiento protegido, la
vulnerabilidad social actual se observa en laincertidumbre de lavida cotidiana de |a poblacién.

En este contexto, también merece destacarse el sostenido aumento de la proporcion de
empleo asalariado no registrado. La informalidad laboral evolucion6 en forma mas abrupta que €l
propio desempleo y actualmente alcanza al 40% de la poblacién econémicamente activa, tal como
lo muestra el grafico 4.

Grafico 4
EVOLUCION DE LA TASA DE INFORMALIDAD LABORAL

45

40 A

- //—*—’—’/’/
i

20 \
1989 1990 19

En porcentajes

99 2000 2001 2002 2003

91 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 19

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, Ministerio de
Economia e INDEC.

Asimismo, durante toda la década se presentaron cambios muy profundos en la composicién
horaria del empleo. El ciclo negativo de la desocupacion estuvo acompafiado por un vertiginoso
crecimiento de la subocupacion horaria. La misma parecid responder a comportamientos
defensivos de los hogares, en respuesta al desempleo del Jefe de Hogar, normalmente fuente
principal de losingresos de la unidad doméstica.

El subempleo ilustra e aumento del empleo de baja calidad como modo de pdiar la
deficiente insercion en el mercado de trabgjo, tal como puede observarse en el gréfico 5.

En periodos anteriores, € cuentapropismo no funcioné en Argentina como actividad de refugio, a diferencia de otros paises de
América Latina. Segin el clasico trabajo de Gino Germani “Estructura social de Argentind” (Editorial Raigal, Buenos Aires, 1954),
la categoria del “trabajador auténomo” agrupaba en la poblacién econémicamente activa (PEA) a trabajadores preferentemente
calificados.
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Grafico 5

EVOLUCION DE LA TASA DE SUBEMPLEO
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Seguridad Social, Ministerio de Economia e INDEC.

Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Trabajo, Empleo y

B. Impacto en los indicadores sociales: desigualdad, pobreza e
indigencia

El modelo econémico instaurado a partir de 1989 acentud la disociacion entre el crecimiento
del Producto Interno Bruto (PIB) y ladistribucion del ingreso. En efecto, mientras el PIB tuvo fases
de crecimiento (1991-1994 y 1996-1998), la segunda variable mostré una tendencia a la mayor
concentracion del ingreso per capita. Analizando esta variable por quintiles, para el quinto quintil
se observa una concentracién creciente, ala par de una reduccién pronunciada en los dos primeros.
Por otro lado, €l tercer y cuarto quintil reflgjan la medida en que los sectores medios de la sociedad
fueron también af ectados negativamente, confirmando su pauperizacién (ver Cuadros 1y 2).

CUADRO 1

EVOLUCION DEL INGRESO MEDIO FAMILIAR, GRAN BUENOS AIRES (GBA) 1992-2002 (PER CAPITA)
(Segun quintiles de hogares. 1992 = BASE 100)

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
| 100 93 91 81 7 80 81 56 51 42 33
Il 100 113 105 92 92 98 98 75 72 58 51
1] 100 96 90 82 80 88 84 73 72 62 52
v 100 102 97 84 86 93 96 87 87 78 61
\ 100 132 126 133 118 124 135 140 138 150 116

Fuente: Instituto Gino Germani, FCS, UBA, con base en datos de EPH, INDEC, Octubre 92-2002

Cuadro 2

EVOLUCION DE LA CONCENTRACION DEL INGRESO TOTAL FAMILIAR, GBA (PER CAPITA)
(Porcentajes segun quintiles de hogares)

1980 1990 1999 2000 2001 2002
| 3,0 3,2 2,1 2,3 2,4 2,4
Il 8,0 8,3 5,8 6,0 57 59
] 14,2 14,6 11,6 11,8 111 10,6
Y 23,9 22,2 21,6 22,4 21,0 20,0
\ 50,8 51,6 58,8 57,5 59,8 61,2

Fuente: Instituto Gino Germani, UBA, con base en datos de EPH, INDEC, octubre 92-2002.
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Niveles desconocidos de la desigualdad y de la pobreza coinciden con la més prolongada y
profunda etapa recesiva de la economia argentina. En el lapso 1998-2002, la situacion econémico-
socia se agravo, adquiriendo su mayor dramatismo en diciembre de 2001. Para entonces se habia
acumulado un serio déficit fiscal y externo que impedia enfrentar los compromisos financieros
internacionales. En e mercado laboral se registraban 4,5 millones de personas con problemas de
desempleo, subempleo y precariedad laboral. La fuerte disminucion de liquidez monetaria también
restringio las actividades informales, cuyas transacciones se realizan con pago en efectivo, y
comenzaron a aparecer paralelay temporariamente actividades de trueque, que utilizaban monedas
“privadas’. Los sectores de menores recursos experimentaron los mas agudos niveles de desempleo
y aquellos que lograron permanecer en e mercado de trabajo lo hicieron en condiciones de
informalidad inestables y precarias. Lo anterior se reflejé en un aumento de la cantidad de hogares
con ingresos por debajo de la linea de pobreza: se estima que hacia fines de 2002 existian 15
millones de habitantes en esa situacion, representando el 42 % de hogares pobres en las éreas
urbanas. Una situacion particularmente preocupante presenta el grupo de jovenes y nifios menores
de 18 afios, entre los cuales cas tres de cada cuatro estaba sumido en |la pobreza a partir de 2002.
El incremento de la pobrezay |a brecha de la misma luego del impacto de la devaluacion (enero de
2002) se pueden observar en el gréfico 6.

Gréfico 6
EVOLUCION INCIDENCIA Y BRECHA DE POBREZA (1991-2002)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Sistema de Evaluacion, Monitoreo y Evaluacion de
Programas Sociales (SIEMPRO) y del -INDEC.

Respecto de laincidencia de laindigencia en las distintas regiones geogréficas de Argentina,
el gréfico 7 muestra que la misma no las afecta de igual manera, siendo €l Noreste la zona mas
castigada. Laregion que registra el indice mas ato de indigencia, con el 42,2%, esta integrada por
las provincias de Formosa, Chaco, Corrientes y Misiones. En la zona del Noroeste, integrada por

7 En abril del 2003, y segtin los datos publicados por el INDEC, laincidencia de pobreza y de indigencia en el total de aglomerados

urbanos ascendia al 42.6% de hogares y a 18% de hogares respectivamente, lo que se traducia en una incidencia del 26.3% de
personas indigentes y un 55% de personas pobres.
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Jujuy, Salta, Tucumén, Catamarca y Santiago del Estero, la poblacion indigente alcanza €l 35,4%.
Laregion de Cuyo, compuesta por La Rioja, San Juan, San Luisy Mendoza, tiene un porcentaj e del
30%. Por su parte, en el area del centro del pais, la méas poblada, integrada por las provincias de
Santa Fe, Entre Rios, Cordoba, €l interior bonaerense y los partidos del conurbano, la condicion de
indigencia alcanza al 28,2% de los 24,3 millones de habitantes. Y por Ultimo, en las provincias de
la Patagonia (que incluyen también a La Pampa), la indigencia afecta a 22,5% de los 2,2 millones
de habitantes.”

Grafico 7
DISTRIBUCION DE HOGARES Y POBLACION INDIGENTE POR REGIONES (OCTUBRE 2002)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del SIEMPRO, EPH, INDEC

C. El Gasto Social Total (GST) y el Gasto Social Focalizado (GSF)

El gasto social en Argentina puede ser analizado en multiples dimensiones. La primera, parte
del esquema federal de Argentina, por lo que se debe contemplar la discriminacion entre el gasto
realizado por el gobierno nacional, por € provincia y por e municipal. De acuerdo con esta
primera diferenciacion se observa que la mayor parte del gasto educativo (excepto en gran parte de
las universidades) y de salud es afrontada por los estados provinciales. En cambio, los gastos de
asistencia socia (alimentacién y nutricién), agua potable y saneamiento corresponden, en forma
diferencia, alostres niveles del Estado.

Una segunda dimension del andlisis consiste en diferenciar morfol 6gicamente el gasto social,
en la medida que gran parte del mismo corresponde a seguridad social y es financiado
mayoritariamente por e gobierno nacional.

Un tercer aspecto consiste en €l andlisis del gasto socia por sector, independientemente del
nivel delajurisdiccion en el que se aplica.

8 Un andlisis mas pormenorizado de la pobreza y la desigualdad se detalla en @ Anexo Estadistico de este trabajo, bajo e titulo

“Andlisisy caracterizacion de la evolucion de la situacion econdmica social de Argentina en los afios noventa”.
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Finalmente, una dimensién particularmente significativa para el presente trabgjo, resulta de
la discriminacion del gasto social focalizado respecto del gasto social total. Cabe destacar que €
primero esthd especialmente dirigido a la atencion de la pobreza, por lo que incluye
fundamentalmente: planes de emergencia laboral y de transferencias de ingresos a los hogares,
transferencias en especies (particularmente alimentos y medicamentos e insumos sanitarios), planes
de asistencia educativa, planes de urbanizacién y agua corriente, capacitaciéon y promocion

comunitaria

En los siguientes cuadros (del 4 al 7) se observan estas diferentes dimensiones del gasto
social consolidado (que incluye el gasto nacional, provincial y municipal).

Cuadro 3

GASTO SOCIAL CONSOLIDADO (GSC) SIN INCLUIR SEGURIDAD SOCIAL, CONTRIBUCION DEL
ESTADO NACIONAL, PROVINCIAL Y MUNICIPAL*

Afio Gasto publico Gasto publico social | Gasto publico social Gasto publico social
social nacional en | provincial y GCBA** de municipios en consolidado en
sectores sociales | en sectores sociales sectores sociales sectores sociales*

1) 2 3) (4= 1+2+3)

1993 3221 13 608 3684 20513

1994 3836 14 584 3829 22 249

1995 3724 13 812 3441 20 977

1996 3963 13 596 3353 20912

1997 4 354 15 359 3697 23411

1998 4628 16 356 3963 24 947

1999 4 533 17 877 4224 26 634

2000 4 165 17 416 3766 25 347

2001 4 002 17 806 3828 25 636

2002 4 355 11 428 2342 18 125

Notas: (*) En millones de pesos constantes de 1993.
(**) Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia. Oficina Nacional de Presupuesto.

Cuadro 4

GASTO SOCIAL CONSOLIDADO SIN INCLUIR SEGURIDAD SOCIAL, CONTRIBUCION DEL
ESTADO NACIONAL, PROVINCIAL Y MUNICIPAL*

1993 |1994 |1995 |[1996 |1997 |1998 |1999 |2000 |2001 |2002
% Gasto publico social en sectores 157 | 17,2 | 178 | 19 | 186 | 186 | 17 | 164 | 156 | 24
sociales del gobierno nacional
% Gasto publico social en sectores | g5 3 | 656 | 658 | 65 | 656 | 656 | 67,1 | 68,7 | 695 | 631
sociales provincial y del GCBA ’ ’ ’ ’ ’ ' ' ' '
% Gasto plblico social en sectores| 14 | 175 | 164 | 16 | 158 | 158 | 159 | 149 | 149 | 12,9
sociales de los gobiernos municipales ’ ’ ’ ’ ' ' ' '
Gasto social consolidado en sectores 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
sociales

Nota: (*) En porcentaje.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia. Oficina Nacional de Presupuesto
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Cuadro 5
GASTO SOCIAL CONSOLIDADO (GSC) CON SEGURIDAD SOCIAL, SEGUN FINALIDAD-FUNCION*
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Educacion, Cultura, CyT 9666 | 10457 | 10390 | 10399 | 11562 | 12242 | 13338 | 13335| 13351 8 598
Salud
Agua Potable y 4337| 4789| 4524| 4419| 4.724| 5018| 5608| 5300| 5364 3642
alcantarillado 422 449 493 371 459 425 377 268 247 178
Vivienda y Urbanismo
Promocion y Asistencia 1110 1249| 1042| 1060| 1248| 1362| 1190| 1026| 1039 465
Social
Trabajo** 2018 2233| 1840 1794| 2401| 2776| 2852| 2571| 2615 2016
Otros Servicios Urbanos
474 602 539 661 735 798 805 738 925 1952
2486| 2470| 2149| 2208| 2282| 2326| 2464| 2064| 2095 1274
Total sectores sociales 20513 | 22249 | 20977 | 20912 | 23411 | 24947 | 26 634 | 25347 | 25636 18 125
Salud (Obras sociales y 6600 7511| 7441 7092| 7392| 7575| 8086| 7796| 7583 4974
INSSJyP)
Promocion y Asistencia
Social (Obras sociales y 628 715 681 573 599 616 603 571 521 344
INSSJIyP)
Prevision social
Trabajo***
18642 | 20778 | 20207 | 20013 | 20 100 | 20 605 | 21 231 | 21 061 | 20 849 13801
1523| 1689 1783| 1614| 1576| 1592| 1807| 1748| 1720 996
Total seguros sociales 27393 | 30693 | 30112 | 29292 | 29667 | 30388 | 31727 | 31176 | 30673 20115
Total 47906 | 52942 | 51090 | 50204 | 53078 | 55335 | 58 361 | 56 523 | 56 309 38 240
Notas: (*) En millones de pesos constantes de 1993.

(**) La partida trabajo correspondiente a Sectores sociales esta integrada por los montos destinados a Programas

de empleo y Seguro de desempleo.

(***) La partida trabajo correspondiente a Seguros sociales esta integrada por los montos destinados a

Asignaciones familiares.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia. Oficina Nacional de Presupuesto.

Cuadro 6

GASTO SOCIAL CONSOLIDADO CON SEGURIDAD SOCIAL,
CONTRIBUCION DEL ESTADO NACIONAL, PROVINCIAL Y MUNICIPAL*

Afo Gasto publico Gasto publico social Gasto publico Gasto publico
social nacional provincial y GCBA municipios consolidado
1) (2) 3) (4= 1+2+3)
1993 24 163 20 059 3684 47 906
1994 27912 21202 3829 52 942
1995 27 419 20 230 3441 51 090
1996 27 832 19 019 3353 50 204
1997 28 577 20 804 3697 53078
1998 29 235 22 136 3964 55 335
1999 30 030 24 107 4224 58 361
2000 29 070 23 686 3767 56 523
2001 28 162 24 319 3828 56 309
2002 20 085 15 813 2342 38 240

*Millones de pesos constantes.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia. Oficina Nacional de Presupuesto.
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Cuadro 7

GASTO SOCIAL CONSOLIDADO INCLUYENDO SEGURIDAD SOCIAL, CONTRIBUCION DEL
ESTADO NACIONAL, PROVINCIAL Y MUNICIPAL*

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002

% Gasto publico social del

gobierno nacional 50,4 | 52,7 | 53,7 | 554 | 53,8 | 52,8 | 51,5 | 514 50 52,5

% Gasto publico social provincial y

del GCBA

% Gasto publico social de los
gobiernos municipales
Gasto consolidado en sectores

sociales

41,9 40,1 39,6 37,9 39.2 40 41,3 41,9 43 41,4

7,7 7,2 6,7 6,7 7 7,2 7,2 6,7 7 6,1

100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Nota: (*) En porcentajes.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia. Oficina Nacional de Presupuesto

El andlisis de los cuadros precedentes demuestra:

El enorme peso de la seguridad social, que se demuestra comparando la participacion
en el GPS (gasto publico social) del gobierno nacional, que representa de un 15 aun
24 % s se excluye la seguridad social y supera e 50% s dicha partida es
considerada.

Laincidencia de la esfera provincial en el desarrollo de las politicas sociales alcanza
al 40% del gasto consolidado.

Una sensible caida del GPSC en €l afio 2002 respecto del 2001 (cuadros 3, 5y 6).

Una importante disminucién durante 2002 en todos los niveles de la administracion
publica (cuadro 6).

Sin embargo, la magnitud de las reducciones fue diferente en cada uno de los niveles
de Estado. En la seguridad social, la mayor caida se produjo anivel provincial (65%)
y la menor a nivel nacional (29%) -cuadro 6-. En € caso de no considerarse la
seguridad social, la principal disminucién corresponde al nivel municipal (39%) -
cuadro 3-.

D. Elvinculo entre el gasto y la pobreza
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Tal como se sefidd anteriormente, la pobreza y la indigencia estuvieron en permanente
crecimiento desde 1993, registrando una aceleracion significativa a partir de 1998 y una expansion
explosivaen 2002 y 2003, con una cuarta parte de la poblacién bajo lalinea de indigencia.

Asumiendo que el GSF esta dirigido a reducir la incidencia de la pobreza y la indigencia,
ademas de asitir y aliviar las situaciones extremas que la acompafan, deberia esperarse que, a
medida que crece la pobreza, exista un crecimiento similar en €l gasto social. Sin embargo, esto no
se haverificado en Argentina durante € periodo analizado: mientras que la pobreza crecid, € gasto
social, avalores constantes, disminuyé sensiblemente.
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Cuadro 8
EVOLUCION DE POBREZA E INDIGENCIA (POR HOGARES Y PERSONAS)
Y VARIACION INTERANUAL DEL GASTO SOCIAL FOCALIZADO

60
50
40
30
20
10

% Porcentajes

-10
-20

1993419944 19954 1996+ 1997- 19984 1999+ 2000+ 2001+ 20024
1994|1995 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003

Hogares pobres 14.2118.2(20.1|19.0|18.218.9|21.1 |25.5|42.3|39.4
------ Personas pobres 19.024.8|27.9|26.0|25.9 |26.7|29.7 | 35.4 | 54.3 | 51.7
— — Hogares indigentes | 3.0 | 44 | 55| 50 | 45| 48 | 56 | 83 |16.9|16.3
Personas indigentes | 3.5 | 6.3 | 7.5 | 6.4 | 6.9 | 6.7 | 7.7 | 12.2|24.7 | 25.2

== = Evolucion del gasto [12.33|-15.4|2.89 | 32.7 | 2.37 |-11.1| 2.97 |-5.31| 1.13 | 6.73
social focalizado

Nota: La evolucion de la linea de pobreza y de indigencia se ha tomado de acuerdo al Gran
Buenos Aires, ya que no existen datos nacionales desde el afio base seleccionado.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos INDEC, Ministerio de Economia y SIEMPRO.

Pese a la pronunciada caida del GSC, el GSF a partir de la critica situacion social generada
por la crisis de 2001 empezd a tener un crecimiento en los afios 2002 y 2003. Sin embargo, dicho
crecimiento, a valores constantes no alcanzé alin los niveles de los afios 90. En ese sentido, cabe
destacar que mientras la pobreza aumentd un 78% entre 1993 y 2003, el GSF experimentd sdlo un
incremento del 24%. L os graficos siguientes muestran claramente estas afirmaciones.
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Grafico 8
EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL Y DEL GASTO SOCIAL FOCALIZADO
A PRECIOS CONSTANTES (1993-2003)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia (afios 1993-1996) y SIEMPRO (1997-2003)

Grafico 9

EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL FOCALIZADO A PRECIOS CONSTANTES DE 1993
ASIGNACION DE GASTO POR HOGAR POBRE
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Fuente: SIEMPRO, en base a datos del Ministerio de Economia y de la Ley de Presupuesto 2003.
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Los graficos 8 y 9 muestran la divergente evolucion entre la pobrezay el GSC. Mientras que
la pobreza tuvo una aceleracion en su crecimiento desde 1998, € GSC registrd una caida
permanente desde ese mismo afio.

Al tiempo que se producia esta situacion, el PIB sufria una caida del 18,35% entre 1998 y
2002, registrando su mayor descenso entre €l 2001-2002, cuando descendié un 10,9%,° segln datos
del INDEC.

®  Cabe recordar que en enero de 2002 Argentina abandon6 e régimen de convertibilidad que, durante diez afios, habia fijado la
paridad de 1 peso = 1 ddlar.

25






CEPAL - SERIE Politicas sociales

Il. Descripcion de los programas
sociales mas relevantes

A. Programas alimentarios

La prestacion de servicios alimentarios y de salud publica a los
sectores vulnerables constituye una practica histricamente generaizada
en las politicas socides de Argentina. Esto responde a las fuertes
expectativas culturales que tiene € pais respecto de la alimentacion,
compartidas no sdlo por los sectores mas carenciados, sino por €
conjunto de la sociedad. Un gemplo de esta vaoraciéon fue la
promulgacion de una ley denominada “El hambre es més urgente’,
impulsada por grandes movilizaciones de la sociedad civil y los medios
masivos de comunicacion.

Desde hace cincuenta afios, los programas de reparto,
complementacion o suplementacién alimentaria fueron implementados
cas sin interrupciones por e Estado (nacional, provincial o
municipal), acompafiado en ocasiones por la sociedad civil. Laentrega
directa de aimentos (comidas calientes, leche en polvo o fluida,
alimentos secos o frescos entregados a las familias, etc.) o de bonos
para su adquisicion a los grupos socio-demogréficamente vulnerables
fue un componente casi permanente de las politicas sociaes, que
procur6 un efecto redistributivo indirecto hacia los sectores a los que
sedirigid.

Como antecedentes de programas con cobertura nacional, se
establecieron € Programa Materno-Infantil, que entrega leche en
polvo a mujeres embarazadas, con nifios en periodo de lactanciay
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menores de dos afios en los centros de salud publicos, y el Programa de Comedores Escolares, que
ofrece desayunos, almuerzos y meriendas a nifios en edad preescolar y escolar (menores de 14
anos) dentro de las escuelas publicas, y que se desarrolla desde la década del 70. Estos dos
programas partieron de una concepcion universalista de la cobertura, que se modificé en los
ultimos 20 afios para privilegiar a las escuelas o centros de salud de las areas consideradas “con
desventajas sociales’.

El Programa Alimentario Nacional (PAN), que se desarroll6 entre 1984 y 1989 para atender
la emergencia social producto del deterioro de los ingresos y condiciones de vida de numerosos
sectores sociales como consecuencia de las politicas g ercidas durante |os afios de dictadura (1976-
1983), representd un caso distinto. El programa consistia en la entrega de una caja de alimentos
disefiada para cubrir un tercio de las necesidades cal éricas de una familia tipo, que era seleccionada
de acuerdo a los datos del Censo Nacional de Poblacion de 1980, en donde se habian determinado
las &reas socialmente carenciadas. La crisis hiperinflacionaria y politica de 1989 marcé el fin del
Programa.

Ante € deterioro de los ingresos de importantes segmentos de la sociedad, surgieron -en
algunas areas geograficas con alta presencia de sectores pobres - acciones precarias y espontaneas,
autogeneradas por 10s vecinos y, en algunos casos, con la participacion de ONG. Bajo el nombre de
“ollas populares’ o “comedores comunitarios’, estas acciones estaban destinadas a contener los
apremios alimentarios mas urgentes, pero tenian una cobertura y una capacidad de ofrecer
alimentos muy limitadas.

En 1990 el gobierno naciona cred e Programa de Politicas Sociales Comunitarias
(POSOCO), que sustituy6 a PAN, y el Programa Social Nutricional (PROSONU), que integré los
recursos del Programa de Comedores Escolares e Infantiles. En 1992 fueron transferidos a las
provincias en concepto de “fondos coparticipados’ y de impuestos recaudados por € Estado
nacional. La ley que transferia estos fondos explicitaba que los mismos debian aplicarse
especificamente a esos programas, lo cua no fue respetado estrictamente por todas las
jurisdicciones provinciales.

En 1994 se le otorgo el rango de Ministerio ala Secretaria de Desarrollo Social y en 1995 se
cred el denominado “Plan Socia”.

Se establecié como prioritario un Programa Alimentario Nutricional Infantil (PRANI),
de alcance nacional,”® gue tuvo como objetivo mejorar las condiciones de vida de los nifios
pertenecientes a hogares socioecondmicamente desfavorecidos. ElI  programa preveia €
fortalecimiento de los comedores infantiles, promoviendo su paulatina transformacion en centros
de cuidado, mejorando la calidad de atencidon e incorporando actividades de apoyo a desarrollo. En
1996, se establecieron en e PRANI tres lineas de accion: 1) Alimentacion y Nutricidn, 2)
Desarrollo Infantil y 3) Movilizacién y Participacion Social.

Focalizacion: Sus destinatarios fueron nifios entre 2 y 14 afos, pertenecientes a hogares con
necesidades basicas insatisfechas (NBI), residentes en éreas urbanas y rurales con un minimo de
30% de poblacion con NBI en relacion al tota del é&rea. El programa propendié a la
autofocalizacion, ya que existia una asistencia espontanea de los nifios de esa edad a los comedores
infantiles.

Actividades para alcanzar los objetivos: La prestacion consistio en el envio periddico de
maodul os de alimentos a las provincias. Por su parte, los comedores escolares e infantiles recibieron
financiamiento de los gobiernos provinciales, municipalesy, en algunos casos, delas ONG. Lacaja

10 Estainformacion corresponde a los informes de evaluacion interna del programay al informe de evaluacion externa realizado por la
Licenciada C. Pavez y Sergio Britos parae SIEMPRO, de la Secretaria de Desarrollo Social, Buenos Aires, 1998, y alainformacién
publica de la pagina web del SIEMPRO: www.siempro.gov.ar
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de aimentos, que e PRANI llam6 “moédulo refuerzo”, contenia 9 alimentos no perecederos
equivalentes a 1.250 calorias, correspondientes a un calculo nutricional destinado a satisfacer el
77% de |as necesidades diarias de la poblacion beneficiaria ™

El componente de “Asistencia Técnica y Fortalecimiento Institucional” estuvo destinado a
mejorar |as capacidades de las areas gubernamental es —provinciales y municipales- de contraparte
en la programacion y el seguimiento de los proyectos. EI componente “Refuerzo de Dieta’
consistié en un financiamiento complementario a los fondos de efectores de la red provincial
durante un periodo determinado. Ademéds, se destinaron fondos para mejorar lainfraestructuray el
equipamiento de |os comedores escolares e infantiles.

Mecanismo de Control: En su evaluacién interna, la direccion del programa reconocié que,
en los casi cinco afos de gecucién, algunos de los objetivos especificos que estuvieron presentes
en el origen del PRANI fueron variando en su operatividad debido a las diferentes realidades y
necesidades de las provinciaes. Dos hechos fueron relevantes alaluz de las posteriores decisiones:
a) Las dificultades para instrumentar el diagnostico y € monitoreo de los comedores escolares e
infantiles con acuerdo de las autoridades provinciales, y €l desinterés o dificultad de las mismas
para enfrentar reformulaciones estructurales en sus programas de asistencia alimentaria; y b) La
profundizacién de la exclusién socioecondémica de las familias de los nifios asistentes a los
comedores infantiles, que demand6 incrementar las acciones dirigidas aellas.

Cabertura: La cobertura inicial (1995) fue de 102.490 nifios de 2 a 5 afios, y aumento6 en
forma continua, hasta llegar a 322.565 nifios en 1998. Los médul os alimentarios que correspondian
al financiamiento local y descentralizado en siete provincias, sumaron, por su parte, 386.920
unidades.

La remision de fondos tuvo discontinuidades, a lo que se sumdé que € numero de
beneficiarios reales super6 la cantidad prevista en las partidas asignadas por la institucién (publica
u organizacion comunitaria). Frente a estarealidad, el PRANI decidié pautar metas de cobertura de
nutrientes, diferenciadas para cada grupo etéreo, permitiendo que cada institucién solicitante
presentara una planificacién propia.

Monitoreo: En 1998, |a Secretaria de Desarrollo Social dispuso una evaluacién externa del
proyecto, que fue realizada por consultores independientes. La misma resultd critica sobre los
procedimientos técnicos y de gestion administrativa en la Unidad Ejecutora Central, incluyendo en
esta evaluacion a las unidades provinciales y municipales, en la mayor parte de los subprogramas
€jecutados.

En 1993 comenz6 el Programa de Apoyo Solidario a Mayores (ASOMA),*2 destinado alos
adultos mayores de 65 afios sin cobertura ni forma de acceso a la seguridad social. Su objetivo fue
la entrega de alimentos secos en cajas y/o bolsones y la disponibilidad de todos los medicamentos
ambulatorios, no incluidos como de venta libre, para patologias agudas y cronicas, con excepcion
de los medicamentos para programas especiales (oncol 6gicos, retrovirales, HIV, etc.).

Caobertura: La meta en la primera etapa era llegar al 50% de estos mayores en riesgo, que
segln datos de 1995 constituian 360.000. En 1997 las prestaciones alimentarias del programa
alcanzaron a 175.000, los cuales fueron atendidos a través de convenios con 48 organizaciones
gubernamentales y 24 organizaciones no gubernamentales.

Financiamiento: Lainversion total realizada en 1996 ascendi6 a 24,4 millones de pesosy €l
costo del bolsén promedio era de 15 pesos. Sin embargo, dos afios después e monto de inversion
habia descendido a 21 millones de pesos.

1 En este célculo los planificadores tuvieron en cuenta la dilucién entre otros miembros del hogar.
2 Lainformacion sobre este programa puede encontrarse en Www.siempro.gov.ar
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Focalizacion: La identificacion de los beneficiarios se realizé a través de los archivos del
Registro Nacional de las Personas y del Instituto Nacional de Servicios Sociaes para Jubilados y
Pensionados (INSSJyP).

Monitoreo y evaluacién: ASOMA fue evaluado en 1996 por consultores externos de la
Comision Econémica para América Latina (CEPAL) y técnicos de la Secretaria de Desarrollo
Social. Los elementos considerados fueron: la coberturareal y programética, de acuerdo alas metas
fijadas por el Programay los recursos que le fueron asignados; el grado de gjuste de la focalizacion
vigente, a efectos de determinar el grado de adecuacion entre los diferentes niveles de toma de
decisiones a través de los cuales se llevaba a cabo € Programa; €l grado de relevancia de los
criterios para la seleccién de los beneficiarios utilizados. También fue objeto de la evaluacién la
eficacia de accidn de los diferentes niveles operativos y la eficiencia en la entrega de los productos
del Subprograma Alimentario.

En 1990 se cred € Proyecto Integrado Promocién de la Autoproduccion de Alimentos
(PROHUERTA),®* que todavia funciona bajo la érbita del Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA) y € Ministerio de Desarrollo Social. ES un programa de seguridad
alimentaria dirigido a poblacién gque vive en condiciones de pobreza, con problemas de acceso a
una alimentacion saludable, es decir, a una dieta equilibrada nutricionalmente y sociamente
apropiada. PROHUERTA se estructura a través de agentes agricolas del INTA, que son las fuentes
del programa en cada zona y de técnicos, que se encargan de capacitar a un gran ndmero de
voluntarios, quienes a su vez capacitan alas familias beneficiarias. El financiamiento se destinaala
compra de semillas 'y a pago ddl salario de los técnicos. El programa impulsa, como principal via
de accidn, la autoproduccion a pequefia escala de algunos alimentos frescos (fundamentalmente
hortalizas, huevos, gallinas, congjos, etc.).

Caobertura: La poblacién atendida se incrementdé anualmente, pasando de 192.400
beneficiarios en 1996 hasta 323.600 en 2002. Si se toman como referencia las metas fisicas para €l
2002, las mismas se cumplieron satisfactoriamente respecto de la poblacion asistida en un 97,3%,
en relacion alas huertas familiares en un 95% y en las escolares en un 87%.

En el afio 2000 se crea &l Ministerio Desarrollo Social y Medio Ambiente, del cual pasan a
depender e conjunto de programas de prestaciones alimentarias, a través de la Secretaria de
Politica Social. Bagjo esta nueva direccion, se integraron el PRANI y e ASOMA, y €
PROHUERTA (compartiendo la organizacion con el INTA). Todos estos programas conformaron
entonces el UNIDOS,* cuyo objetivo general fue impulsar un aporte a las necesidades alimentarias
del hogar, fomentando mecanismos de asistencia, privilegiando e &mbito familiar y €
fortaleciendo las redes solidarias en la comunidad, y €l apoyando las estrategias de produccion y
autoconsumo de alimentos.

Poblacion Destinataria: Los beneficiarios debian ser jefes o jefas de de hogar con
educacion primaria incompleta, una tasa de dependencia superior a tres personas incluyendo la
convivencia de algin nifio o adolescente hasta 17 afios, o alguin adulto mayor de 60 afios.

Actividades para lograr los objetivos: El programa incluia un apoyo econémico a los
grupos solidarios a través de transferencias (bolsones o cajas de alimentos secos por un valor
aproximado de 15 pesos), compras comunitarias de aimentos y servicios inherentes, vy
autoproduccion de alimentos

Financiamiento: De los $44 millones presupuestados en 2001, el Programa Alimentario y
de Apoyo Familiar gastd 34 millones de pesos, distribuidos de la siguiente forma: 49,6% en bienes

13 Datos de la Evaluacion del Programa PROHUERTA, del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), Buenos Aires,
2002.
1 Lainformacién recopilada de los Programas UNIDOS, PEA, IDH, FOPAR proviene de |la pagina web www.siempro.gov.ar
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de consumo y 35,7% en transferencias a organizaciones no gubernamentales y gobiernos
provinciales.

Cabertura: El Programa UNIDOS alcanzé en el afio 2000 a 603.339 beneficiarios y hacia el
2001 disminuyé a 517.000 hogares.

El Programa de Emergencia Alimentaria (PEA) se creg, frente a la envergadura de la
crisis desatada en diciembre del 2001, producto de una decision politica del Estado nacional de
reagrupar todos los programas sociales existentes, concentrando |os recursos presupuestarios en
tres de ellos.*® Su objetivo explicito consiste en la atencién prioritaria de las necesidades basicas de
la poblacién de alta vulnerabilidad y en riesgo de subsistencia, mediante la compra de alimentos. El
programa se encuentra bajo la érbita del Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente.

Objetivos. 1) Mejorar €l acceso a los alimentos y el estado nutricional de los grupos
poblacionales; 2) Promover estrategias integrales para atender |as causas y ef ectos de los problemas
alimentario-nutricionales; 3) Megjorar la eficacia y eficiencia en la asignacion de los recursos
destinados a la politica alimentario-nutricional através de acciones de monitoreo y evaluacion de la
gestién; 4) Promover la complementariedad de los programas alimentarios provinciales, mediante
la asistencia técnica y capacitaciéon para asi mejorar la calidad y continuidad de las prestaciones
alimentarias de acuerdo a las necesidades jurisdiccionales; 5) Favorecer las economias locales y
regionales a través de la descentralizacion de fondos; 6) Impulsar la creacion de Consegos
Consultivos Provinciales y Locales; 7) Impulsar y difundir un registro Unico de beneficiarios y
prestaciones alimentarias.®

Focalizacion: Se considera en base atres criterios: € criterio territorial (hogares localizados
en regiones con atos niveles de NBI); € criterio de flujos de ingresos (familias con ingresos por
debgjo de la linea de pobreza o indigencia); €l criterio individual, ya sea por ciclo de vida (nifio,
adultos mayores) y/o condicion (embarazadas, jefes de hogar, discapacitados). La seleccién de
beneficiarios se define, segiin el documento, por “los responsables locales de acuerdo a las pautas
generales y la demanda, segln la disponibilidad de recursos en funcion de la modalidad de
prestacién aimplementar”.

Financiacion: Segun el presupuesto de afio 2002, € PEA cont6 con un crédito inicial de
351.625.728 de pesos. A junio de 2003 se devengaron 300 millones de pesos, |o cual representa el
85% del presupuesto acordado. Para el afo 2003 la unidad ejecutora del PEA pasd a ser la
Coordinacién de Programas Alimentarios (siempre dentro del Ministerio de Desarrollo Social y
Medio Ambiente) y el programa cuenta con un crédito inicial de 392.801.156 pesos. Se dispuso una
distribucion bimestral de fondos a las provincias y una asignacion de los mismos en funcion de un
indice de distribucion combinado, compuesto en un 60% segun el indice de coparticipacion federal
de impuestosy en un 40% segln el indice de pobreza.

Actividades para alcanzar los objetivos: Las modalidades de prestacion fueron diversasy
respondieron a las necesidades especificas de cada una de las provincias, por 1o que cada gobierno
provincial decidia cémo aplicar los fondos recibidos desde la Nacién en funcion de sus prioridades.
Entre los tipos de prestacién brindados se encontraban la entrega de mddulos o bolsones
alimentarios, tickets, tarjetas magnéticas, prestaciones en comedores gque incluyen desayuno o
merienda y almuerzo o cena, desarrollo de huertas familiares o comunitarias, o combinaciones de
estas prestaciones. Cualquiera fuera la modalidad se dispuso que se debe garantizar un aporte
minimo mensual de 60.000 calorias por familia.

5 En enero de 2002, € gobierno nacional resolvié enfrentar la emergencia social eliminando gran parte de los programas sociales

preexistentes (muchos de existencia formal) y reorientar sus recursos hacia tres lineas programéticas: 1) emergencia alimentaria; 2)
emergencia sanitariay 3) emergencia ocupacional.

% Informacién del Sistema de Informacion, Monitoreo y Evaluacion de Programas (SIEMPRO).
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Contraprestacion: A partir de los 60 dias de la gecucion del programa, se realizaban
controles de salud y vacunacién y se exigian dos certificados de asistencia escolar durante el afio.

Cobertura: Durante el afio 2002 la cantidad de beneficiarios del PEA ascendio a 1.524.233
personas asistidas solo con recursos hacionaes, sin incluir a aguellas personas que recibian
prestaciones en comedores por desayuno, copas de leche o beneficiarias de lo producido por las
huertas.

Monitoreo: Se establecié que los gobiernos provinciales llevaran un registro de las familias
beneficiarias, pero no todas las provincias cuentan con |os elementos necesarios para g ecutar esta
tarea. El control y auditoria sobre la aplicacion de los recursos quedé a cargo de la Sindicatura
General delaNacion.

Como resultado de un agravamiento de la situacién nutricional y de salud infantil, y luego de
una intensa campafa de movilizacion de algunas ONG, medios de comunicacion y periodistas,
denominada “El Hambre més Urgente”, en febrero de 2003 se cred el Programa Nacional de
Nutricién y Alimentacién. El mismo esta destinado a cubrir los requerimientos nutricionales de
nifios hasta los 14 afios, embarazadas, discapacitados y ancianos desde |os setenta afios en situacion
de pobreza, considerando como referencia la definicion de linea de pobreza del Instituto Nacional
de Estadistica y Censos (INDEC). Ademés, se prioriza dentro de estos segmentos poblacionales a
las mujeres embarazadas y alos nifios hasta los 5 afios de edad.

Por dltimo, el Fondo Participativo de Inversién Social (FOPAR), con una inversion total
de 53 millones de pesos, dependiente de un préstamo del Banco Mundia con contraparte de aporte
nacional, busca mejorar las prestaciones de los comedores comunitarios en funcionamiento,
mediante la transferencia directa de fondos, previa aprobacion técnica y social. Los destinatarios
son las ONGs que acrediten 2 afios de experiencia en la gestion de prestaciones aimentarias o
servicios comunitarios y deben atender a menores entre 6 y 18 afios, mujeres embarazadas, mujeres
con hijos lactantes, adultos en situacién de abandono y adultos con algun grado de discapacidad.

Actividades para alcanzar los objetivos: Las ONG deben presentar Proyectos de
Prestaciones Alimentarias Comunitarias, los cuales son evaluados por € FOPAR, que luego
transfiere los recursos financieros y efectia el control. La ONG solicitante administra |os recursos
del proyecto y presenta las rendiciones correspondientes, asegura la calidad y cobertura de las
prestaciones de los comedores, y € ecuta actividades de apoyo y desarrollo organizaciona de los
comedores del proyecto. Los comedores efectlian las prestaciones alimentarias directas, regulares y
gratuitas; realizan las pequefias inversiones en infraestructura y equipamiento si corresponde; y
participan de | as actividades organizadas por la ONG en el marco del proyecto.

B. Programas de empleo”

La situacion de desempleo acentuada a partir de mediados de |a década de los noventa se
constituyd en tema de preocupacion politica del Gobierno nacional, €l cual ensayé multiples planes
dirigidos a paliar las consecuencias inmediatas de este proceso. De ese modo, y en el transcurso de
la década del 90, se g ecutaron diversos proyectos con objetivos y resultados diferentes.

En & afio 1996, e Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de la Nacion (MTSS)
implement6 el denominado Plan Trabajar, del gque se conocieron cuatro versiones sucesivasy que
comenzd enmarcado en la Ley 24.013, la cual atribuye a dicho Ministerio el desarrollo de politicas
destinadas al fomento del empleo y de laformacion profesional de los trabajadores.

7 La informacién correspondiente a los Planes Trabajar, PEL, Seguro de Desempleo y Jefes y Jefas de Hogar desocupados ha sido
suministrada por € Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.
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Objetivo: El disefio del programa durante el afio 1996 se propuso generar empleo transitorio
para personas desocupadas, através de larealizacién de actividades en su comunidad.

Criterios de eleccion de los beneficiario: Trabajadores desocupados mas vulnerables, que
no percibieran prestaciones por Seguro de Desempleo ni participaran en algiin Programa de Empleo
del MTSS. Se traté esto a través de proyectos de infraestructura econémica y social, que
contribuyera a desarrollo de las comunidades y a mejoraramiento de las posibilidades de
empleabilidad de los beneficiarios. Por otra parte, el Plan exigia que el 50% de los beneficiarios
debian ser Unico sostén familiar y tener por 1o menos dos personas a cargo.

Entre los principales atributos de los beneficiarios se destacaba:

e Una mayoria de hombres, desocupados y en situacion de pobreza, con ocupaciones
informal es previas, vinculadas ala construccién. El 60% eran jefes de familia

e Unagran cantidad de j6venes sin experiencialaboral previa.

e Que cerca de la mitad de los beneficiarios habia participado en otros programas de
generacion de empleo, lo que permiti6 inferir que los empleos generados por € Programa
No eran una practicatransitoria a pesar de su definicion programética.

Contraprestacion: Se implement6 a través de proyectos especificos que debian plantear y
justificar larealizacién de obras de infraestructura econémicay social bésica de las comunidades o
la puesta en marcha de actividades de produccién para el mercado. El Programa financiaba la mano
de obra necesaria para realizar las obras, que se efectivizaba a partir de un apoyo econémico no
remunerativo de hasta seis meses, por un monto de 200 pesos por beneficiario.

Financiamiento: Fue financiado mediante partidas del presupuesto naciona vy
posteriormente mediante créditos del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo.

Evaluaciones. Hubo varias evaluaciones realizadas por técnicos del mismo Banco, asi como
por profesionales de otras dependencias del gobierno nacional. De acuerdo con las mismas, la
focalizacion estuvo correctamente gjustada a la poblacién meta. Sin embargo, todos los estudios
destacaban la existencia de cierta informalidad en los mecanismos de convocatoria, ya que los
beneficiarios se reclutaran fundamental mente entre las personas més allegadas a los organismos de
€jecucion. Los resultados de | as principal es eval uaciones se resumen a continuacion:

e Todos los actores involucrados en € Programa Trabagjar (representantes de
municipalidades, comunas rurales, ONG, sindicatos, funcionarios provinciales,
representantes del Ministerio de Trabajo y beneficiarios) destacaron su importancia como
paliativo para la desocupacion, aunque existid una brecha entre la necesidad de empleo y
la capacidad del Programa para la generacion de puestos transitorios de trabajo.

e La finadizacion de las obras de infraestructura comunitaria se vio afectada por las
dificultades para cofinanciarlas por parte de |0s organismos g ecutores.

e El objetivo de “mejorar las posibilidades de insercién laboral de los beneficiarios’ no se
cumplio, debido a que pocos proyectos incluyeron actividades de capacitacion, y cuando
las tuvieron, las mismas se dirigieron a tareas del proyecto que no necesariamente se
relacionaban con la demanda potencial del sector privado local. Se requerian
componentes financieros y de asistencia técnica que no estuvieron contemplados en €l
programa.

e Se destact lafalta de coordinacion entre las distintas instituciones y niveles de gobierno
involucrados, que afectd la gjecucion del programa.
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e En general, no se redlizaron diagnosticos previos, andlisis de alternativas o de viabilidad
técnica, financiera, econdmica o social del proyecto. Por |o tanto, en algunas ocasiones €l
disefio quedaba sometido a la disponibilidad y capacidad profesional de los recursos
humanos a quienes se les asignaba la obra.

e Los proyectos no siempre se g ecutaron de acuerdo a disefio previsto en la formulacién:
en muchos casos, |0s organismos g ecutores no estaban en condiciones de cumplir con lo
pautado.

e Existieron problemas vinculados con e grado de cumplimiento por parte de los
beneficiarios. La asistencia fue elevada, pero se incumplieron los horarios estipul ados.

Cabertura: Llegd a cubrir arededor de 270.000 beneficiarios por afio. Entre 1997 y 1998
logré reducir entre 4 y 5 puntos la tasa de desocupaci on.

El Programa Trabajar |1, implementado entre 1997 y 1998, conservé los lineamientos
fundamentales del Programa Trabajar, buscando mejorar 10s circuitos operativos a fin de aumentar
la calidad y pertinencia de los proyectos. A partir de la anterior experiencia, en el Trabajar |l se
redefinieron algunos aspectos, entre |os que se destacaron:

e La incorporacion de trabajadores desocupados con baja calificacion, residentes en
localidades donde se gjecutaban obras publicas con afectacion del plan Trabgjar.

e El disefio de una tipologia de proyectos que incluia obras de infraestructura sanitaria y
social, viviendas, redes de gas, electrificacion, e infraestructura de desarrollo (caminos,
sistemas de riego, vialidad urbana).

Los criterios de focalizacion del programa fueron satisfactorios, en tanto las evaluaciones
externas detectaron que el 75y el 85% de |os beneficiarios eran pobres.

De acuerdo a la evaluacion realizada en 1998 por Martin Ravallion y Jyotsna Jalan del
Banco Mundial, la cobertura de este programa mostré | os siguientes elementos:

e Una ata proporcion de las familias de los beneficiarios del Programa Trabajar provenia
de familias pobres.

e El 40% de los beneficiarios pertenecian a hogares cuyos ingresos per capita se ubicaban
en € 5% maés pobre de la poblacion total. EI 60% restante se ubicaba entre el 10% mas
pobre.

e El aporte del ingreso generado por e Programa Trabajar en los ingresos familiares
sefidlaba que € incremento promedio (103 pesos) era cercano al 50% del promedio del
subsidio gue otorgaba €l plan.

Entre 1998 y 1999 se implementd el Programa Trabajar |11, manteniendo los criterios de
seleccion de beneficiarios y € tipo de contraprestacién del Programa anterior. Con una
financiacién del 50% del BID, el Trabajar |1l se articulé con otros Programas Sociales a través de
acciones complementarias para promover una utilizacion mas eficiente y racional del gasto publico
y unamejor focalizacion de las acciones.

A diferencia de los Programas Trabajar, e denominado Seguro de Desempleo esta dirigido
alos trabajadores del sector formal.

Objetivo: El Seguro de Desempleo, definido por las autoridades gubernamental es como una
herramienta de “politica pasiva de empleo”, apunta a que € trabajador formal contratado de
acuerdo con la Ley de Contrato de Trabajo esté protegido en € lapso que mediara en su paso de un
empleo aotro. La duracion de la prestacion se relaciona con el tiempo efectivamente trabajado y se
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limita alos casos en que la empresa haya contribuido a Sistema de Seguridad Social en |os Ultimos
3 afios a cese 0 despido.

que:

Historicamente el monto de la prestacién oscilé entre los 150 y 1os 300 pesos, excluyendo las
asignaciones familiares, las cuales se sumaban ala cuota basica.

Seleccion de beneficiarios. Se reglament6 de acuerdo ala Ley 24.013, en su titulo | estipula

El Seguro de Desempleo tiene aplicacion a todos |os trabajadores regidos por la Ley
de Contrato de Trabajo.

No es aplicable a los trabajadores comprendidos en el Régimen Nacional de Trabajo
Agrario, ni alos trabajadores del servicio doméstico, ni alos que hayan dejado de prestar
servicios en la administracién publica nacional, provincial o municipal afectados por
medidas de racionalizacion administrativa.

El trabajador despedido debe estar inscripto en e Sistema Unico de Registro Laboral
o en e Instituto Nacional de Prevision Social.

El dltimo empleador debe haber aportado a Fondo Nacional del Empleo durante un
periodo minimo de un afio durante los tres tres afios anteriores al cese del contrato de
trabajo que dio lugar a la situaciéon legal de desempleo, o al Ingtituto Nacional de
Prevision Social por € periodo anterior a la existencia del Sistema Unico de Registro
Laboral.

Para e otorgamiento de este beneficio e propio trabgjador desempleado debe
solicitar el otorgamiento de la prestacion en los plazos y formas gue correspondan.

La solicitud de otorgamiento debe presentarse dentro del plazo de noventa dias a
partir del cese delarelacion laboral.

La prestacion del seguro de desempleo es temporal de acuerdo a un periodo de
cotizacion respecto ala duracion de la prestacion laboral realizada por € desocupado.

Cuadro 9
SEGURO DE DESEMPLEO DE ACUERDO AL PERIODO DE COTIZACION

Periodo de Cotizacion Duracién del Seguro de Desempleo
De 12 a 23 meses 4 meses

De 24 a 35 meses 8 meses

Mas de 36 meses 12 meses

Luego de expirado el periodo de la prestacién, la misma no se puede renovar.

Es importante tener en cuenta que si el empleador no aport6 en el periodo previo al
Fondo Nacional, € desocupado no puede beneficiarse con esta prestacion. Asimismo,
uno de los mayores inconvenientes es la concurrencia espontdnea del trabajador
desocupado alarealizacion del tramite de desempleo, que es personal.

Cobertura; Durante el afo 2001 los beneficiarios alcanzaron 114.600, ascendiendo en €
ano siguiente a 141.737. Cabe destacar que € seguro de desempleo alcanza a una minima
proporcién de la masa de desocupados reales registrados por el sistema estadistico nacional
(alrededor del 20% de la PEA), debido a que una gran proporcion de estos desocupados provienen
del sector informal de la economia (expresamente excluido de este beneficio), o pertenecientes al

35



Pobrezay politicas sociales en Argentina de los afios noventa

sector formal, pero no registrados por las empresas en que trabajan, donde no existe una circuito de
informacion respecto de la posibilidad de cobertura.

En el afio 2000 se puso en marcha el Programa de Emergencia Laboral (PEL) y se destind
a priorizar los programas orientados al empleo transitorio. El PEL se elabord a partir de dos
componentes. Desarrollo Comunitario y Empleo Productivo Local.

Objetivo: El subprograma Desarrollo comunitario tenia como propésito brindar ocupacion
transitoria mediante la realizacion de proyectos de servicios de utilidad publica y social a la
comunidad, financiandose una ayuda econdmica cuyo monto no podia ser superior a 160 pesos
mensuales. Estos proyectos, de 3 a 6 meses de duracién, eran presentados por organismos
gubernamentales nacionales, provinciales y municipales, y organismos no gubernamentales y
asociaciones civiles sin personeria juridica, avaladas por una institucion gubernamental 0 no
gubernamental con personeria juridica. Por su parte, e subprograma Empleo Productivo Local
tenia como objetivo promover la creacion de empleos mediante dos lineas de accion: Consorcios
Productivos Locales Creadores de Empleo y Autoempleo Productivo

Loscriterios para la eleccion de los beneficiarios apuntaron, en general, ajefes de familia,
de baja calificacion laboral, con no menos de dos personas a su cargo y que ho Sse encontraren
percibiendo prestaciones de desempleo o |os efectos de otro programa social.

Caobertura: Durante el afio 2000 se incorporaraon 190.904 beneficiarios, concentrados
fundamentalmente en las provincias de Buenos Aires, Santa Fe, Corrientes, Cérdobay Salta.

Financiamiento: La fuente principal de recursos fueron las partidas del Tesoro Nacional,
gue en e afio 2000 ascendieron a 64.548.760 pesos. A diferencia de otros programas que se
gjecutaron en ese ano, como e Trabajar Ill, e PEL no conté con asistencia financiera de
organismos multilateral es de crédito.

El Plan Jefesy Jefas de Hogar Desocupados (PJHD) es el programa social mas importante
gue se haya implementado desde el retorno a la democracia, desde la perspectiva del nimero de
beneficiariosy del presupuesto asignado.

Naci6 afines del 2001, en el contexto de la crisis institucional, econdmicay social que sufria
Argentina. Los atos niveles de desempleo y subempleo, asi como niveles de pobreza que
alcanzaban a 40% de la poblacién (en octubre de 2001), crecieron, como sefialamos, a dimensiones
desconocidas en la historia del pais, a partir de la salida de la convertibilidad y la consecuente
modificacion de la estructura de precios relativos.

Como parte de la concentracion de programas decidido por el gobieno naciona y para
atender la emergencia ocupacional nacional se disefio e Plan Jefes/as de Hogar, que concentrd
todos los recursos presupuestarios disponibles originados en los distintos programas de empleo
transitorio que hasta entonces existian en el Ministerio de Trabajo, que alcanzaban 550 millones de
Pesos.

Para su efectivizacién se cred un distribuidor de los recursos, a partir de un indice que
incluia latasa de desocupacion, el indice de pobrezay la poblacién de cada provincia. Los recursos
eran girados desde la nacién a cada jurisdiccion, la cual erala responsable de asignar |os subsidios
de acuerdo a proyectos productivos o sociales, elaborados por el Estado provincial, el municipal
y/o organizaciones de la sociedad civil. Sin embargo, los montos transferidos eran insuficientes
para atender |as necesidades de millones de argentinos castigados por lacrisis.

Frente a este escenario, €l Gobierno convoco a Dialogo Argentino, un foro integrado por la
Iglesia Catdlica, e PNUD y el propio gobierno, para formular una nueva estrategia de carécter
universal en marzo de 2002. Un mes mas tarde, se sanciond el “Derecho Familiar de Inclusion
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Socia”, por € que el Estado nacional asegura que exista un ingreso en toda familia. El programa
guedd instrumentado por € decreto N° 565/02, que identifica dos situaciones que explican la
ausencia de recursos en las familias. El primero reconoce la existencia de familias con hijos
menores de 18 afios y ninguno de sus integrantes trabgje. El segundo, que ninguno de los
integrantes de los nicleos familiares integrados por mayores de 60 afios perciba una jubilacion o
pension.

El Gobierno fijé una asignacion Unica de 150 pesos mensuales, independientemente de la
regién del pais donde residierala familia o del nimero de miembros que la compusieran. El acceso
al subsidio reconocia la posibilidad de altas y bajas multiples, segin el ingreso o salida del mercado
laboral del jefe o la jefa de hogar. Por su objetivo de cobertura pretendidé ser un seguro de
desempleo para el sector informal aunque sin limite temporal y con ciertos requisitos de
contraprestacion laboral o capacitacion/ educacion para €l/ la jefe o coényuge y compromisos de
cuidados para con sus hijos.

Cabertura: Seglin las estimaciones de la Encuesta Permanente de Hogares, e nlmero de
beneficiarios del PJHD ascendian en setiembre de 2002 a 700.000 en las &areas urbanas. Con una
situacién econdmica que seguia deteriorandose, en marzo de 2003 se estimaba que el nimero debia
superar €l millén de hogares.

Uno de los grandes desafios del plan era construir un padron para efectivizar € pago. Para
ello se crearon los Consgjos Consultivos Municipales y Barriales (para las localidades de mas de
50 mil habitantes), con la responsabilidad de determinar la validez de la informacion de los
solicitantes. En mayo de 2003 comenzo la inscripcion y en junio se efectivizd el pago a 1,2
millones de hogares. Pese a lo dispuesto por su decreto de creacion € PJHD se convirtié en un
programa social no universal, que se aplica a quienes se inscribieron por primera vez en mayo y
gue fueron incorporandose hasta septiembre de 2002.

Objetivo: Brindar una ayuda econémica a los hogares con jefes o jefas desempleados con
hijos menores de 18 afios, para garantizar el Derecho Familiar de Inclusién Social, asegurando la
concurrencia escolar y € control de la salud de los hijos, la capacitacién laboral de los
beneficiarios, su incorporacion a la educacion formal y a proyectos productivos 0 en servicios
comunitarios.

Criterios de eleccidn de beneficiarios. Los postulantes a beneficiarios del Programa Jefasy
Jefes de Hogar Desocupados deben acreditar las siguientes condiciones:

. Condicién de jefa o jefe de hogar desocupado o cohabitante o jefa de hogar en
estado de gravidez, mediante el Formulario Unico de Inscripcion (que tiene el carécter
de declaracion jurada).

. Condicién de alumno regular de cada hijo mayor de cinco afios mediante certificado
expedido por € establecimiento educativo al que asiste.

. Control sanitario y cumplimiento de los planes nacionales de vacunacién de los
hijos.

. En caso de hijos mayores con discapacidad, acreditar tal condicion mediante
certificacién expedida por un centro de salud municipal, provincial o nacional.

. En caso de embarazo, el aspirante debe acreditarlo mediante certificacion expedida
por un centro de salud municipal, provincial o nacional.

. Documento Nacional de Identidad y la constancia de su Clave Unica de
Identificacion Laboral (CUIL).
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La gjecucion del Programa esta descentralizada en 1os gobiernos locales, en cooperacion con
el Concejo Consultivo Municipal correspondiente. El pago se realiza a través del Banco Nacion a
partir de listados elaborados mensualmente por la Agencia Naciona de Seguridad Social (ANSES),
previo control de la condicion de desocupado en el sector formal.

Contraprestacion: Los municipios asignan las actividades que, en concepto de
contraprestacion laboral 0 de capacitacion, deben cumplir los beneficiarios del programa. Estas
actividades deben ser listadas y comunicadas a la Gerencia de Empleo y Capacitacion Laboral del
MTEySS local. Los organismos publicos o privados sin fines de lucro pueden proponer actividades
0 proyectos con el objetivo de incorporar a beneficiarios para que realicen la contraprestacion. Los
Consgjos Consultivos municipales o comunales conformados a partir de la convocatoria realizada
por el municipio estan integrados por representantes del gobierno municipal y organizaciones de
trabajadores, empresariales, sociales y confesionales. Su misién es asegurar el control local, la
transparenciay la efectiva gjecucion del programa.

El Programa Jefes y Jefas de Hogar esta conformado por cinco componentes: Productivo,
Actividades Comunitarias, Formacion, Solidario de Reinsercion Laboral y Materiales. Dichos
componentes remiten a la contraprestacion de los beneficiarios del Plan, aln cuando € Ultimo
componente (Materiales) esta referido a la asistencia alos municipios y provincias para proveer de
materiales y herramientas que aseguren la efectiva contraprestacion. Este Gltimo se agregd en enero
de 2003, tras la suscripcion de un convenio con e Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento (BIRF), con un aporte de 600 millones de pesos.

El componente de Actividades comunitarias tiene por objeto reinsertar socialmente a los
beneficiarios a través de actividades o proyectos comunitarios de utilidad social que contribuyen a
mejorar la calidad de vida de la poblacién. Dichas actividades deben tener una duracion de 4 a 6
horas diarias y los municipios 0 comunas son los responsables de asignar beneficiarios a los
proyectos o actividades, asi como de controlar el efectivo cumplimiento de la contraprestacion.

El componente Productivo esta orientado ala promaocion de iniciativas autogestionadas para
la produccién de bienes y servicios de pequefia escala con perspectivas de insercion en un mercado.

El componente Solidario dereinsercion laboral esta destinado a promover lareinsercion en
el mercado de trabgjo forma de los beneficiarios del plan, segin los requerimientos de las
empresas. Para ello se cred € “Registro de Historia Laboral y el Registro de Empleadores’. De
acuerdo ala base de datos de |os beneficiarios, el mecanismo de seleccion dispone larealizacion de
entrevistas de los empleadores a los posibles candidatos, que, una vez seleccionados, firman un
convenio que los incorpora a la empresa. Los empleadores pueden optar por un periodo de
instruccion y reentrenamiento laboral durante e primer mes que € trabajador ha sido incorporado,
durante el cual € trabajador debe cumplir una jornada de cuatro horas diarias y €l empleador debe
otorgarle la cobertura de riesgos del trabgjo. El empresario debe completar el pago de salario de
convenio y hacerse de cargo de |os costos correspondientes a la seguridad social del trabajador. Por
su parte, el Estado mantiene por su parte €l subsidio de 150 pesos, con los que financia esa parte
del salario durante 6 meses.

El componenete de For macién supone la percepcion de un servicio al tiempo que se cumple
con la contraprestacién laboral. Una de las vias para completar la Formacion consiste en terminar
el ciclo educativo formal (EGB3, polimodal o primaria/secundaria, a través de los sistemas de
educacion para adultos), y la otra forma consiste en la mejora de las calificaciones laborales, a
través de la formacion profesional.

Seglin la precepcién del Ministerio de Trabgjo, la experiencia recogida en la gestion del plan
y en programas de empleo anteriores permitié detectar dificultades en el aporte de recursos por
parte de los municipios, que incluyen localidades pequefias y medianas con altos porcentgjes de
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poblacidn en situacion de pobreza, para asegurar condiciones que permitan realizar acciones de
mejoramiento de la infraestructura local o concretar emprendimientos proveyendo herramientas o
insumos. De esta forma, y a través de la suscripcion de un préstamo con € Banco Mundial, se
suscribe el componente Materiales, que implica un aporte econdmico no reembolsable para la
provision de material es a proyectos que atiendan demandas prioritarias de la poblacion en situacion
de pobreza.

El componente M ateriales promueve la participacion de jefes y jefas de hogar desocupados
en la gecucion de proyectos de inversion social. El mismo se desarrolla a través de la puesta en
marcha de obras de construccion y mejoramiento de infraestructura comunitaria en localidades
cuya poblacion esté comprendida entre 500 y 100.000 habitantes. Para la gecuciéon de este
programa el Ministerio de Trabajo aporta el 100% de los fondos monetarios destinados al pago de
la mano de obra (Jefes y Jefas de Hogar Desocupados) y el costo de los materiales para la
€jecucion de los proyectos, que pueden gjecutarse en un periodo entre 3 a 6 meses.

Por otra parte, el PJHD implementd dos programas complementarios: el Plan Mayoresy €
Plan Nacional de Obras Municipales. El primero de €ellos se establecié en e afio 2002 y tiene
como objetivo paliar € déficit de haber jubilatorio en un nimero importante de personas mayores
de 60 afos que no reciben ingreso alguno, cubriendo 93.272 beneficiarios en abril de 2003.

En el caso del Plan Nacional de Obras Municipales, se implementa a través de larealizacion
de obras de infraestructura propuestas por |a subsecretaria de Obras Publicas de la Nacién, que se
€jecutan en los 1802 municipios de todo el pais e incorporan alos beneficiarios del PJHD.

Evaluacion: El Plan Jefes y Jefas de Hogar tuvo diferentes evaluaciones. La realizada por €l
Ministerio de Trabajo junto al Ministerio de Desarrollo Social establecié que, en mayo de 2003,
existian 1.903.855 Jefes y Jefas de Hogar desocupados recibiendo € beneficio, €l 52.62% de los
cuales residen en las provincias de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe. La Provincia de Buenos
Aires recibe el 37.18% de los planes, con 707.766 beneficiarios. Como contrapartida, las
provincias patagénicas son las que menos planes reciben, entendiendo que la gecucion de éstos
tiende a ser proporcional con respecto al tamarfio poblacional y a nimero de desocupados.

De acuerdo con las evaluaciones gque efectud el gobierno nacional através del MTSS y del
INDEC, e 74% de los beneficiarios realizan algun tipo de contraprestacion. El cuadro siguiente
analizala distribucion de las actividades que realizan los beneficiarios.

Cuadro 10
TIPO DE CONTRAPRESTACION
Beneficiarios/as %

Proyecto comunitarios 666 207 87.4
Curso de capacitacion 53 758 7.1
Asistencia a la escuela 15294 2.0
Trabajo en una empresa 6 301 0.8
Otros 20 627 2.7
Total 762 187 100

Fuente: Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados. Un afio de Gestion. Mayo
de 2003. Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

18 En agosto 2003 & gobierno nacional dispuso universalizar el pago de una pensién mensual de 150 pesos a todos los mayores de 70
afios sin jubilacion ni pensién. Por esta decision, e Plan Mayores qued6 incorporado en esta nueva iniciativa
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Segiin e Ministerio de Trabajo, la aplicacién del PJHD reduce un 29,3% la cantidad de
hogares indigentes® y un 27,5% los individuos en dicha condicién, siendo e impacto menos
importante en los hogares pobres no indigentes por efecto del ascenso de los indigentes que pasan a
engrosar la categoria de pobres, pero que alcanzan a cubrir su canasta minima de alimentos,
superando €l umbral de pobreza. La variacién de ingresos entre los beneficiarios del Plan asciende
aun 46,4% en los hogares indigentes y un 16,4% en los hogares pobres. La evaluacion realizada en
los distritos de Capital Federal, Mendoza, Buenos Aires, Santa Fe y Cordoba muestra diferencias
respecto alos valores nacionales. En estas provincias, la aplicacion del Plan reduce un 23, 3% los
hogares indigentes y sblo 2,7% los hogares pobres no indigentes.

Cuadro 11
IMPACTO DEL PLAN JEFES/AS EN LOS INGRESOS DE LOS HOGARES
Sin Plan Con Plan Jefes Variacién
Jefes absoluta [ relativa
INDIGENCIA
Ingreso familiar promedio de los hogares indigentes $181,0 $265,0 $84,0 46,4%
Valor promedio de la linea de indigencia de los hogares $363,0 $363,0
indigentes
Brecha de la linea de indigencia $182,0 $98,0 -$84,0 -46,2%
POBREZA
Ingreso familiar promedio de los hogares pobres $331,0 $385,3 $54,3 16,4%
Valor promedio de la linea de indigencia de los hogares $734,3 $734,3
pobres
Brecha de la linea de pobres $403,3 $349,0 -$54,3 -13,5%

Fuente: DGE y FPE en base a la EPH (INDEC).

Cuadro 12
IMPACTO DEL PJHD
(Octubre de 2002)

Total de aglomerados urbanos relevados

Sin PJ y JHD Con PJy JHD Diferencia 2-1
Hogares en condiciones de indigencia 22,2% 19,7% -2,4%
Hogares en condiciones de pobreza 46,5% 45,9% -0,5%
Personas en condiciones de indigencia 30,8% 27,7% -3,1%
Personas en condiciones de pobreza 58,3% 57,7% -0,6%

Fuente: DGE y FPE en base a la EPH.

El porcentaje de hogares que perciben el PJHD cuyo ingreso esinferior al valor de la canasta
basica de alimentos (linea de indigencia) alcanza a 86%. El porcentaje de hogares (beneficiarios)
pobres llega al 98%. Por lo tanto, practicamente todos los hogares que perciben e Plan se
encuentran en situacion de pobreza. Este valor es relevante en términos del grado de focalizacion
del PJHD. Llama la atencién que e propio informe eval Ge este concepto de focalizacion cuando lo
deshecha en los aspectos politicos y de gestion al inicio del mismo.

El PJHD permite al 25% de los hogares con beneficiarios conformar un ingreso familiar
suficiente para comprar la canasta basica de alimentos, o que supone superar la indigencia. El
porcentaj e de hogares que escapan a la pobreza es mucho menor: solo llegaa 3%. Los factores que
determinan un reducido cambio de condicion al percibir € beneficio son el tamafio del hogar y €l
ingreso previo a PJHD. En efecto, € impacto, tanto en laindigencia como en la pobreza es mayor
en términos de hogares que de personas. Esto se debe a que los hogares que “cambian” de

¥ La evaluacion revela que de acuerdo con la EPH de mayo de 2003 existirian 5,1 millones de hogares por debajo de la linea de

pobrezay 22,3 millones de personas pobres. De este grupo, 2,4 millones hogares con 11,9 millones de personas se encontraban por
debajo de la linea de indigencia. Estos datos indican que para € mes de agosto de 2002, €l 61,1% de la poblacion del total del pais
se encontraba por debajo de lalinea de pobreza, mientras que el 32,8% se encontraba por debajo de lalineade indigencia
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condicion son justamente aquellos con menor cantidad de miembros. La magnitud del impacto del
PJHD en términos absolutos afecta a 1.600.000 personas. Utilizando los valores relativos que
corresponden a universo relevado se observa que e 24,6% de los hogares superaron laindigencia,
delos cuaes el 21,7% pasaron a ser pobres no indigentesy el 2,9% dejaron de ser pobres.

Los lineamientos principales de la evaluacion del Plan determinaron las siguientes
caracteristicas:

e La poblacion beneficiaria es predominantemente joven, concentrdndose en la franja
etérea de menores a 34 afos (54%).

e EXiste una sobrerepresentacion de mujeres. El plan se otorga a 36% de beneficiarios
varonesy el 64% amujeres.

o Respecto del nivel educativo alcanzado por los beneficiarios el nivel es bajo o medio
bajo (primario incompleto, primario completo, secundario incompleto). Las mujeres
tienen mayores nivel es educativos que |os varones.

o El 84,6% de los beneficiarios tuvo una experiencia laboral previa. En este universo, €l
62,7% realiz6 una actividad laboral en relacion de dependencia como obrero o
empleado, mientras que el 35,1% se desempefié como cuentapropista.

o Maés de la mitad de los hogares de los beneficiarios tiene a menos un indicador de
privacion de NBI y casi € 45% cuenta con condiciones sanitarias deficientes.

e Si bien el 44% de los hogares no recibe ningun otro tipo de ayuda para su subsistencia
ni accede a otros programas sociales (exceptuando el PIJHD) se identificd un nimero
importante de familias que cuentan con una 0 mas ayuda adicional para poder satisfacer
sus necesidades basicas.

o El Plan se define como de gestién descentralizada, una dimension que esta fuertemente
presente en los programas sociales de la region en la Ultima década. En tal sentido, €l
Plan debe analizarse desde dos angulos: la transferencia de recursos y la gjecucion de
los mismos. Mientras que latransferencia se realiza en forma centralizaday directaalos
beneficiarios, la gjecucion de los fondos se realiza a través de un nimero importante de
instituciones gubernamentales de distinto nivel y de organismos de la sociedad civil,
empresarios y sindicatos.

Financiamiento: Durante el afio 2002, el del PJHD dependié exclusivamente del
presupuesto nacional. Para contribuir con su costo, se establecid un nuevo tributo: las retenciones a
las exportaciones de cereales e hidrocarburos. Con lo cambios en la estructura de precios relativos
a partir de la devaluacion, estos sectores exportadores obtienen una rentabilidad extraordinaria, por
lo que el Gobierno dispuso que contribuyan con hasta un 20% del financiamiento del PJHD. Esta
decisién de politica econdmica aminora en parte la estructura de distribucion de ingresos regresiva
del pais. A partir de 2003 se suscribié un convenio de préstamo con el BIRF para el financiamiento
del PJHD por un monto de 600 millones de ddlares para dos afios de €jecucion. Mediante estos
recursos se financia, a partir del 2003, un 30% del costo anual del plan y el 100% del componente
Materiales. El cuadro, que sigue graficala evolucién financiera 2002-2003 del PJHD.
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Cuadro 13
ESTRUCTURA FINANCIERA PJHD 2002

Crédito presupuestario 880 millones de pesos
Recursos adicionales (Decretos de incrementos de | 1 480 millones de pesos
gastos y Retencién a las exportaciones)
Estructura financiera 2003
Presupuesto nacional 3 052 millones de pesos
Fuente externa (BIRF) 504 millones de délares

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Trabajo. Junio de 2003.

M ecanismos de Evaluacion y Control: Considerando que el plan fue disefiado y € ecutado
en un momento histérico de absoluto cuestionamiento de la sociedad hacia el poder politico, por
primera vez se estableci6é un sistema de control del gerenciamiento de un programa social con una
activa participacién de las organizaciones de la sociedad civil en el Consgjo Naciona de
Evaluaciéon y Control (CONEY C) anivel nacional, municipal y provincial, através de los consegjos
consultivos. En ellos estén representados el Poder Ejecutivo (municipal, provincial o naciona) y
representantes de las organizaciones empresarias (nacionales, del agro, la bancay la industria), de
los trabajadores y de los desocupados, de las iglesias y de las organizaciones no gubernamentales.
Su funcién es elaborar |os registros de solicitantes y beneficiarios, controlar la permanencia de las
condiciones que habilitan la percepcion del beneficio, promover y controlar el cumplimiento de la
contraprestacion laboral y, eventualmente, solicitar a Ministerio de Trabajo la baja del beneficio.

C. Plan Nacional de Becas Estudiantiles

El Plan Nacional de Becas Estudiantiles (PNBE), creado en 1997, integra el denominado
Plan Social Educativo (PSE). Este ultimo, iniciado en 1993, reline € conjunto de acciones
compensatorias desarrolladas por el Ministerio de Culturay Educacion de la Nacion.

Especificamente, el PNBE se propone incidir en laretencion de la poblacién adolescente que
abandona la escolaridad por razones socio-econdémicas, apuntando a mejorar las condiciones de
infraestructura y pedagdgico-institucionales que afectan la oferta educativa, su calidad y sus
condiciones materiales.

Objetivos. Sus objetivos originales fueron los siguientes: @) Crear condiciones para la
permanencia en € tercer ciclo de la EGB y en € nivel Polimodal (nivel medio de escolaridad); b)
Mejorar e rendimiento de los alumnos, estimulando la asistencia y la promocién, y reducir la
cantidad de jovenes que no estudian dentro del tramo de la escolaridad obligatoria; ¢) Aumentar las
condiciones futuras de empleabilidad de los jovenes en e momento de ingreso a mercado de
trabajo.

Focalizacion: El Programa atendié a poblaciones histéricamente postergadas, asi como a
situaciones particulares de diversidad, de modo tal de revertir situaciones de desigualdad educativa.
El criterio de focalizacion se establece através del indice de Necesidades Basicas Insatisfechas.

Actividades para lograr los objetivos: A la Nacién le corresponde definir los objetivos y
criterios de accién, formular los planes y proyectos, transferir recursos a la escuela, acompariar la
gestién de recursos y evaluar los resultados. A las provincias les compete seleccionar las escuelas a
incorporar en los proyectos, controlar y asesorar laimplementacién de los mismos en las escuelas.
Y acada escuela que recibe los aportes debe administrar 10s recursos e incorporarlos a su gestion
ingtitucional, gestionar los proyectos y dar cuenta de los procesos y resultados de su
implementacién alaNacién y alaprovincia
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Caberturay Financiamiento: El Programa alcanzé a cubrir en sus comienzos a algo més de
30.000 beneficiarios en todo el pais, mediante una prestacion de 600 pesos anuales por hogar. Por
su parte, en 1999 la provincia de Buenos Aires dispuso un programa propio de Becas Estudiantiles,
con una definicion similar y que lleg6 a beneficiar a 165.000 jévenes inscriptos en el Polimodal en
el afo 2000, mediante una prestacion de 900 pesos anuales. Luego ambos programas se unificaron.
En € afio 2001 el PNBE tuvo unainversion proxima a 96 millones de pesos.

Cabe destacarse que €l Programa funciona con un financiamiento externo del BID por 600
millones de ddlares, en concepto de contribucién al Programa de Emergencia Social instrumentado
por el gobierno argentino desde 2002. El siguiente cuadro muestra la evolucion del programa
nacional en los siete afios de su desarrollo.

Cuadro 14
CUADRO COMPARATIVO DE LA EVOLUCION DEL PNBE
Afios Escuelas Circuitos Cupo Aspirantes Becados
1997 550 112 36 234 76 141 38 141
1998 2 266 392 101 594 258 176 106 941
1999 3 456 444 111126 302 026 116 974
2000 4057 423 109 400 322 445 110 124
2001 4 067 405 110 413 291 183 109 276
2002 5601 548 350 000 359 291 327 055

Fuente: Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia. Direccién Nacional de Programas Compensatorios.

Criterios de Seleccion: Se construy6 un indice de precariedad para ordenar a los alumnos
postulados. Dicho indice centra su atencidn en e ingreso per capita del grupo familiar, la tasa de
dependencia del mismo, las condiciones de la vivienda, la ocupacién del jefe de hogar, € clima
educativo dd grupo familiar, el trabajo ddl aspirante dentro y fueradel hogar, €l desempefio escolar, s
el aumno es jefe de hogar, es una alumna embarazada o es madre o padre, s la jefa de hogar esta
embarazada o s €l jefe o jefa de hogar padece una enfermedad crénica o es discapacitado.

Contraprestacion: La ingdtitucion educativa debe presentar un proyecto institucional de
retencién y reinsercion escolar. EI dumno becado debe presentar regularidad en la asistencia 'y no
tener ausencias injustificadas, ademés de un buen desempefio escolar.

Monitoreo y Evaluaciones Externa e Interna: El programa fue evaluado en sus distintas
instancias y caracteristicas por Pedro Ravela, consultor del BID, durante 1999 y en 2002 por Horacio
Chitarroni, del Ministerio de Desarrollo Socia y Medio Ambiente.

En términos de cobertura consideran que € PNBE ha alcanzado niveles limitados, ya que los
recursos abarcaron sblo a la mitad de los aspirantes. Y cerca de la mitad de los potenciales
beneficiarios no solicitaron beca

Con respecto a impacto, el PNBE produjo una mejora de las tasas de retencion (3,6) y de
promocion (6,2) en 8° y 9 afio en las escuelas beneficiarias, seglin los indicadores relevados por la
Red Federd de Informacion Educativa. No obstante, la evaluacion indica que el PNBE parece no
haber tenido un impacto positivo en e aprendizgje. Segin resultados del Operativo Naciona de
Evaluacion de la Calidad de 9° afio, las escuelas con PNBE obtuvieron resultados inferiores a aquellas
sin PNBE de un mismo cuartil de nivel socio-econdmico. En € caso de 12° afo, |os becarios tienen
resultados inferiores al resto, pero entre € grupo de becarios es megjor la situacion de quienes
obtuvieron e beneficio dos afios consecutivos que quienes [o tuvieron sélo un afio.

En este sentido, los evaluadores argumentan que € PNBE tuvo un importante impacto en
términos de retencion de los dumnos pertenecientes a los sectores mas desfavorecidos, pero queda
como desafio que elo se traduzca en € logro de aprendizajes fundamentales. Seglin la evaluacion,
ademés del incentivo de la beca, aquello requeriria un esfuerzo respecto de la propuesta educativa.
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D. Programade Inclusién Social

El Programa Familias por la Inclusién Social (IDH) tiene como objetivo promover €l
desarrollo, la salud, permanencia en el sistema educativo de los nifios y evitar la exclusion socia de
la familia en situacion de pobreza. Consiste en la entrega de un ingreso monetario a las familias en
situaciéon de pobreza con hijos menores de 19 afios, con el fin de ampliar las oportunidades y
capacidades de mujeres, nifios, adolescentes y jovenes. Este ingreso monetario se transfiere en
calidad de subsidio no reembolsable y esta sujeto a contraprestaciones familiares en salud y
escolaridad.

El Programa se focaliza en familias cuyos ingresos sean inferiores a valor de la linea de
pobreza e indigencia y que no perciban ningun tipo de subsidio econémico ni asignaciones
familiares por parte del Estado. Para el segundo afio del programa, si los fondos existentes |o
permitieren, se buscard dar un subsidio para los jovenes entre 19 y 24 afios gue no estudian ni
trabajan con el objetivo de que finalicen sus estudios primarios, secundarios o terciarios.

El beneficio es otorgado a la familia, pero es la madre la depositaria y titular del mismo. El
subsidio se calcula en proporcion al tamafio de lafamilia: 100 pesos mensuales para el primer hijo
y 25 pesos para cada uno de los restantes, hasta un maximo de 5 hijos y hasta un maximo de 200
pesos por familia. El Programa selecciona sus beneficiarios a partir de los barridos censales del
Sistema de ldentificacion de Familias Beneficiarias (SISFAM), bajo la responsabilidad del
SIEMPRO. A través de |as bases de datos de la ANSES® se realiza el cruce de informacion parala
elaboracion del padrén inicial de pago de acuerdo a los criterios de elegibilidad de beneficiarios.
Para percibir e pago existe un dispositivo de identificacion y comunicacion con los beneficiarios,
gue estos se notifican en los Centros de Recepcion, donde firman la Carta Compromiso (adhesion
voluntaria al Programa) y retiran su Certificado de Pago. El pago se redliza en forma directa a
través del cobro bancario. La estimacion oficial de cobertura a lo largo de la €ecucion del
Programa (de mayo de 2002 a mayo de 2004) alcanzaria a 450.000 familias, aunque alafechade la
elaboracion de este informe el nimero de familias beneficiarias solo al canza 230.000.

Las provincias y municipios deben designar un equipo técnico afectado exclusivamente a la
gestién y coordinacién de las acciones del Programa, constituyéndose en las contrapartes
respectivas.

E. Seguro infantil

El Seguro de Inclusién Infantil fue una propuesta elaborada por el Ministerio de Desarrollo
Socia a mediados de 2001 y s6lo implementada puntualmente en una provincia. Sin embargo,
considerando que en su elaboracién participaron todos los equipos politicos y técnicos de las
provincias y que la iniciativa sigue siendo rescatada por diferentes referentes politicos, se decidié
incluirla en € presente trabajo. Por otra parte, la iniciativa resulta ser una perspectiva diferente
para el abordaje de |a problemética de la pobreza en América Latina.

El Seguro Infantil es una estrategia de transferencia de recursos a las familias con € fin de
elevar € nivel de activos con los cuales ellas hacen frente a su bienestar. Sin embargo, es
importante destacar que la mera transferencia de recursos puede resolver el problema de la pobreza
de ingresos, pero no € de la exclusion social. Una politica social de fortalecimiento comunitario
asumida no sblo por el Estado, sino también por todos los actores sociales, constituye la base de
recomposicion de las redes de pertenencia e integracion social .

2 autilizacién delos registros de la ANSES es comiin a todos |os programas sociales nacionales de transferencia monetaria.
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La busqueda de modalidades que se enfoguen simultaneamente en el problema pobrezay de
la exclusion debe contemplar acciones que a mismo tiempo signifiquen una transferencia de
recursos y fortalezcan el capital social de las familias. La transferencia directa de bienes promueve
a las familias de situaciones de extrema pobreza e indigencia, creando condiciones para €l
desarrollo de proyectos sociales comunitarios. Pero el sentido Ultimo de la politica social es
incentivar procesos de generacion de activos.

El Seguro de Inclusion Infantil preveia la distribucion de recursos para asignarlos a las
familias con nifios y adolescentes, diferenciandose de los que entonces se gestionaban para
asegurar las condiciones de empleabilidad de los desocupados. La eleccién de este grupo de
familias se justificé porque los principales afectados por la crisis son los nifios, nifias y
adolescentes y comprometen las posibilidades de ruptura generacional de la pobrezay € desarrollo
del pais. Se propuso que la asignacion estuviera dirigida a la mujer por ser ellala principal agente
de socializacion de sus hijos. Ademas, se promovia asi que los beneficiarios de la transferencia
completaran el nivel primario de educacion.

La iniciativa buscaba que los cambios positivos dados por e incremento en la capacidad
educativa de las mujeres se reflgjaran en mejores condiciones de crianza de los nifios y nifias, asi
como para dotarlas de mejores capacidades para demandar 10s servicios sociales de su comunidad.
Se contemplaba también |la posibilidad que fuese el padre quien completara su educacion. Si la
beneficiaria habia completado sus estudios primarios se le proponia que asumiera la
responsabilidad de convertirse en una promotora social con una limitada asignacion horaria para
realizar esta tarea.

Laimplementacion en etapas comenzaba por |os residentes en villas de emergenciay nuevos
asentamientos localizados en los grandes centros urbanos del pais, pero e objetivo era
universalizar la prestacion a todos aquellos hogares con menores de 18 afios, sin asignaciones
familiares y sin ingresos superiores a 1.500 pesos mensuales y sin propiedades superiores a 50.000
dolares.

Desde el punto de vista presupuestario, € establecimiento del Seguro suponia la
concentracion de todos |os recursos hasta entonces dispersos en decenas de programas focalizados
y asistenciales, entre ellos los alimentarios. Para la conformacion de los registros se proponia la
constitucion de Consegjos Saciales Locales, integrados por representantes del municipio, de los
partidos con representacién en el Consgjo Local, de las ONG localesy de otras Instituciones.

El Seguro proponia otorgar una suma fija basica de 50 pesos a todas |as familias con nifios y
nifias de hasta diecisiete afios, independiente de la cantidad de hijos en € hogar. Esta decision, si
bien puede parecer inequitativa, se fundamentd en las dificultades para la administracién del
programa por la actualizacion de las edades, asi como por e bao impacto que tendria una
asignacién por hijo en familias que s6lo tunvieran uno o dos nifios de hasta esa edad.

Las familias receptoras del beneficio tenian derecho a duplicarlo s accedian a incorporarse
en actividades educativas, de trabajo comunitario de promocion social, como pautas de crianza para
nifios y nifias pequefios, madres cuidadoras, prevencion de violencia intrafamiliar, u organizacion y
apoyo a las mujeres paramejorar lademanda de servicios de salud y educacién.

La continuidad en la percepcion de los beneficios del programa quedaba sujeta a la
presentacion de constancias de controles de salud semestrales para todos los nifios y nifias de hasta
5 afios, establecidos por los servicios de salud en sus jurisdicciones de residencia.

Finalmente, se contemplaba la finalizacién del beneficio cuando los destinatarios
abandonaran el requisito de tener hijos menores de diecisiete afios a cargo, o no cumpliesen con los
compromisos de las certificaciones de controles de salud y de asistencia escolar; de asistencia a
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cursos de capacitacion y/o de educacion del adulto o de tareas de promocidn comunitaria Si
hubiesen optado por éstas actividades para acceder a total del seguro; y/o cuando por razones
fundadas asi |o determinara el Consejo Social Local; o cuando se comprobara la percepcion de otro

beneficio que recibiera e hogar que dtera la declaracién jurada que hubiese suscrito la
beneficiaria.
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lll. Analisis de los programas
sociales. Sus principales rasgos.
Sus vinculos con la politica

Un primer aspecto comln a destacar respecto ddl conjunto de los
programas focdizados gecutados en distintos momentos de los afios
noventa es que se caracterizan como “programas de emergencid’: fueron
formulados para contener o solucionar efectos de las crisis sociales, en
grupos especificos de la poblacién, considerados como especiamente
afectados por dichas coyunturas. Este enfoque se repite en todos los
disefios programaéticos, independientemente de sus objetivos especificos,
de sus caracteristicas, de la metodologia de distribucién de los bienes o de
su duracion.

El segundo aspecto es que aunque estos programas se definan como
de emergencia y surjan en las fases recesivas de los ciclos socio-
econdmicos, s han mantenido a lo largo dd tiempo, con diversas
transformaciones en sus procedimientos y acances, pero con persistencia
en sus objetivos. Esta dtuacion convoca a la reflexion acerca del
verdadero carécter de la situacién autodenominada “de emergencid’,
porque su permanencia supera largamente los plazos que supone este
concepto.

El conjunto de programas alimentario-nutricionales son € mejor
gemplo de esta cuestion. Los que hoy existen comenzaron a funcionar
entre los afios sesenta y setenta (aungue con alcances y objetivos més
reducidos), se expandieron en la década del 80 y continuaron tras
sucesivas reformulaciones en los 90 hasta hoy.
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A. Los programas alimentarios

En respuesta a la situacion hiperinflacionaria que afecté a Argentina entre 1989 y 1990 y
durante la década del 90, surgieron espontdneamente comedores comunitarios y vecinales en las
areas peri-urbanas més carenciadas (denominadas “villas miserias’, asentamientos, zonas de “ casas
y terrenos tomados’). Estos servicios de alimentacion estaban destinados a proporcionar una o dos
comidas alos nifios 0 alos ancianos de las éreas vecinas, 10 que suponia una cobertura geogréficay
poblacional muy reducida. Originalmente fueron el resultado de iniciativas comunitarias, aungue
pasados los momentos iniciales recibieron el apoyo financiero y organizativo de los Estados
provinciales y/o municipales.

Como se detalla en € capitulo anterior, a principios de los afios noventa estas redes de
comedores comenzaron a recibir fondos del Estado nacional, transferidos como partidas
coparticipadas de los impuestos federales a | as jurisdicciones provinciales que, de forma directao a
través de los municipios, debian aplicarse al funcionamiento de los comedores comunitarios,
infantiles o escolares.

Luego del periodo de cambios en la politica econémica nacional, que estuvo acompafiado
por una expansién econdmicainicial (1991-1994), los bolsones sociaes de pobreza no cedieron en
su tamafio y profundidad. Por el contrario, a partir de 1995 el Estado nacional comenzé a ensayar
un reordenamiento de las politicas sociales para enfrentar la pobreza con un plan cuyo primer gje
era el monitoreo y la evaluacion de los comedores, la capacitacion de su personal, el mejoramiento
de las dietas brindadas, y |a suma de més cgjas con alimentos para |los hogares de los beneficiarios
(nifios en edad pre-escolar que concurrian alos comedores y ancianos inactivos no cubiertos por la
seguridad social).

Comenzd a aplicarse un nuevo enfoque en el disefio y gecucion de los programas sociales.
El mismo consistié en otorgar mayor participacion en estas politicas publicas a esferas de autoridad
mas descentralizadas (gobiernos provinciales y municipios) y la activa participacion de organismos
de la sociedad civil, en particular las ONG. Esto se cumplié parcialmente, pese a las diversas
estrategias técnicas desplegadas desde € nivel técnico central. Ciertos aspectos criticos que
acompafiaron el desenvolvimiento de estos programas alimentarios no pudieron en el mediano
plazo revertirse, mejorar la focalizacion propuesta, extender la cobertura adecuadamente ni lograr
un impacto positivo en la poblacion que se pretendia beneficiar.

Los comedores infantiles, originalmente concebidos para la atencién de los nifios en edad
pre-escolar, extendieron continuamente su cobertura a otros beneficiarios, no declarados, residentes
en esas areas (nifios en edad escolar, adultos desocupados o sub-empleados, amas de casa que
acompafiaban a sus hijos pequefios, ancianos sin recursos, etc.), con un presupuesto limitado e
irregular. Este publico creciente obligaba, en la mayoria de los casos, a una dilucion de la dieta
para satisfacer la demanda, situacion que se acentud con la agudizacién de las condiciones sociales
en la segunda mitad de | os afios noventa y la aun méas grave crisis social que se acelerd desde 2001.

Las prestaciones aimentarias de estos comedores, ademés de caracterizarse por una baja
calidad caldrico-nutricional, se veian frecuentemente suspendidas por fata de fondos. Pese a
destino especifico de las transferencias del gobierno nacional, en sucesivas ocasiones esos fondos,
en las provincias méas pobres del pais, eran desviados para atender otras obligaciones que
presionaban a los gobiernos provinciales (por gemplo, e numeroso empleo publico o los
contratistas privados, con mayor capacidad de presion sobre €l poder politico).

Pese a que esas transferencias preveian la capacidad de monitoreo por parte del Estado
nacional —en cuanto al empleo y efectividad de los mismos-, en la préctica se vio frustrada por la
resistencia de los gobiernos provinciales a proveer de una informacion regular y sistematizada
sobre su inversion real, nimero y distribucion de los beneficiarios. En repetidas ocasiones, los
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gobiernos provinciales se excusaron de brindar detales de los planes, apelando al argumento
politico de la“intromision indebida del poder central en los desarrollos sociales locales”.

En la mayoria de los casos, 10s elementos basicos para el monitoreo y gerenciamiento de los
programas se mantuvieron plagados de irregularidades, no permitiendo conocer en €l nivel de las
unidades gjecutoras centrales la aplicacion actualizada de las inversiones y el destino cierto de las
prestaciones (cudntos y quiénes eran los beneficiarios reales). Este problema se mantuvo
précticamente a lo largo de todo el periodo analizado y tiene diversas explicaciones. En primer
lugar, laincapacidad de gestién que a respecto tuvieron las organizaciones comunitarias a cargo de
los comedores y la entrega directa de las cajas y/o bolsones para consumo hogarefio. En segundo
lugar, la fragilidad administrativa de los municipios para el control eficiente de estas actividades.
Finalmente, una mayor debilidad de los Estados provinciales para exigir de ambos niveles €
cumplimiento de los convenios suscriptos con el Estado nacional y que sustentaban las prestaciones
de referencia.

Como sefialamos en el capitulo anterior, estas falencias fueron precisadas por las sucesivas
evaluaciones, en particular de los programas de empleo (ver capitulo I, B), cuando detacaban “la
falta de coordinaciéon entre las distintas instituciones y niveles de gobierno involucrados, que
afectaron la gjecucion del programa’.

Esta situaciéon constituyd una de las principales fuentes de preocupacién en las unidades
técnicas centrales. Sin embargo, su andlisis no debe esconder un problema mayor y de fondo, que
se refiere a las insuficientes capacidades de la gestion local. Por lo general, estas prestaciones
alimentarias se construyeron alrededor de un entramado de relaciones politico-sociales
“clientelares’, en las que un lider provincial tomaba en sus manos la conduccion del programa a
nivel local vy, través de otros intermediarios (administradores del comedor o distribuidores finales
de las cajas, que eran, al mismo tiempo, lideres comunitarios), dirigian la prestacion de modo que
el destinatario del beneficio quedara implicitamente constrefiido a una relacion de contraprestacion
de apoyos politicos para continuar este vinculo.

Merece destacarse que esto no implicaba que existieran problemas de focalizacion de la
poblacidn, sino que se debilitaba paulatinamente el objetivo de cubrir a los hogares con nifios en
edad preescolar 0 ancianos sin cobertura social.

A lo largo de la década del 90 se multiplicaron las denuncias periodisticas, politicas y de
organizaciones de la sociedad civil sobre los desvios de los programas alimentarios. También se
presentaron observaciones técnicas sobre distintos componentes de |os mismos, tales como: lafalta
de controles bromatol 6gicos en los comedores comunitarios; el valor nutricional de los alimentos
alli brindados; el contenido inadecuado de las cajas y bolsones para consumo en € hogar; la falta
de articulacién entre los comedores infantiles y 1os centros de salud para controlar a la poblacién
infantil entre los 2 y 5 afios de edad.

Por otra parte, estos programas compartieron un serio problema de implementacién tanto en
sus modalidades centralizadas como en |as descentralizadas.

Un factor que contribuy6 a esas dificultades se vincula con las compl €jidades administrativas
de las compras del sector publico en Argentina: licitaciones frustradas, compras planificadas, no
concretadas, 0 postergadas. Estos problemas limitan una implementacién adecuada de los

2 En d caso de la estrategia descentralizada, se dej6 abierta la posibilidad que las provincias recibieran los fondos para los programas
sociales alimentarios por parte del Estado nacional, permitiendo que delimitaran e contenido nutricional de las cajas o bolsones a
entregar, asi como la elaboracion de padrones de beneficiarios previstos. Otra modalidad, la centralizada, consistia en que las
provincias que lo prefirieran recibieran esas cajas directamente armadas y distribuidas desde el nivel central. En un principio, fueron
escasas las jurisdicciones que optaron por la modalidad descentralizada. Sin embargo, desde € afio 2002 € programa alimentario
casi completamente descentralizado.
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programas sociales, que se ven afectados con demoras en las entregas a los beneficiarios o en la
disminucién de la cantidad y/o diversidad de los productos de las cajas alimentarias. Fueron
escasas las ocasiones y jurisdicciones en donde pudo completarse eficazmente la entrega mensual
de aimentos, que quedd reducida a un promedio de 7 a 8 cajas por hogar/afio. Ademas, se sumaron
los repetidos problemas presupuestarios del sector publico, que afectaron claramente al normal
desarrollo de los programas. En este sentido, como se sefidla en el capitulo |1 de este documento, el
financiamiento de los planes, cuando no pudo ser abarcado por el Estado nacional o provincial,
apelé a completarse con € aporte de organismos internacionales, como en el caso del Plan
Nacional de Becas Estudiantiles, que recibié un financiamiento externo parcial del BID (ver
capitulo 11, C).

En cuanto al déficit de cobertura de los planes alimentarios, puede apreciarse en el resultado
de la encuesta sobre condiciones de vida, relevada por €l Ministerio de Desarrollo Social en 2001,
en los aglomerados urbanos de Argentina. Alli se refiere que los hogares de mas bajos ingresos (1°
y 2° quintil) son los mas favorecidos por estos programas. Sin embargo, en el 1° quintil los
programas llegan a 38,4% del total y en e 2° quintil al 21,9% de los hogares. Especificamente,
aquellos hogares con nifios menores de 6 afos reciben cobertura alimentaria en el 1° quintil en e
48,2% de los casosy en el 2° quintil en el 27 %; mientras que las unidades domésticas con ancianos
mayores de 65 afios pertenecientes al 1° quintil son beneficiarios sdlo en el 35,5% y en el 2° quintil
en un 26%.

Pese a estos elementos criticos de los planes aimentarios en Argentina de los afios 90,
significaria un andlisis parcial no reconocer la blsgueda de soluciones que, en varios aspectos,
fueron exitosas. Desde el comienzo, €l nivel técnico central conocid y asumié las dificultades,
implementando sistemas de monitoreo y evaluaciones internas y externas. Las autoridades
nacionales y provinciales conocieron las dificultades y las propuestas para su correccion. Con
resultados diversos, se ensayaron algunos cambios, como la descentralizacion en la distribucién, €l
saneamiento e informatizacion de os registros de los beneficiarios y €l cambio en la metodologia
de prestaciones. El programa Unidos, hacia € fin de la década, se cre6 para unificar €l conjunto de
programas nacional es.?

Las dificultades, percibidas negativamente por la sociedad argentina en un momento de crisis
de las instituciones politicas, fueron consideradas en el caso del Plan Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados en el afio 2002, para cuyo control se conformé el Consejo Nacional de Evaluacion y
Control (CONEY C), como se detallaen el capitulo anterior.

Como indicdbamos en el capitulo precedente, respecto de la correcta focalizacién de los
beneficiarios se logré con la convocatoria del gobierno al Didlogo Argentino, € grupo de
organismos gubernamentales y de la sociedad civil que transparent6 |os registros de beneficiarios
para evitar € favorecimiento politico de los planes de empleo, en el caso de que se detectara esa
irregularidad.

Por cierto, estas practicas relativamente recientes para limitar las dificultades de los progrmas
socides no eradican totalmente los problemas de objetivo, focalizacion, método, monitoreo, e
irregularidad en las entregas, pero marcan una innegable tendencia superadora a la rigidez inicial.
Desde la profundizacion de la crisis en 2002 hasta la fecha, se multiplicé la cobertura de los planes
socides, mediante € Programa de Emergencia Alimentaria, que alcanza en la actuaidad (segin
estadigticas oficiales) a més de un millon y medio de hogares beneficiarios, acentuando la tendencia
descentralizadora de | os programas precedentes y mejorando |os métodos de seleccidn y control de los
beneficiarios, puede afirmarse entonces que se ha producido un salto cuantitativo.®

22 paramés detalles del programa Unidos, ver e capitulo 11, pagina 33.
2 |as caracteristicas detalladas de este Programa pueden consultarse en e capitulo |1, paginas 34 y 35.
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B. Los programas de empleo, becas estudiantiles e inclusion
social

Como sefialamos en el punto anterior, los programas de Emergencia Laboral, |as diferentes
versiones del Plan Trabajar, el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJHD) y el Seguro de
Desempleo, €l Plan de Becas Estudiantiles y el Programa Familias por la Inclusién Social (IDH),
responden a un criterio distinto al de los programas alimentarios. Pero aunque difieren en las
modalidades de aplicacién y objetivos particulares, ambos grupos de programas tienen en comun €l
enfrentar la emergencia social con la transferencia directa de ingresos a |los sujetos seleccionados
segun la condicion en que se encuentran (desempleo en el sector informal, hogares carenciados de
bajos o nulos ingresos, desercion escolar, desempleo en e sector formal). Esto significa una
préctica de politica social focalizada, que era casi inexistente en Argentina antes de mediados de
los afios noventa.

Todos los programas de este grupo comenzaron aimplementarse a mediados de |a década del
90 o con posterioridad a la crisis de 2001-2002, y mas alla de sus objetivos explicitos ya
enumerados en el capitulo I, se constituyeron en una clara respuesta politica del Estado nacional
(en diversos casos con apoyo de los organismos internacionales de crédito) para atenuar |os severos
efectos que enfrentaron crecientes sectores sociales con la aceleracion de la recesiéon a partir de
2000y de las anteriores crisis de 1995 y 1998. Los estallidos sociales de diciembre de 2001 y 2002
y la permanente reivindicacion de las organizaciones de “piqueteros’ transformaron el problemaen
un hecho de visibilidad cotidiana para el conjunto de la sociedad.

Entre 1996 y 1998, los programas Trabajar | y |1 cumplieron con la premisa de orientar sus
transferencias a los grupos de trabajadores desocupados méas vulnerables, que no percibian las
prestaciones por Seguro de Desempleo ni participaban en otros programas de empleo del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Las principales criticas que recibieron estos programas
apuntaron a gue eran inefectivos como impulsores del trabajo, ya que la contraprestacion exigible a
los beneficiarios raramente se cumplia, por falta de planificacion, de capacitacion o de elementos.
Por otro lado, la falta de registros individuales de los beneficiarios (sefidlada por todos los
participantes en el programa: del propio ministerio, municipios y organizaciones de la sociedad
civil), si bien no tradadaron los beneficios a sectores megor remunerados de la sociedad,
contribuyeron a que se orientase la cobertura con criterios “clientelares’ en los niveles locales, lo
cual favorecia a algunos potencial es beneficiarios cercanos a los encargados de la implementacion
inmediata, mas que a otros en igual o peor situacion de desempleo y bajos ingresos.

Sin embargo, y pese al incumplimiento de esos objetivos de contraprestacion y financiacion,
se realizaron claros esfuerzos para mejorar los inconvenientes organizativos. Los programas
sucesivos (Trabajar Il y 1V) cubrieron mayoritariamente a los dos primeros deciles de ingresos.
Sin embargo, estos esfuerzos tuvieron limites para modificar las distorsiones ya sefialadas en lo
referente a las situaciones de favoritismo politico.

El Programa de Emergencia Laboral (PEL) fue otro plan de similares caracteristicas,
reducido a un grupo de provincias y paralelo a Trabagjar 111. Se implement6 temporariamente en €l
afo 2000, destinado al empleo transitorio en actividades comunitarias y de desarrollo local, con €l
objetivo de facilitar la ocupacion y capacitacion de trabajadores desocupados con baja calificacion
y acanz6 a mas de 190.000 beneficiarios con un monto de 190 pesos mensuales. No obstante,
recibié € mismo tipo de criticas que las que se |e realizaban a los programs Trabajar, en cuanto al
manejo los beneficios, lafalta de registrosy las interferencias politicas en su efectivizacién local.

El Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJHD), elaborado con motivo de la crisis de
2002, constituye € plan de cobertura mas importante instrumentado en las ultimas décadas en
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Argentina, como se detalla en el capitulo 1.2 La magnitud del programa se observa en la cifra de
1.903.855 beneficiarios (en mayo del 2003), el 75% de los cuales cumple con alguna de las
contraprestaci ones sefial adas como exigencia.®

Tanto en su propuesta metodoldgica de distribucion impersonal de las prestaciones (por
sucursal bancaria) como la enorme cobertura si se lo compara con los programas precedentes, el
PJHD constituye un avance importante en la practica de las paliticas focalizadas. Sin embargo, es
necesario destacar que s bien se define como un programa que prioriza la situacion de
desocupacion, en la préctica, el 60% de |los beneficiarios son Jefas de Hogar, que tienen unatasa de
actividad del 45% del total de la PEA. Por lo tanto, se convierte en un subsidio a la situacion de
pobreza o indigencia que un reemplazo de ingresos al problema de la desocupacion.

Por otro lado, y mas aléa de las estadisticas, las dificultades en las contraprestaciones fue
criticado por vastos sectores de la sociedad civil y organizaciones de la comunidad, quienes
sostienenen que son inexistentes, atribuyendo gran parte de este inconveniente a la ineficiente
supervision de los programas por parte de los Consegjos Locales. Tampoco escapaa PIJHD lavisién
clientelar de los fondos, que, si bien no lleva a desviarlos a sectores de mas altos ingresos o a
segmentos del mercado de trabajo formal, permitié nuevamente manipulaciones politicas a nivel
local, reduciendo la cobertura a los aspirantes méas necesitados.

Con caracteristicas y objetivos particulares distintos, el Plan Nacional de Becas Estudiantiles
mostré una importante evolucion hasta €l presente, multiplicando por diez su cobertura desde que
se inici6. Si bien la seleccion de los aspirantes siguid procedimientos rigurosos y uniformes en
cuanto a las prioridades establecidas (principalmente las condiciones de pobreza de sus hogares),
las principales criticas correspondieron a la baja capacidad de retencidn de estos becarios alo largo
del tiempo originalmente planificado para que completasen € ciclo educativo y la baja oferta de
becas en relacion con nimero de aspirantes. Respecto de la seleccién de las escuelas de los
becarios, los evaluadores independientes sefialaron criterios que respondian mas a diversos
condicionamientos politicos que al rigor selectivo.

Finalmente, el Programa Familias por la Inclusién Social® (IDH) abarca actualmente a
230.000, pese a que la meta era alcanzar 400.000 hogares. Pero pese a su reducido tamafio,
constituye un avance en cuanto exige como simple contraprestacion e mantenimiento de
condiciones de control de salud y educacién en el hogar y, siguiendo la pauta de la cobertura de
seguridad social (mercado de trabajo formal), € subsidio es variable en funcion del nimero de
menores que lo componen.

Hemos sefialado repetidamente en el andlisis de todos los programas € problema de la
desviacién y superposicion clientelar en las areas de aplicacién de cada uno de ellos, que podrian
interpretarse como una consecuencia de los sistemas politicos locales. Sin embargo, a nuestro
juicio, esta estructura distorsiva corresponde a un problema general de fragmentacion y
desarticulacion del Estado argentino, en que lo técnico se incorpora a las politicas pasivamente y
como forma de justificar situaciones complejas, que llegan a cuestionar completamente toda la
legitimidad del poder politico. De este modo, las distorsiones cuyas manifestaciones explicitas
aparecen en la aplicacion de las politicas sociales focalizadas para enfrentar |a pobreza no son otra
cosa que e “politicismo localista’ que Luhmann sefidlaba ya en la década del setenta, como
intentos de establecer nuevas formas de coexistencia ante las fuentes de poder que no son
controlables, renunciando de este modo a la integracion del cuerpo social a los procedimientos
formalizadosy legitimos.

2 Ver las paginas 38 a 46.
% Seglin datos del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
% setratade unareformulacion del programa de atencién a grupos vulnerables vigente entre 2000 y 2001.
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V. Una evaluacidn de la politica
social en Argentina de los anos
noventa

La politica social de Argentina en los afios 90 estuvo signada
por la confluencia de tres aspectos. la descentralizacion, la
focalizacién y la primacia del componente asistencial.

Tal como mencionamos en la Introduccidn de este trabajo, hasta
la década del 90, los dos €jes de la politica socia en Argentina habian
sido el empleo y los ingresos. La ruptura de este paradigma, que habia
comenzado a quebrarse a mediados de la década del 70 através de un
proceso de creciente precarizacion del empleo, se produjo a mediados
de los 90. A continuacion analizaremos los principales rasgos que
asumieron estos procesos en €l pais.

A. Ladescentralizacion

El modelo de organizacién econdmicay socia que seimpuso en
€l paisy en gran parte del mundo durante la década del 90, centrado en
una transferencia de poder y recursos del Estado al sector privado,
también impulsaba la transferencia de poder y recursos al interior del
aparato estatal, disminuyendo la relevancia del gobierno central y
creciendo la de los gobiernos provinciales y municipales.
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La legitimacion de este proceso de reforma, denominado descentralizacion, se basa en la
premisa de trasferir la toma de decisiones y los beneficios de las politicas a los ciudadanos,
contribuyendo a crecimiento y desarrollo de procesos democraticos sostenibles. Siguiendo este
modelo, a partire de 1992 se completé la transferencia de servicios educativos (fundamentalmente
colegios de ensefianza media), de salud (hospitales), programas alimentarios (comedores escolares
e infantiles) del gobierno federal a las provincias. A su vez, en algunas provincias como Buenos
Aires, Santa Fe y Coérdoba, algunos servicios (particularmente de salud) fueron también
transferidos de la provinciaalos municipios.

Este proceso, que resultd exitoso en varios paises, no significd necesariamente mejoras en la
prestacion y calidad de los servicios para los ciudadanos argentinos. En muchos casos ocurrié todo
lo contrario, porque no todas las provincias y municipios estaban en capacidad de recibir y
administrar las prestaciones o carecian de |os recursos econémicos, institucionales y humanos para
dirigirlos. Una de las razones de estas dificultades fue la rapidez con la que se concreté la
descentralizacién. No existieron andlisis previos sobre la capacidad de cada provinciay municipio
para hacerse cargo de las nuevas responsabilidades, ni tampoco de politicas de capacitacion y
desarrollo institucional para enfrentar el nuevo desafio.

Sin embargo, desde € punto de vista politico esta transferencia no fue mayormente resistida
por la dirigencia. Resumidamente, esto puede explicarse por la percepcion de “recuperacion del
patrimonio provincial” que tuvo la descentralizacion para las sociedades locales, inspiradas en un
fuerte sentimiento de autonomia federal y de dependencia histérica del poder central, sin considerar
seriamente 10s recursos que regueria el mantenimiento y mejora de los servicios. Ademés, la mayor
parte de las transferencias se realizaron sin asegurar partidas monetarias correspondientes.
Mientras la politica de descentralizacion casi no hallé resistencias entre quienes recibian |as nuevas
responsabilidades, fueron los sindicatos de empleados publicos, particularmente los docentes,
guienes expresaron sus resistencias.

Surge entonces la pregunta sobre como fue posible poner en practica €l proceso de
descentralizacién. Una posible respuesta es gque, con la recuperacion de la estabilidad, el fuerte
crecimiento y las inversiones que siguieron a la aplicacion del Plan de Convertibilidad
(estabilizacién monetaria a través del anclaje de la moneda nacional a ddélar estadounidense), las
privatizaciones de los servicios publicos y la desregulacion, se aumentaron significativamente los
recursos que recaudaba €l Estado Nacional y que transferia a las provincias. Los gobiernos
provinciales, a comprobar que estaban fluyendo mas recursos para atender sus nuevas
responsabilidades, no reclamaron una garantia para el futuro flujo de esos recursos.

Esta percepcién de triunfo fue debilitAndose a medida que las crisis econémica del paisy de
las economias regionales iban afectando a sectores crecientes de la poblacién, y los recursos de
gran parte de las provincias disminuian. Sin embargo, la blsgueda de la centralidad de la provincia
en la politica socia y la negacién de una responsabilidad colectiva hacia ciudadanos y ciudadanas
de otras jurisdicciones siguié siendo importante. En tal sentido cabe mencionar varias iniciativas
politicas de gobernadores y dirigentes provinciales que reclamaron hasta hace pocos meses la
desaparicion de los Ministerios de Desarrollo Social, de Salud y de Educacién nacionales y la
distribucion automética de sus recursos alas provincias.

Otro elemento a destacar es que la descentralizacion agudizd las diferencias de los
indicadores sociales entre regiones, provincias, localidades y sectores sociales, debilitando €l
sentido de solidaridad y de ciudadania nacional, y contribuyendo a las tendencias ya estructurales
hacia la fragmentacién, la disolucion, € olvido y la desintegracion social vy territorial.

Por ultimo, si bien en los afios 90 se observa una presencia mucho mayor de los gobiernos
municipales en € quehacer nacional, en un gran nimero de provincias su papel concreto en
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relacion con la politica social quedd relegado a acciones vinculadas a saneamiento bésico, a la
distribucion de beneficios de origen nacional, y a asistencia social directa. La salud y la educacion
permanecieron bajo la responsabilidad provincial .#

B. Lafocalizacion

S e sentido del paradigma imperante era el de la subsidiariedad del Estado, resultaba
primordial aentar politicas en dicha direccion. Por ello, més que propiciar nuevas inversiones para
la expansion y mejoramiento de la calidad de los servicios en los sectores de salud, educacién,
vivienda, agua potable y saneamiento, cultura y recreacion, y deporte, los recursos publicos
estatales debian reducirse y orientarse hacia los sectores sociales que no disponian de |os recursos
para acceder ala satisfaccion de estas necesidades através del mercado.

Este paradigma se apoy6 en e surgimiento de un singular nimero de nuevos programas y
proyectos, gran parte de ellos promovidos y financiados con recursos de organismos financieros
internacionales, particularmente del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo, que
por primera vez apoyaron no solo la construccion de infraestructura en salud y en educacion, sino
procesos de reforma que alentaban la descentralizacién, la focalizacion y la aplicacién de nuevas
técnicas y metodol ogias de gerenciamiento, en su mayoria originadas en el sector privado.

Emergieron asi nuevas iniciativas vinculadas a areas de identificacién de beneficiarios,
monitoreo y evaluacion de resultados e impactos, proyectos en las areas de infanciay tercera edad,
y asistencia financiera para el desarrollo de programas alimentario-nutricionales.

Con la transferencia de gran parte de la responsabilidad de lo social a provincias y
municipios, el estado nacional debia construirse un nuevo papel en lo social, que se centrd, a
principios de los afos 90, en reducir las diferencias que la aplicacion de politicas universales no
habia corregido: los barrios y localidades sin servicios adecuados de salud, educacion y atencion a
nifios pequefios y ancianos. El reconocimiento de los procesos de empobrecimiento y €
movimiento por el reconocimiento de nuevos derechos permitia e reconocimiento de los
“olvidados de siempre”: los pueblos aborigenes, los discapacitados, las poblaciones rurales, los
residentes en villas miserias y asentamientos irregulares.

En los afios 90 se produjo una segmentacion de los sectores medios, que habian ocupado €l
centro de la estructura social y habian sido |os mayores beneficiarios de la educacion publicay del
empleo formal. Estos sectores respondieron a la caida en la inversion publica en educaciéon de
inicios de los afos ochenta y a una renovada apelacion a la diferenciacion social centrada en
nuevos consumos privados de servicios, abandonando |a escuela publicay trasladando a sus hijos a
los establecimientos privados. A ello siguié una profundizacién de la segmentacion y segregacion
espacial con € surgimiento de barrios privados y “countries’, y cambios profundos en los
consumos de culturay recreacion.

Respecto de la salud, el mercado privado resulté tempranamente hegemonico por el déficit
de presencia de actores publicos; en consecuencia, para estos casos la diferenciacion profundizo
esta tendencia. El resultado fue un deterioro importante de los servicios publicos, en cuanto a
calidad y un abandono en la preocupacion y en la demanda de los sectores medios por mejores y
mayores servicios. El reclamo se concentrd en menores impuestos y tasas tributarias por servicios
cada vez mas gjenos a su interés.

%7 Como ya se menciond, solo |as jurisdicciones de Cordoba, Buenos Aires y Santa Fe transfirieron servicios y responsabilidades en

forma masiva y generalizada. Existieron otras experiencias mas puntuales y especificas en otras provincias, pero su andlisis excede
los limites y objetivos de este trabajo.
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Sin embargo, la evolucion del empleo y los ingresos, y su efecto en la pobreza y la
indigencia crecieron en dimensiones mas vastas de las esperadas por la poblacion. Tal como se
describié en e capitulo |I, desde mediados de la década se observé un proceso creciente de
expansion de la desocupacion y de la subocupacion, de caida de los salarios, de deterioro de las
condiciones de empleo de los que trabgjaban y, en consecuencia, de mayor pobreza.

Quienes sufrian estos cambios volvian a demandar atencion del sector publico para acceder a
la educacion, alasalud, alavivienday los servicios que les habian quedado vedados. La demanda
de vivienda fue segmentada, prevaleciendo el crédito privado para un conjunto minoritario de la
poblacidn, ya que se establecid un vinculo bancario entre formalidad laboral y acceso a crédito.
Por otra parte, los fondos publicos destinados a la construccién de vivienda social (FONAVI),
guedaron recortados por ley permitiendo a cada jurisdiccion la posibilidad de su aplicacion a gastos
corrientes.

Los servicios publicos habian sido privatizados en su mayoriay los contratos autorizaron a
gue la extensién de las redes para ampliar la cobertura se limitasen a los Ultimos afios de la
concesion. Por ello las mejoras en los indices de abastecimiento de agua potable y redes cloacales
fue en los afios noventa muy acotada, afectando en especial a los pobres e indigentes quienes no
eran un mercado atractivo para €l capital privado.

También es oportuno mencionar que las evaluaciones redlizadas siempre confirmaron una
correcta focalizacion, encontrando que la mayoria de los beneficiarios era ef ectivamente pobre. Sin
embargo, estos estudios olvidaban considerar a los no incluidos; es decir, que las evaluaciones
alcanzaban a un universo mas limitado que el que debieran por definicién.

Por Ultimo, debe destacarse que la agudizacion de la crisis social se tradujo en una
revalorizacion del papel central del Gobierno nacional en la atencion de la politica social, a través
del financiamiento de planesy programas de caracter masivo.

C. Laprimaciade lo asistencial

La transformacion ocurrida en los afios 90, hatenido y tiene un profundo significado parala
sociedad en su conjunto y para cada uno de sus ciudadanos: delimitd un nuevo escenario en € que
los diferentes actores desempefian otros papeles, al tiempo que se produjo la virtual desaparicion de
algunos y la aparicién de nuevos grupos en escena.

En & modelo sustitutivo (descrito en e capitulo 1) la presencia y participacion de los
trabajadores del sector formal hacia relevante la consideracion de los sindicatos y de sus dirigentes
como factores ineludibles del andlisis de la trama de poder. En los afios 90, este primer actor fue
relegado a un papel de menor protagonismo. La desaparicién de la fabrica como simbolo de la
empresa que lidera €l desarrollo y la acumulacién quitd de escena al obrero fabril, mas
especificamente a metalmecanico, como simbolo de los trabajadores. Pasaron a ser los docentes,
bancarios y empleados del sector publico quienes lideraron ya desde los afios 80 laresistenciay la
movilizacion.

Pero a ellos se les sumé un nuevo actor: los movimientos sociales. Especificamente, el
movimiento de los desocupados, que nacid en ciudades construidas anteriormente en la Patagonia y
en Sdalta al calor de lainversion de las empresas publicas de hidrocarburos que, afectadas por la
privatizacién, perdieron su insercién y su sentido. Estos movimientos luego se extendieron a la
mayoria de los grandes conglomerados urbanos, donde € cierre de industrias y la paralizacién de la
construccion dieron lugar ainéditas situaciones de exclusion social. El corte de ruta o “piquete” es
su principal método de lucha y de hacer visibles sus problemas para el resto de la sociedad, el
barrio o territorio es su espacio organizativo.
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La mencién de las organizaciones de desocupados es esencial para comprender algunas de
las transformaciones ocurridas en la politica social, como respuesta del Estado a esos cambios. El
otro elemento a destacar es € papel central que ocuparon las intervenciones de tipo asistencia en la
preocupacién del Estado y en las exigencias sociales durante la década.

Como resultado del paradigma de los afios noventa, la politica social se concentré en
construir una red de proteccién para quienes todavia no se habian beneficiado del [lamado “efecto
derrame”, en principio, y luego para quienes eran crecientemente excluidos de los beneficios del
desarrollo social y de la condicién ciudadana. Como ya sefiadlamos, el crecimiento de la pobreza en
magnitud y profundidad tragjo aparejada la insuficiencia de los recursos para atender las
necesidades de los nuevos pobres. La consecuencia de escoger entre ellos la asignacion de los
beneficios trajo aparejada la generalizacion de préacticas clientelares.

Estos medios de vinculacién entre sociedad y Estado se mantienen alin vigentes. Dependera
de las nuevas formas de construccion de relaciones entre economia y sociedad que se disefien y de
los logros de nuevas formas de inclusion que se apliquen, la posibilidad cierta de constituir una
nueva sociedad de ciudadanos y no de clientes.

D. Estimacion de los efectos de estas politicas: un modelo de
simulacién

A efectos de determinar |a escasa magnitud y mediana relevancia de los diferentes planes y
programas que hemos analizado —en su mayoria hoy vigentes-, hemos disefiado un gercicio de
simulacion eligiendo tres tipos de hogares con composicion demogréfica distinta y la aplicacién
hipotética de tres tipos de intervencion de politicas publicas sociales focalizadas. Este gjercicio
tiene solo como finalidad demostrar que las acciones de contencién de la pobreza realizadas por €l
Estado nacional, més alla del esfuerzo que significan para un sistema politico administrativo en
situacion de default, no lograron impactar y revertir las notables carencias de |a poblacién.?

Cuadro 15
SIMULACION CON TRES TIPOS DE HOGARES. CARACTERIZACION DE LOS MISMOS

Hogar 1 Hogar 2 Hogar 3
(Media de Hogar en Familia Numerosa Familia Ampliada
Argentina)
Composicion 1 adulto varén 1 adulto varén 1 adulto varén
1 adulto mujer 1 adulto mujer 1 adulto mujer
1 hijo 12 afios 1 hijo (1 afio) 2 adultos mayor de 70
1 hijo 1 afio 1 hijo (3 afios) anos
% hijo 9 afios 1 afio (5 afios) 1 hijo (7 afios)
1 hijo (7 afios) 1 hijo (12 afios)
1 hijo (12 afios)
Necesidad Energética Mensual 272 550 calorias 397 800 calorias 384 600 calorias
Unidades consumidoras por adulto 3,36 4,91 4,75
equivalente
Costo Mensual Canasta Basica | $ 343,76 $ 502,30 $ 485,97
Alimentaria (total familia)
Costo Mensual Canasta Basica | $ 763,15 $1115,16 $ 1078,86
Total (total familia)

Primera Simulacion: se asumi6 que en los tres casos el ingreso familiar mensua era nulo.
Suponiendo que reciben la asignacién del Plan Jefes de Hogar ($150), una caja de alimentos secos
valorizada a precios de mercado minorista ($37) y que asisten a comedores. En el caso del primer

% para profundizar lacomprensién de este andlisis, ver Anexo Estadistico
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hogar, con 2,5 nifios y un adulto se suma una transferencia mensual de $161,70. En e segundo
hogar, con 5 menores y 1 adulto acompafiante equivale a una transferencia mensual de $277,20. Y
en el tercer hogar, 2 menores, 1 mayor de 60 afios y 1 mayor acompafiante significa una
transferencia mensual de $184,80. Analizando estas transferencias se infiere que ninguno de estos
hogares podria superar la pobreza. Y aunque el hogar 1 podria salir de la indigencia, no lo harian
los otros dos.

Gréfico 10 (Simulacion)
BRECHA DE INDIGENCIA Y DE POBREZA CON APLICACION
DE TRES POLITICAS PUBLICAS SOCIALES FOCALIZADAS

1200

1000 —

800 —

600 —

Hogar 1 Hogar 2 Hogar 3
‘Dlngreso por programas sociales 348.7 473.7 371.8
‘I Linea de indigencia 343.76 502.3 485.97
‘D Linea de pobreza 763.15 1115.16 1078.86

Nota: Para esta simulacién se aplicaron los siguientes programas sociales: Plan Jefes y Jefas de Hogar, PEA en su
modalidad Bols6n de Comida, Comedores Escolares o Comunitarios para todos los menores de 14 afios, un
mayor acomparfiante/ mayor 60 afios.

Segunda Simulacién: El gréfico siguiente muestra un andlisis similar, pero asumiendo que
ninguno de los adultos asiste a comedores. La simulacion muestra que ninguno de los hogares
alcanzaria a cubrir sus necesidades minimas de reproduccién.
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Gréfico 11 (Simulacion)

BRECHA DE INDIGENCIA Y DE POBREZA CON APLICACION DE
TRES POLITICAS PUBLICAS SOCIALES FOCALIZADAS

1200

1000

800

600

400

200

0,
Hogar 1 Hogar 2 Hogar 3

OIngreso por Programas 302.5 427.25 279.4
Sociales

HLinea de Indigencia 343.76 502.3 485.97
OLinea de Pobreza 763.15 1115.16 1078.86

Tercera Simulacion: La siguiente simulacion define una poblacion beneficiaria de
programas alimentarios-nutricionales, mostrando como poblacién objetivo a los menores de 14
afios y mayores de 70 afios, y no existiendo ningun otro tipo de transferencias de ingresos. También

en este caso observamos que ninguno de |os hogares puede superar lalinea de indigencia.
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Gréfico 12 (Simulacion)
APLICACION DE DOS POLITICAS FOCALIZADAS A TRES TIPOS DE HOGARES

100%

90% -
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70% -
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40% -

30% -

20% -

10% A

0% -

Hogar 1 Hogar 2 Hogar 3
OLinea de pobreza 763.15 1115.16 1078.86
HLinea de indigencia 343.76 502.3 485.97
B Ingreso sustituido por programas 152.5 277.25 221.8
sociales

Nota: Para esta simulacion se aplico la presencia en comedores escolares de menores de 14 afios, en comedores
comunitarios a mayores de 70 afios y el bolsén de comida PEA

Para las siguientes simulaciones solo se tomara el Hogar 1, correspondiente a la unidad
doméstica compuesta por 4,5 miembros, tamafio medio de |os hogares argentinos.

Cuarta Simulacion: Considerando la distribucion decilica de los ingresos y centrando €l
andlisis en los primeros 5 deciles, € resultado que arroja el gemplo que incluye acceso a plan
Jefes y Jefas de Hogar, a un bolsdn de alimentos y asistencia de nifios acompafiados de 1 adulto a
comedores, su efecto en la pobreza es el que a continuacion se describe: Todos los hogares
beneficiarios alcanzarian a cubrir la canasta bésica familiar, es decir sus ingresos superarian la
linea de indigencia. No obstante, solo €l decil 5 podria salir de la pobreza.
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Gréfico 13 (Simulacion)

IMPACTO EN LOS CINCO PRIMEROS DECILES DE LA
APLICACION DE TRES POLITICAS SOCIALES FOCALIZADAS

900
800
700
600
500
400
300
200 -
100 -
0 , , , , ,
Decil 1 Decil 2 Decil 3 Decil 4 Decil 5
Oingreso Promedio 125 217 309 406 508
Eingreso con aplicacién de Tres 473.7 565.7 657.7 754.7 856.7
programas sociales
OLinea de Indigencia 343.76 343.76 343.76 343.76 343.76
HLinea de Pobreza 763.15 763.15 763.15 763.15 763.15

Nota: Para esta simulacién se aplicaron los siguientes programas sociales: Plan Jefes y Jefas de Hogar, PEA en su
modalidad Bols6n de Comida, presencia de Comedores Escolares o Comunitarios para todos los menores de
14 afios y mayor acompafiante.

Quinta Simulacién: En este giemplo se aplicaron dos programas sociales: € bolson de
comida y comedores escolares o comunitarios para menores de 14 afios. En e mismo se observa
que los deciles 2, 3, 4 y 5 se ubicarian por encima de la linea de indigencia, mientras que ninguno

podria salir de la pobreza.
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Gréfico 14 (Simulacion)
IMPACTO DE LA APLICACION DE DOS POLITICAS SOCIALES
EN LA BRECHA DE INDIGENCIA Y DE POBREZA

900
800 T N AVa AVa AVa N/
700 +
600 +
500 + —
400 + —
& 4 % x*x c
300 + _
200 + |
100 + [
0 , , , , ,
Decil 1 Decil 2 Decil 3 Decil 4 Decil 5
Ingreso promedio 125 217 309 406 508
Ingreso con aplicacion de 277.5 369.5 461.5 558.5 660.5
dos programas sociales
=—&—Linea de indigencia 343.76 343.76 343.76 343.76 343.76
—>—Linea de pobreza 763.15 763.15 763.15 763.15 763.15

Nota: Para esta simulacion se aplicaron los siguientes programas sociales: Bolson de Comida PEA,
Comedores Escolares y Comunitarios para menores de 14 afios.
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V. Conclusiones

Como hemos andlizado, la década del 90 fue un periodo de
profundas transformaciones en lasociedad y en € Estado argentino, que se
tradujeron en cambios significativos en la politica socia. Los rasgos més
significativos de esos cambios fueron la descentralizacion, la focalizacion,
d desarollo de ssemas de informacién para la identificacion de
beneficiarios y para € monitoreo de programas y proyectos, la estructura
de financiamiento, la participacion de organizaciones de la sociedad civil,
lamodalidad de la transferencia de recursos y € cambiante papd que los
diferentes sectores publicos ocuparon en la prioridad de laasignacion.

De acuerdo a lo que registran los indicadores sociales, la
descentralizacion tuvo como efecto un incremento en la
heterogeneidad, dada por la capacidad diferencial de respuesta
organizativa y de complementacidn con recursos propios que tenian
las distintas provincias, y en agunos casos los municipios. Fue
positivo el desarrollo de ciertas capacidades de gobiernos y sociedades
locales que mostraron flexibilidad y creatividad en las respuestas que
imaginaron e implementaron para responder a problemas concretos y
especificos. Pero, impacté negativamente al profundizar las
diferencias entre provincias. Mientras que las jurisdicciones ricas en
recursos econdémicos, financieros, institucionales y humanos
mostraron en general buenos resultados, las provincias y municipios
estructuralmente pobres profundizaron sus problemas y su incapacidad
de responder adecuadamente a las necesidades sociales de sus
poblaciones. La sintesis marca la necesidad de un gobierno central que
con una perspectiva mas integral y nacional, asegure condiciones y
derechos sociales y econdmicos esenciales para todos, apoyando y
reforzando la capacidad de las jurisdicciones que méas o requieren.
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Como se describid en el documento, el desarrollo de politicas focalizadas buscaron llegar a
los sectores méas pobres y vulnerables, a los que las politicas universales no habian alcanzado. En
alguin sentido, estas poaliticas focalizadas intentaron adecuarse a la creciente fragmentacion que el
desarrollo de una sociedad compleja estaba produciendo. Sin embargo, recursos insuficientes frente
a necesidades crecientes provocadas por € aumento en el desempleo, la pobreza y la desigualdad,
resultaron en una atomizacion del gasto, en la insatisfaccion de un nimero cada vez mayor de
potenciales beneficiarios que no accedian a los diferentes recursos que |os proyectos proveian y a
un refuerzo de relaciones de dependencia entre la poblacidn potencialmente receptoray |os agentes
locales para acceder alos recursos.

Mas dla de ciertos problemas ya sefialados, en cuanto a la focalizacion, nuevamente es
importante sefidar que el carécter federal conspirdé en la mayor parte de los casos, con
comportamientos mas 0 menos homogéneos entre las provincias y 1os municipios en la aplicacion
de las pautas de focalizacion. Existieron provincias y municipios con mejor y otras jurisdicciones
con peor aplicacion de lafocalizacion.

Merece destacarse un tercer punto, vinculado con € anterior, respecto del desarrollo de
procedimientos para seleccionar a los beneficiarios, para monitorear y evaluar programas y
proyectos sociales y, por tanto, para administrarlos. Si bien fueron disimiles los desarrollos en cada
jurisdiccién, en casi todos se generaron recursos técnicos y metodoldgicos para mejorar €l
gerenciamiento. En este sentido, € papel del SIEMPRO fue importante para el fortalecimiento y
desarrollo a nivel nacional y provincial de recursos humanos, asi como de provisiéon de técnicas y
metodologias para llevar adelante esta labor. La légica de presupuesto por programa, la
formulacién de proyectos y algunas actividades de evaluacion ayudaron a generar una nueva
cultura que, aln con sus deficiencias, fue altamente positiva para € desarrollo de las politicas
sociaes.

El cuarto aspecto gque nos interesa destacar y que se relaciona con casi todos los puntos
anteriores, es el papel central de los organismos financieros internacionales. Gran parte de los
programas y proyectos sociales llevados adelante durante la década tuvieron financiamiento del
Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo. La normativay procedimientos respecto
alaformulaciéon y administracion dieron resultados positivos en lo que respecta ala modernizacién
de la gestion del sector. Sin embargo, € gerenciamiento a través de estructuras paralelas provoco
serios conflictos y no ayudd a fortalecer las instituciones regulares de la administracion publica,
tanto anivel central como anivel local.

Un elemento atamente significativo, nuevamente con grandes heterogeneidades entre
provincias y municipios, fue la creciente participacion de organizaciones de la sociedad civil en la
gjecucion de muchos de los programas y proyectos. Los planes vinculados con la alimentacion y
nutricion, asi como algunos de los de empleo de emergencia, descansan particularmente en las
acciones de la ciudadania. Si bien en la mayoria de los casos la participacion es atitulo individual,
como cocineras en comedores, también es necesario mencionar un involucramiento en la
formulacién de programas y en la seleccién de beneficiarios, como es €l caso de los planes de de
empleo. Asimismo, e aumento de la pobreza y de la insatisfaccion de cada vez mas sectores
sociales motivd e surgimiento de nuevos actores sociales demandando, administrando vy
controlando los fondos publicos sociales.

En este punto es necesario acotar las fuertes denuncias de corrupcion y desvios de fondos en
muchos programas sociales, incluso algunos de los financiados con recursos externos. Esto llevé a
la creacion de una experiencia inédita de monitoreo y control de algunos de estos proyectos
promovida por parte de los bancos internacionales y €l PNUD, y g ecutada por un consorcio de
ONGs, actualmente en gjecucion. Indudablemente, los fondos sociales pasaron a formar parte de
una centralidad en € debate que previamente no habian tenido.
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Se produjeron también otras importantes transformaciones respecto a las prioridades de la
politica social. Se acrecentd el papel de financiador y orientador de los recursos por parte del
gobierno nacional, mientras que los gobiernos provinciales, municipales y las organizaciones de la
sociedad civil asumian la implementacion de los programas y proyectos. En segundo lugar, la
prioridad en la asignacién también fue variando, como consecuencia de la evolucion de los
principales problemas que fue provocando la aplicacién de la politica econdmica y sus efectos
sociales. Asi, en la primer parte del periodo fue significativo € aumento en los presupuestos
publicos en educacién y salud, mientras que en la Ultima fue cada vez mas relevante la asignacion
de recursos paralos programas de empleo de emergencia.

Finalmente, en los programas asistenciales y de lucha contra la pobreza, fue cambiando la
forma de la asignacion del gobierno nacional que de proveedor de insumos con compras
centralizadas fue transfiriendo fondos para compras locales. El debate respecto de lamejor relacion
costo-eficacia se tradujo en sacrificar precios, en funcion de promover mayores recursos a la
economialocal.

Es necesario aclarar que estas observaciones deben colocarse en la perspectiva de un
momento de transicién. La caida en el crecimiento econémico entre 1998 y el 2002, sumada al
aumento del desempleo desde 1992 y la precarizacion del empleo alo largo de todo € periodo, €l
desconocido aumento de la pobrezay de laindigenciay de la desigualdad, se tradujeron en nuevas
formas de respuesta de la politica socia a partir del 2002.

Asi, se eliminaron gran parte de los programas nacionales, concentrandose € financiamiento
en las &reas de alimentacién y nutricién (Programa de Emergencia Alimentaria, actuamente “El
Hambre més Urgente”’), en salud (provision de medicamentos, vacunas, otros insumos y leche
fortificada) y en programas de empleo de emergencia (Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados).

En e caso de la salud, € procedimiento es la compra centralizada y la transferencia de los
insumos directamente a los servicios. Se trata en este caso de bienes cuya produccién esta
concentrada en pocos proveedores, por |0 que la respuesta adoptada se considera 6ptima.

En el caso de la asistencia alimentaria, € procedimiento es la transferencia de recursos a las
provincias para su aplicacion en compras locales mediante comedores comunitarios, infantiles y
escolares, compra y provision de cajas o bolsones de alimentos secos o entrega de bonos para
adquisicion de alimentos en comercios minoristas, del tipo “food stamps’. Finalmente, el caso del
Plan Jefes y Jefas se efectiviza mediante €l pago de los subsidios mediante 6rdenes de pago
nominadas a favor de cadatitular y efectivizadas através del sistema bancario.

Argentina se encuentra actualmente frente a enormes desafios para encarar su
reconstruccion, parte de los cuales se relaciona con la politica socia y su orientacion.
Indudablemente, debera encarar una reforma de su sistema de proteccion socia, que a haber sido
disefiado en funcién del sector formal del empleo, excluye de sus beneficios a la mayor parte de la
poblacion. Es préacticamente imposible imaginar una politica social sustentable sin mejorar |as tasas
de empleo y los niveles de ingresos de las familias pobres, mejorando de suyo la actual estructura
distributiva del ingreso.

L as alternativas descansan en un nuevo sistema fiscal, més progresivo y eficiente, que provea
de recursos a financiamiento de un sistema de politica social que asegure recursos suficientes para
atender los requerimientos alimentarios fundamentales para todas las familias. La focalizacién en
este caso solo deberia identificar a aguellos sectores ubicados en los primeros dos quintiles de la
distribucion. En contextos en los que mas de la mitad de la poblacion es pobre, lafocalizacion debe
orientarse hacia aguellos plenamente incluidos.
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Asimismo, deberia preservarse e incluso mejorar la inversion en salud y en educacién. En
ambos casos, € criterio deberia ser de mayor universalidad, aungue considerando dos principios. El
primero, la importancia del disefio de estrategias dirigidas a reducir las severas desigualdades
actualmente presentes en la calidad de la provision de ambos servicios. En este sentido el gobierno
nacional deberia sumarse a los gobiernos provinciales y locales en una modalidad flexible que
pueda otorgar asistencia adicional en aquellos que asi 1o requieran. El segundo, que el Estado
nacional deberia concertar con todas las provincias y municipiosy la sociedad estandares minimos
de cantidad y calidad, de modo de asegurar un piso de derechos igual para todas y todos las/los
ciudadanas/os.

Claramente esta agenda que apunta a generar minimas condiciones de reinsercion social de
los excluidos exige como condicion un nuevo contrato social en el pais, en el que la politica social
deberia jugar un papel trascendente. Coincidiendo con la propuesta de Nancy Birdsall,” se trata de
promover una politica que incluya a los sectores medios y que sea contra-ciclica. La mayoria de la
poblacion debe percibirse integrada a los beneficios de los programas sociales, pues es la megjor y
Unica forma de que se comprometan con |o publico, que se reconstituya un sentido de identidad,
pertenencia y solidaridad. Desde el punto de vista politico es ademas €l medio para lograr que €l
segmento de la sociedad més favorecido en la distribucion de los ingresos generada en |os afios 90
también se reintegre, aceptando una mayor contribucion al bienestar colectivo.

% Birdsall, Nancy, 2002.
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A. Andlisis y caracterizacidon de la evolucion de la situacion
econdmica social de Argentina en los afios noventa

Grafico 15
PORCENTAJE DE HOGARES NBI (1980-2001)
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Gréfico 16
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Fuente: SIEMPRO, EPH, INDEC, octubre 2002.

B. EIl Gasto Social Total (GST) y el Gasto Social Focalizado (GSF)

Grafico 17

EVOLUCION DE LA TASA DE VARIACION DEL PIB Y DEL GASTO
PUBLICO SOCIAL CONSOLIDADO FOCALIZADO (1993-2000)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INDEC y del Ministerio de Economia.

Nota: La Direccion de Gastos Sociales Consolidados (Secretaria de Politica Econdémica) es la fuente de los
datos del gasto social publico consolidado focalizado. La definicion de gasto social consolidado
focalizado comprende Vivienda y Urbanismo, Promocion y Asistencia Social y Trabajo, y no se hace

distincién entre componentes de seguridad social y servicios sociales.

Afio PIB Gasto social consolidado focalizado
1993 236 505 3317
1994 250 308 3879
1995 243 186 3114
1996 256 626 3204
1997 277 441 4123
1998 288 123 4 503
1999 278 369 4 393
2000 276 173 3881
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C. Analisis de la politica social en los afios noventa

1. Laprimaciade lo asistencial

En este anexo se definen las variables utilizadas para los gjercicios de simulacion realizados
en el punto C) del presente anexo.

Dimension nutricional

En € cuadro siguiente se puede observar un rango de edad de sexo masculino tomado como
Unidad Consumidora (1), estando los restantes coeficientes referidos a dicha Unidad. De esta
forma pueden calcularse cuantas calorias necesita cada tipo de familia integrada por miembros de
diferente sexo y edad.

Cuadro 16
NECESIDADES ENERGETICAS Y UNIDADES CONSUMIDORAS SEGUN EDAD Y SEXO
Necesidades energéticas Unidades consumidoras por
Edad Sexo (calorias adulto equivalente
Menor de un afio 880 0,33
1 afio 1170 0,43
2 afios AMbos 1 360 0,50
3 afios 1500 0,56
4 a 6 afios 1710 0,63
7 a9 afos 1950 0,72
10 a 12 afios 2230 0,83
13 a 15 afios Varones 2580 0,96
16 a 17 afios 2 840 1,05
10 a 12 afios 1980 0,73
13 a 15 afios Mujeres 2140 0,79
16 a 17 afios 2 140 0,79
18 a 29 arfios 2 860 1,06
30 a 59 afios Varones 2700 1,00
60 y més afios 2210 0,82
18 a 29 afios 2 000 0,74
30 a 59 afios Mujeres 2000 0,74
60 y més afios 1730 0,64

Nota: Extracto de la tabla de Morales, Elena (1988), Canasta Béasica de Alimentos-Gran Buenos Aires, documento
de trabajo N° 3, INDEC/IPA.

El ndmero promedio de integrantes de las familias a nivel nacional es de 4,5, los cuales
tienen un requerimiento diario promedio de 7.910 calorias (237.300 calorias mensuales).
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Cuadro 17
COSTO MENSUAL CBA

Unidades Consumidoras Costo Mensual Canasta Basica Alimentaria*
Hombre Adulto = 1 $102,31
Total Familia = 2,93 $ 299,76

Fuente: INDEC. EPH. Julio de 2003.

* Se tom0 el costo de la canasta béasica alimentaria correspondiente al mes de julio

de 2003.
Cuadro 18
COSTO MENSUAL CBT
Unidades Consumidoras Costo Mensual Canasta Basica Total*
Hombre Adulto = 1 $ 227,13
Total Familia = 2,93 $ 665,49

Fuente: INDEC. EPH. Julio de 2003.
* Se tom0 el costo de la canasta bésica total correspondiente al mes de julio del
2003.

Dimension Ingresos
En e cuadro 19 se analiza la distribucién por quintiles del ingreso, asi como su participacion
en el conjunto del mismo. Este andlisis permitira concentrar la simulacion en los primeros dos
quintiles.
Cuadro 19
DISTRIBUCION DEL INGRESO POR QUINTILES

Distribucién por Quintil Hogares Poblacién Ingreso Total | Ingreso Promedio % Participacion
1° Quintil 1192178 3677375 204 325 171 4

2° Quintil 1194185 4115 395 426 645 357 8

3° Quintil 1193 295 4169 517 677 561 568 13,1

4° Quintil 1193 260 4 396 557 1065 753 893 21,9

5° Quintil 1193 273 4 366 303 2 684 153 2 249 53

Fuente: INDEC. EPH. julio de 2003.

D. Resefade los programas sociales vigentes

1. Planes sociales alimentarios

Programa Emergencia Alimentaria (PEA)

Las modalidades de la prestacion del programa son diversas y responden a las necesidades
especificas de cada una de las provincias, por 1o que cada gobierno provincial puede decidir como
aplicar los fondos recibidos desde la nacion en funcién de sus prioridades. Entre los tipos de
prestaciéon se encuentran la entrega de moédulos o bolsones alimentarios, tickets, tarjetas
magnéticas, prestaciones en comedores que incluyen desayuno o merienda y almuerzo y/o cena,
desarrollo de huertas familiares o comunitarias, y/o combinaciones de estas prestaciones.
Cualquiera sea la modalidad se dispuso que debe garantizar un aporte minimo mensual de 60.000
calorias por familia.
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E. Modalidades de prestaciones

pequefio.

78

1.

2.

Comedores comunitarios o escolares

i) Desayunos 0 meriendas. aporta de 270 calorias a 375 caorias, que
representael 15% del requerimiento calérico diario.

i) Copa de leche: aporta como minimo 180 calorias y representa el 10% del
requerimiento cal 6rico-nutricional diario.

iii) Almuerzo: aportara entre 720 y 1.000 calorias, que representa el 40% del
requerimiento cal 6rico-nutricional diario.

iv) Merienda reforzada o colacién: aportara entre 390 y 750 calorias, las cuales
representan el 30% del requerimiento cal 6rico nutricional diario.

Moédulos de alimentos

Estos médulos pequefios se arman con los mismos alimentos en menor cantidad de kilos o
gramos. Se debe tener en cuenta a las familias unicelulares, alas cuales se entregard el médulo mas

Por lo tanto, € presupuesto destinado a modulos alimentarios puede ejecutarse de la
siguiente manera:

a

Armar dos tipos de médulos: uno con aporte entre 60.000 y 65.000 calorias y un
segundo con similar seleccién de alimentos con un aporte entre 30 a 35 mil calorias.

Formular un tipo de médulo que contenga entre 30.000 y 35.000 calorias con
seleccion de alimentos de todos los grupos, entregandose 1, 2 6 3 unidades segin €l
grupo familiar.

De esta manera se puden distribuir equitativamente |os viveres secos.

Para aportar entre 60.000 y 65.000 calorias se incluyen:

2 litros de aceite,

2 paquetes de leche de 800 gramos,
2 kg. de azlcar,

2 kg. de harinade trigo,

1 kg. de arroz,

3 paquetes de fideos por Y2 kg.,
1kg. maiz en harina o entero,
1kg. tomates en puré,

1kg. legumbres secas,

14 kg. dulces, miel 0 mermelada,
14 kg. de fruta deshidratada.
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Cuadro 20
PRECIOS TESTIGOS EXTRAIDOS DE COMERCIOS MINORISTAS
Comestibles que componen en médulo Precio Subtotales
Unitario
2 litros de aceite $2,80 $ 5,60
2 paquetes de leche de 800 gramos $4,90 $9,80
2 kg. azucar $1,35 $2,70
2 Kg. harina de trigo $0,90 $1,80
1 kg. de arroz $1,50 $1,50
3 paquetes de fideos por ¥z Kg. $ 1,60 $4,80
1 kg. maiz en harina o entero $ 0,90 $0,90
1kg. tomates en puré $0,95por% | $1,90
1 kg. legumbres secas* $2,20por¥z | $4,40
% kg. dulces, miel o mermelada $1,70 $1,70
¥ kg. de fruta deshidratada** $1,90 $1,90
Estimacion del gasto mensual total realizado por el Hogar | $ 37,00
para el consumo de estos productos
Fuente: Elaboracion propia en base a recoleccion de datos en

supermercados, hipermercados y mercados locales de pequefia
envergadura el 18 y 19 de agosto de 2003. Los precios expuestos
constituyen un promedio entre primeras, segundas y terceras marcas.

porotos, lentejas, arvejas.

Vales para viveres frescos o entrega de bolsas con viveres frescos

* Se han establecidos precios promedios tomando como legumbres secas:

** Se han establecidos precios promedios (higos, peras, uvas, etc).

Aportan entre 10.000 y 25.000 calorias y estan compuestos por pulpa de carne, gallina o
pollo, huevos, 4 kilos de frutas, verduras de estacion y habituales (papa, batata, apio, cebolla,

tomate).

Las 60.000/65.000 calorias que sefida la resolucion del Programa Federal de Emergencia
Alimentaria cubren entre el 23% y el 25% del requerimiento calérico mensual de la familia tipo
con 4,5 miembros promedio. Este requerimiento oscila de 8.400 a8.700 calorias diarias.

Para las familias con més de 4 nifios y 2 adultos se recomienda armar un modulo
complementario méas pequefio de 30.000 a 35.000 calorias para agregar a modulo general. De esta
manera, sumando ambos mddulos se mantiene la cobertura del 23% al 25% y se evita entregar dos
mabdul os grandes, salvo que el presupuesto asi |o permita.

En el siguiente cuadro se sintetiza esta propuesta.

Cuadro 21
PROPUESTA DE REQUERIMIENTOS CALORICOS PEA

Familia hasta 4,5 Requerimiento 1 moédulo de 60 000/ 65 000 calorias Cobertura:
miembros (promedio) calérico mensual: 23 a 25%
256 200 calorias
Familia con 6 Requerimiento 1 médulo de 60 000/ 65 000 calorias Cobertura:
miembros calérico mensual: + 23 a 25%
391 304 calorias 1 Médulo de 30 000 a 35 000 = 90 000
calorias

Precios testigos de las prestaciones
= Desayunos $0,25 a $0,35

= Almuerzo $0,69 a $0,85
= Meriendareforzada $0,35
= Modulos 60 000 calorias $20/25 en alimentos
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Precios minoristas de las prestaciones
= Desayuno $ 0,52

= Almuerzo $ 1,27
= Merienda reforzada $0,52
= Modulos 60 000 calorias en alimentos; $ 37

Fondo Participativo de Inversion Social (FOPAR)

Tiene como objetivo atender, en el marco de la Emergencia Alimentaria Nacional, las
necesidades alimentarias de la poblacidn en situacion de pobreza, a través del financiamiento de
proyectos de comedores comunitarios que cuenten, como minimo, con seis meses de actividad. Su
poblacion objetivo son menores entre 6 y 18 afios, mujeres embarazadas, mujeres con hijos
lactantes, adultos en situacién de abandono y adultos con algun grado de discapacidad.

PROHUERTA

Consiste en la entrega de semillas, abono, herramientas para la construccion de huertas
organicas y escolares. Por 10s propios riesgos agrarios, este programa ho puede ser incluido en €
andlisis de simulacion. Sin embargo, resulta importante sefialar que no deberia ser incompatible
con otro programa, por los propios riesgos recién sefidlados, asi como los tiempos para que la
unidad comience a ser productiva.

3. Planes sociales de complementacion de ingresos

Plan Jefes y Jefas de Hogar

El Programa consiste en la ayuda econdémica no remunerativa de $150 mensuales, en forma
directa e individual através del sistema bancario. Este programa es incompatible con cualquier otro
programa que implique desembol so monetario, pero no con los planes alimentarios.

Programa Familias para la Inclusién Social IDH

Este programa define la transferencia monetaria a las familias en condiciones de
vulnerabilidad. El monto se calcula en proporcién al tamafio de la familia: $100 mensuales para €l
primer hijo y $25 para cada uno de los restantes hasta un méximo de 5 hijos, y hasta un maximo de
$200 por familia. Para efectos de este subsidio, |os nifios en gestacion estan incluidos.

Seguro de Desempleo

El Seguro de Desempleo esta definido por las autoridades gubernamentales como una
herramienta de politica pasiva de empleo, implementada con € fin de que el trabajador contratado
en los términos de la Ley de Contrato de Trabajo, esté protegido en su paso de un empleo aotro. La
duracion de la prestacion esta en relacion con el tiempo efectivamente trabajado y contribuido a
Sistema de Seguridad Social (Fondo Nacional de Empleo), en los Ultimos 3 afios al cese 0 despido.
El monto de la prestacion no puede ser superior a $300 ni es inferior a $150 (sin contar las
Asignaciones Familiares, las cuales se suman ala cuota bésica).

Plan Becas Estudiantiles

El Programa Nacional de Becas constituy6 inicialmente una prestacién de $600 a $900
anuales por hogar. Los beneficiarios de este programa son nifios y jévenes que habitaban en
hogares de bajos ingresos, que cursen 7°, 8°y 9° del Tercer Ciclo del EGB o su equivalente.
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