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Introduccion

Hacia 1910 —afio en que se conmemoraba el centenario de la Revolucién de Mayo, que inicié
el proceso de independencia de Espafia- la Argentina gozaba del privilegio de ser un pais
plenamente alfabetizado merced a la ley 1420 de Educacion ComL'm1, con una tasa de
crecimiento s6lo comparable a la de los EEUU y con un Producto Bruto superior a la suma de
todos las naciones hispano-americanas.

Esta prosperidad —que le permitié cuadriplicar su poblacion entre 1880 y 1910-, asociada a la
alta confiabilidad de su sistema institucional y a la calidad humana de su dirigencia, impacté
vivamente sobre poetas, escritores e intelectuales de América Latina y Espafa que
homenajearon al pais con sus creaciones literarias y poéticas. Rubén Dario llamé a la
Argentina “El pais de la Aurora” y Blasco Ibafiez ubicaba en los fértiles campos de la Pampa
Humeda a los protagonistas de su célebre novela “Los 4 jinetes del Apocalipsis”.

El dinamico crecimiento argentino continud hasta la Revolucién de 1930, que quebrd el orden
constitucional y abri6 la puerta a los “Golpes de Estado”, una realidad reiterativa que degradd la
democracia y trajo como correlato un estilo autocratico de gobierno y la falta de respeto al
orden juridico que impregné las actitudes de los dirigentes politicos del pais.

A partir de 1948 comienza a vislumbrarse el fendmeno de la inflacién, producto del gasto
publico desmedido y de la emision monetaria sin respaldo. El proceso inflatorio continué
desarrollandose esparciendo las nefastas consecuencias sobre la totalidad del cuerpo social.
La victima principal de este proceso fueron la clase media, los profesionales y los rentistas.

Los golpes militares de 1955, 1963, 1966 y 1976 a pesar de su proclamada finalidad
ordenancista, no corrigieron los problemas estructurales que impedian el desarrollo e
impulsaban la inflacién. Al propio tiempo fomentaron la emergencia de una cultura de la
transgresion y de la falta de respeto a la ley y al orden juridico en su conjunto.

En diciembre de 1983 se restablece la democracia en el pais. El Presidente Raul Alfonsin
convoco al economista Raul Prebisch —de gran prestigio internacional- y le ofreci6 el Ministerio
de Economia de la Nacion. Prebisch le presentd un documento denominado "Moneda sana o
inflacion incontenible” en el cual, planteaba la necesidad de realizar una politica anti-
inflacionaria que comprometiera los mejores esfuerzos del Estado. Esto no se hizo y asi se
llegé al desastroso final del gobierno del Dr. Alfonsin con una inflacion similar a la de la
Alemania posterior a la Primera Guerra Mundial, que llevé a este mandatario a entregar el
poder con 6 meses de anticipacion a la terminacién de su mandato.

El gobierno encabezado por el Dr. Carlos Menem encard una guerra frontal contra la inflacion.
Su Ministro de Economia el Dr. Domingo Cavallo, generé una politica denominada
“Convertibilidad” que anclé la paridad del dodlar al peso argentino (1x1) medida que fue
acompafada con una constelacion de medidas anti-inflatorias.

Las severas medidas tomadas incluyeron la apertura a los movimientos de capitales y la
privatizacion de las empresas del Estado, entidades que eran las mayores empleadoras del
pais. En el segmento del empleo publico se verificé un impacto importante en cuanto al
desempleo y en general se incrementé la desocupacion, el subempleo y la precarizacién, y
también la pobreza y la desigualdad de ingresos.

A partir de la estabilidad, el pais crecié exponencialmente. Se multiplicaron las exportaciones y
se recibieron generosas inversiones externas. Hacia 1999 el “modelo” de la “convertilidad” se

"La Ley 1420 o Ley de Educacion Comun, aprobada el 8 de julio de 1884 luego de fuertes debates en el Congreso
Nacional y en la prensa, fue la piedra basal del sistema educativo nacional.
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habia agotado y el pais dejé de crecer. El nuevo gobierno agravoé la situacion econémica al
mantener la convertibilidad a ultranza —se habia confundido una serie de medidas transitorias
con una situacion permanente-.

A la crisis econdmica le siguieron los desbordes sociales, las protestas desmesuradas y el
conflicto continuo. Ese gobierno cayd finalmente en diciembre de 2001, arrastrando en su
colapso la economia, el empleo y el valor del signo nacional.

En este momento se produjo el vertiginoso descenso social que precipité al 40% de la
poblacién a vivir en un estado de pobreza absoluta y/o indigencia.

A partir del afio 2003 surge un nuevo gobierno que se vio beneficiado con la mejora de los
“términos del intercambio” operada a partir de 2005 —por el incremento exponencial de los
precios de los granos y el petrdleo-. El pais se vio enormemente beneficiado con esta situacién
promisoria del sector externo. Sin embargo, el incremento del PBI no implicé una distribucién
mejor de la renta. El 10% de la poblacion percibe cerca del 60% de la renta total del pais,
mientras que un 25% de la poblacién aproximadamente esta bajo la linea de pobrezaz.

El fenomenal crecimiento de la economia argentina no ha sido acompafiado por las necesarias
correcciones en relacion a blanquear las situaciones de grandes sectores que se desempefian
al margen de las leyes. Un ejemplo de la afirmacién precedente esta dado por el hecho que se
estima que sélo una mitad de los trabajadores en relacion de dependencia aparecen
registrados legalmente y reciben el beneficio de las obras sociales y la cobertura de la
Seguridad Social’.

El Estado ante estas falencias estructurales del sistema social, ha instrumentado una serie de
subsidios a los desempleados (que no atacan el problema de fondo). En el pais hay mas de
1.500.000 personas que reciben estos subsidios en forma permanente, retrayendo una
importante masa laboral de las actividades productivas, no obstante lo cual la pobreza no se ha
reducido en proporcion a los esfuerzos”.

En definitiva, la politica social implementada en el pais ha sido insuficiente y plantea
numerosas falencias desde una perspectiva de derechos. La desigualdad distributiva de
Argentina se ha ampliado, las politicas y las propuestas siguen mayoritariamente concentradas
en el derecho a un “salario basico”, en negociaciones salariales para los sectores con mayor
poder para hacer oir sus demandas, en la lucha contra la pobreza y la indigencia mediante
subsidios condicionados y, por esa misma razén, no exigibles como derechos, y en un discurso
centrado en el derecho al trabajo que, en los ultimos afos, no estd acompafiado por un
crecimiento de la demanda de trabajo formal®.

El cuadro de situaciéon descripto sugiere que es necesario evaluar todas las politicas sociales
que se han ido acumulando creando un galimatias que debe ser clarificado en forma urgente.
Se requiere asimismo el disefio de nuevas politicas en el ambito social que permitan al pais
recomponer su equilibrio y asegurar la justicia y la equidad en las politicas de largo plazo.

2 Estos guarismos son estimativos por el hecho que no existen cifras confiables en el pais. EI INDEC (Instituto Nacional
de Estadisticas y Censos) que es el organismo estadistico oficial ha sido sistematicamente manipulado por el
Gobierno, en circunstancias notorias y de gran repercusién en los medios de comunicacién masiva, razén por la que no
se puede trabajar sobre cifras oficiales. En los capitulos siguientes igualmente se mencionaran los datos del INDEC.

® No se ahondara en este trabajo sobre las razones de tan alto porcentaje de empleo en negro, pero se destaca que
este fendmeno ocurre entre otras cosas por el altisimo costo de las “cargas sociales™ cerca del 31% de la némina
salarial- y el costo de los despidos —que es elevadisimo y en muchos casos pone en riesgo la continuidad de las
PYMES cuando deben prescindir de algunos trabajadores-.

* Puede apreciarse un andlisis del Plan Jefes y Jefas en: Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS), “Plan Jefes y
Jefas. § Derecho social o beneficio sin derecho?”, Coleccién investigacion y analisis |,. Buenos Aires 2004; y un analisis
del Programa Familias en: Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS): “Programa Familias por la inclusién social.
Entre el discurso de derechos y la practica asistencial”’, Coleccién investigacion y analisis 1V, Buenos Aires, 2007.

® En este sentido, Bertomeu, Maria Julia, “Ingreso ciudadano como derecho basico e incondicional: ;Por qué la idea no
ha logrado una aceptacion mayor en Argentina”, ponencia en el Primer Encuentro Iberoamericano de Ingreso
Ciudadano, Buenos Aires, 2008, pag. 3, en: http://www.ingresociudadano.org/2-Maria%20Julia%20Bertomeu.pdf
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En este contexto hemos decidido analizar una politica de gran trascendencia y polémica en la
Argentina, que ha sido instaurada mediante Decreto de Necesidad y Urgencia del Poder
Ejecutivo Nacional (y no por ley) y verificar si su instrumentacion resulta conveniente: la
“Asignacion Universal por Hijo para proteccion social” (a la que en adelante nos referiremos
como “Asignacion Universal por Hijo” o por sus siglas AUH)G.

Breve nota sobre la Asignacion Universal por Hijo

La Asignaciéon Universal por Hijo para Proteccion Social, creada por Decreto del Poder
Ejecutivo Nacional N° 1602/09 y con vigencia desde noviembre de 2009, es una prestacion
monetaria no contributiva equivalente a la que reciben los hijos de los trabajadores formales
que se otorga “a aquellos nifios, nifias y adolescentes residentes en la Republica Argentina,
que no tengan otra asignacion familiar prevista por la presente ley y pertenezcan a grupos
familiares que se encuentren desocupados o se desempefien en la economia informal”.

Alcanza a nifios hasta los 18 afios de edad e hijos discapacitados sin limite de edad y exige,
como condicion de permanencia del beneficio, prueba de la escolaridad de los nifios de 6 afios
en adelante y certificado de salud (que incluya el cronograma de vacunaciéon completa) para los
nifios hasta los 6 afios.

Motivacion

Evaluacion de disefo de la AUH

En un contexto no técnico o especializado, cuando se hace referencia a la “evaluaciéon de una
politica publica” es casi instantanea la asociacién con la evaluacién de los resultados e
impactos de esa politica. De hecho, el concepto de evaluacion ha sido por afos casi un
sindnimo de “control” o medicién de resultados/impactos. Con posterioridad, y de a poco, se fue
extendiendo también la idea de evaluacion de gestion (y en especial de "desempefio” para
medir el rendimiento de los recursos humanos), mas ligada al proceso, al desarrollo de una
politica o programa. Pero todavia, al menos en nuestro contexto latinoamericano —y argentino
en particular- no se habla de la posibilidad de evaluar el disefio de una politica, y menos aun se
ha desarrollado o seguido una metodologia que analice el aspecto conceptual de una politica
publica.

Los estudios mas avanzados sobre evaluacion hacen referencia a tres tipos de evaluacion
desde la perspectiva de su contenido y en tal sentido seguiremos la clasificacién de la “Guia
para la evaluacién de Politicas Publicas” del Instituto de Desarrollo Regional7, que recoge las
nuevas tendencias y mayores avances conceptuales y metodologicos sobre el tema y que sera
referencia constante en el presente trabajo.

Como se ha expresado, desde el punto de vista de su objeto o contenido, la evaluacién puede
distinguirse en:

a) Conceptual o de disefo: su objeto es analizar el disefio del programa o politica,
es decir, su racionalidad y coherencia. Para esto analiza la bondad del diagnéstico
socioeconomico realizado (evaluacion de necesidades), constata la existencia de objetivos
claramente definidos y medibles, analiza su correspondencia con los problemas y examina la
I6gica del modelo de intervencion disefiado tanto de forma interna como en relacion a otras
politicas o programas

b) De proceso de aplicacion y gestion: aquella que analiza la forma en que se
gestiona o ejecuta el programa, es decir su puesta en practica. Mide la capacidad de un
organismo para gestionar el programa y tiene en cuenta: su estructura organizacional, los

® La medida sera explicada en mas detalle en el capitulo Il.
" Osuna Llaneza y Marquez Guerrero, “Guia para la Evaluacién de Politicas Publicas”. Sevilla: Instituto de Desarrollo
Regional. Fundacién Universitaria. Sevilla.
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criterios de funcionamiento, las actitudes procedimentales formales e informales, la dotacion de
recursos, tanto financieros como humanos (y valorando en este caso el grado de implicacion de
los gestores con sus tareas, su actitud, formacion, etc). Es decir, analiza todos los aspectos
que influyen en la puesta en marcha de las actuaciones que llevaran a la ejecucion fisica y
financiera de los programas.

c) De resultados e impactos: aquella que analiza el grado de alcance de los
objetivos establecidos o pardmetros y criterios de valor definidos y otros efectos no esperados
(tiene en cuenta tanto objetivos directos e inmediatos como objetivos generales). Establece
criterios de eficacia y normalmente también de eficiencia.

Al objeto de desarrollar la presente tesis de maestria se ha considerado de mayor utilidad
profundizar _sobre el primer tipo de evaluacién que es, como se ha sefialado, el de menor
difusion y practica en nuestro contexto. En contraste con esto, la politica que se ha elegido
para evaluar es una de las medidas de mayor difusion y debate impulsada por el actual
gobierno de la Republica Argentina: la Asignacion universal por hijo para proteccion social.

Al tomar como objeto de evaluacion a esta politica de alcance nacional y de tanta
trascendencia a nivel politico (de hecho, ha sido tomada como “bandera” de justicia social por
el gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner y ha sido —y sigue siendo- objeto de grandes
polémicas), y aplicarle el enfoque de andlisis conceptual o de disefio, lo que se pretende es
demostrar la utilidad e importancia de este tipo de evaluacién, y los aportes y contribuciones
que pueden hacerse desde esta perspectiva a la mejora en la toma de decisiones y a la mayor
transparencia y democracia en la planificacion y ejecucion de las politicas publicas.

El desafio de crear cultura

El hecho de analizar una politica tan instalada en el debate actual de la Argentina despertara
mayor interés en este trabajo de investigacion, que hara hincapié en las ventajas de practicar el
analisis de disefio de las intervenciones publicas e intentara dar inicio a la difusién de esta
aproximacion metodolégica novedosa, dentro del marco mas amplio de “crear una cultura de la
evaluacion en Argentina y Latinoamérica”, una cultura que coloque a la evaluaciéon en una
posicion que trascienda el entendimiento clasico de evaluacién como control (asociado en
muchos casos a posibles sanciones).

De hecho, estamos de acuerdo con los autores que afirman que es necesario “despegar el
sentido de la evaluacion del control de unos actores sobre otros para situarlo en el plano del
aprendizaje compartido entre quienes participan de las gestiones de los programas o proyectos
de modo que sean capaces de provocar las transformaciones necesarias en las situaciones

insatisfactorias y en los modos de actuar para su resolucion™®.

En este sentido, son dos los aspectos que se destacaran en este trabajo en relacion con la
evaluacion, en particular de politicas publicas:

I.- Un nuevo concepto de evaluacion, entendida como herramienta de aprendizaje
continuo y de mayor transparencia y democracia en la gestién publica.

Il.- Un nuevo “tipo” de evaluacién, centrada en el andlisis de racionalidad y
coherencia de una politica. Es, precisamente, la llamada evaluacion conceptual o de disefio
que proponemos en este trabajo, por ser la menos utilizada y conocida de las tres tipologias de
evaluacion definidas con anterioridad.

En términos generales podemos decir que la evaluacion es “un area de investigacion aplicada,
que mas alla de dedicarse a verificar la aplicacion efectiva de recursos previstos, tiene como
funcién principal valorar la oportunidad y valor de una Politica o Programa Publico, siendo, por

8 Nirenberg, Olga., Brawerman, Josette. y Ruiz, Violeta. “Evaluar para la transformacién: innovaciones en la
evaluacioén de proyectos y programas sociales”. Buenos Aires, Ed. Paidés, 2000 (Coleccion Tramas Sociales, v.8), pag.
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tanto, un instrumento dirigido a mejorar la eficiencia y eficacia de aquellos mediante el disefio
de un sistema de indicadores adecuados™. Otra definicion que agrega elementos interesantes
es la que entiende “por evaluacidbn de programas y proyectos sociales una actividad
programada de reflexiéon sobre la accién, basada en procedimientos sistematicos de
recoleccion, analisis e interpretacion de informacién, con la finalidad de emitir juicios
valorativos, fundamentados y comunicables sobre las actividades, resultados e impactos de
esos proyectos o programas, y formular recomendaciones para tomar decisiones que permitan

ajustar la accion presente y mejorar la acciéon futura™'®.

Los ciudadanos tienen derecho a que se haga el mejor uso posible de los recursos publicos v,
del mismo modo, tienen derecho a participar en los procesos de toma de decisiones sobre el
empleo de los mismos. Considerando el papel actual del Estado en la sociedad, es claro que la
nueva intervencién publica sélo se legitima con eficacia y con transparencia.

Y es aqui donde adquiere relevancia la evaluacion, en tanto se trata de una herramienta
imprescindible para medir la eficacia y eficiencia de las politicas, y se configura como un
instrumento de mejora en la planificacion econdémica y, consecuentemente, de transparencia
democratica.

Sin embargo, no es una practica cotidiana en las organizaciones publicas y por eso nos
encontramos ante un desafio: “crear una cultura de la evaluacion”, es decir, promover, impulsar
una actitud proclive a la utilizacién de la evaluacion como herramienta de aprendizaje y mejora
continua de los programas y planes, de su disefio, su gestion y su eficiencia y eficacia.

Pero para que esta herramienta pueda instalarse como “cultura”, para que sea utilizada por las
administraciones, es necesario lograr que se valore positivamente, que se vaya integrando
paulatinamente como un proceso necesario para la transparencia democratica v,
fundamentalmente, que los agentes politicos, econdmicos y sociales entiendan la utilidad de su
aplicacion y la implementen en busqueda de una mayor racionalidad en la toma de decisiones.

En las democracias modernas, efectivamente, la incorporacion de la evaluacién al proceso se
vuelve casi imprescindible, entre otras cosas porque: (i) propicia la participacion y la
transparencia: tanto externa (en tanto refuerza el papel de los beneficiarios de la actuacion)
como interna (al detectar limitaciones u obstaculos en la intervencién publica con la posibilidad
de corregirlos y generando, en consecuencia, un mayor compromiso de los gestores con su
tarea); (ii) permite racionalizar el uso de los recursos pues mejora la articulacion del
conjunto de actores vinculados a las estrategias y puede desarrollar nuevos mecanismos para
la toma de decisiones y la seleccion de prioridades y objetivos (desde una perspectiva de
mayor aprendizaje);(iii) fundamenta y legitima la eleccién publica pues explica la aplicacién
de las diferentes alternativas a las principales decisiones estratégicas mediante la
incorporacion de soportes analiticos —tanto cuantitativos como cualitativos- de evaluacion; (iv)
promueve la calidad institucional pues mejora las intervenciones, la coordinacién
institucional y la articulacion entre instrumentos y medidas.

Desde esta perspectiva la evaluacidon de politicas publicas es, en definitiva, una herramienta
para la mejora de las politicas publicas, desde su disefio hasta el final de su aplicacion y, por
tanto, es una herramienta de utilidad para el decisor publico en su proceso de toma de
decisiones’

A la evaluacion se le exigen respuesta utiles pues, si no las diera, no tendria sentido. Es decir
que, ante todo, la evaluacion debe ser practica, ofreciendo respuestas concretas, reales, agiles.
Por eso se pretende con este trabajo poner el acento en la utilidad y las ventajas de evaluar las
politicas publicas, enfatizando este sentido practico, constructivo y tratando de posicionar esta

° Osuna Llaneza y Marquez Guerrero, Guia para la Evaluacién... op. cit. (IDR)
"% Nirenberg, O., Brawerman, J. y Ruiz, V. op. cit., pag.. 3
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herramienta como un proceso conveniente (si no necesario) de replicar en las politicas
publicas, en especial aquellas de gran trascendencia.

Dos elementos clave en el nuevo concepto de evaluacion: realidad y participacién. Su
papel en la evaluacién de disefo

Con la intencién de poner de manifiesto la utilidad de la evaluacion de las politicas publicas y
su trascendencia como herramienta al servicio del gobierno y los administrados, sefialamos
dos elementos que consideramos clave en esta construccion de un nuevo concepto de
evaluacion:

- Realidad: el conocimiento de la realidad es algo esencial. La evaluacién no tiene
sentido si no se conoce la realidad que se pretende evaluar y, aunque esta afirmacién es valida
para cualquier tipo de evaluacion, adquiere especial relieve en la evaluacion de disefio que,
justamente, analiza en profundidad el diagndstico sobre el que se proyecta una politica publica,
su fidelidad a la realidad, si la recepta de manera racional y completa o no. Asimismo analiza si
la poblacién objetivo ha sido correctamente individualizada, el perfil de esta poblacién objetivo,
etc.; es decir, datos concretos de la realidad (que incluye contexto o situacién y beneficiarios e
implicados).

- Participacién: en tanto resulta fundamental hacer participes de la evaluacion a
todos los agentes implicados en el desarrollo de la politica que se esté aplicando y evaluando,
y a aquellos a quienes pudiera afectar la politica.

Todas estas apreciaciones son coherentes con la conformacion de las sociedades actuales,
mas complejas, donde los ciudadanos asumen un mayor compromiso frente al Estado, se
interesan y buscan el modo de plantear sus puntos de vista, valorar opciones, expresar ideas
en funcion de sus intereses y preferencias. En otras palabras la ciudadania es mas activa y ya
no recibe las politicas publicas pasivamente, como una imposicion de arriba.

Esta posicion “activa” se pone de manifiesto aun mas en aquellos supuestos de intervenciones
publicas que generan situaciones conflictivas o que afectan intereses que pueden despertar
resistencia o rechazo. La ciudadania busca nuevos espacios para manifestarse, y es un
desafio para los gobernantes el propiciar estos espacios, abrirlos, encarar un nuevo modo de
hacer las cosas. Por eso la importancia de aplicar un enfoque participativo a las evaluaciones.

Hoy no cabe duda de que la participacion ciudadana constituye una garantia para el mayor
acierto de las decisiones publicas, ademas de permitir una mejor recepcion de ciertos valores y
principios fundamentales como transparencia, pluralismo democratico y eficacia real de la
actividad administrativa.

Como se explicara mas adelante, consideramos que la evaluacion debe integrarse desde la
planificacién de la politica publica, como un proceso paralelo. Y en este punto nuevamente
destacamos las ventajas de una evaluacion de disefio —en particular ex ante- que incorpore la
participacion en el procedimiento, instando a quienes tengan interés o lo deseen a expresar sus
opiniones para que sirvan de fuente de informacion de la administracion y puedan favorecer asi
el acierto y la oportunidad de la medida que se vaya a adoptar“. Es decir, realizar una
planificacién y evaluacién de disefo participativa, lograria sin duda alguna una mayor
legitimidad de las decisiones de la administracion.

Para dar mayor consistencia a este punto, explicaremos nuestra vision de lo que implica la
participacion ciudadana. La definimos como “el proceso que incorpora a la ciudadania —sus
posiciones, sus intereses y sus argumentos— en la definicion y el despliegue de las politicas
publicas. Cuando se habla de un proceso de participacion, se hace referencia a una manera de

" No requiere de mayores explicaciones la utilidad que reviste para un buen diagndstico de la realidad conocer las
opiniones, intereses, dificultades y propuestas que pueden aportar los beneficiarios de una politica, o aquellos que se
veran afectados por ella directa o indirectamente.
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tomar decisiones por medio de un didlogo que, como minimo, tiene que cumplir dos
condiciones:

+ Tiene que ser argumentado. Un proceso de participacion exige un intercambio
razonado de argumentos, expresados con respeto por el otro y con voluntad de colaborar. Este
intercambio debe ser comprensible y accesible para los ciudadanos. Es decir, la participacion
tiene que ser publica en el doble sentido de que debe producirse en un espacio colectivo y ser
comprensible para el conjunto mas amplio posible de la ciudadania.

» Tiene que ser constructivo. Un proceso de participacion tiene que generar una
conclusién concreta. No se trata de conversar por el placer de hacerlo, sino que deben
obtenerse conclusiones que, una vez valoradas, tienen que llevarse al campo de la accion, de
las politicas. Reclama, pues, ciertas actitudes y valores: respeto mutuo, voluntad de colaborar,

aceptar los desacuerdos, pero dando preferencia a los espacios de coincidencia”'.

Estructura de la tesis

En consecuencia de todo lo expuesto, el presente trabajo se estructurara de la siguiente
manera:

Capitulo | — Descripcion del contexto de pobreza en América Latina y Argentina.
Marco para el dictado de la Asignacién Universal por Hijo para proteccién social, una medida
de transferencia condicionada. En este capitulo se desarrollara a grandes rasgos la situacion
de pobreza en Ameérica Latina. Asimismo, se profundizara en la comprension del concepto de
pobreza multidimensional, como punto de partida para encarar medidas como las
transferencias monetarias condicionadas. Se hara mencién a las caracteristicas particulares
que reviste la pobreza infantil desde un enfoque de derechos y como pretende atacarse este
problema a largo plazo con inversion en capital humano de los menores en situacion de
vulnerabilidad social. Se hara mencién asimismo a los programas de transferencia
condicionada que antecedieron a la Asignacion Universal por Hijo para proteccion social.

Capitulo Il — La medida concreta: Asignacion Universal por Hijo para Proteccién
Social. En este capitulo se detallaran las caracteristicas de la medida, en base a los
instrumentos legales que la implementan y se destacaran sus alcances, modo de aplicacion y
todos los aspectos necesarios para comprender su funcionamiento. Se presentaran también
otras medidas similares que se encontraban en estado parlamentario al momento de
sancionarse la AUH.

Capitulo llI- Evaluacién de Disefo. En este capitulo se desarrollara conceptualmente
el enfoque de la evaluacién de disefio y se analizaran la racionalidad y coherencia de la AUH,
incorporando algunas observaciones y propuestas de mejora que se desarrollaran con mayor
amplitud en el capitulo siguiente.

Capitulo IV- Recomendaciones y propuestas de mejora. Este ultimo capitulo se
dividira en dos partes. En la primera se propondra un disefo participativo del diagndstico y la
definicion de estrategias (individualizando a los agentes cuya intervencion se considera clave),
y se disefara el proceso de evaluacion. En la segunda parte se realizaran las
recomendaciones y propuestas que se consideran pertinentes para mejorar la eficacia de la
AUH para combatir la pobreza.

Conclusiones. Finalmente se recogeran las conclusiones finales en unas breves
lineas, sobre la base de las afirmaciones, observaciones y propuestas que se habran hecho a
lo largo del presente trabajo.

'2 Generalitat de Catalunya, Departament d’Interior, Direcci® General de Participacio Ciutadana, “Guia para incorporar
a la ciudadania a las politicas de la Generalitat”, febrero de 2008. www.gencat.cat/direp
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CAPITULO |

Contexto de Pobreza en América Latinay
Argentina. Marco para el dictado de la Asignacion
Universal por Hijo para proteccion social: un
programa de transferencia condicionada
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Reflexiones. Pobreza en América Latina

Ameérica Latina nunca saldra de la miseria. Es un caso paradigmatico (...) el continente
latinoamericano tiene un tercio de las aguas limpias del planeta, algunas de las mayores
reservas de materias primas estratégicas en su subsuelo, fuentes de energia barata,
excepcionales posibilidades de producciéon agropecuaria y una insercion agroeconomica
privilegiada. Sin embargo, mas de un tercio de su poblacién esta por debajo de la linea de la
pobreza (189 millones), mueren 30 nifios de cada 1.000 antes de los 5 afios frente a 3 en
Suecia o en Noruega, perecen 90 madres por cada 100.000 nacimientos frente a 6 en Canada.
La pregunta es: ;por qué tanta pobreza en un lugar potencialmente tan rico?

La razoén principal es que es la mas desigual de todas las regiones. El 10% mas rico tiene mas
de 40 veces lo que el 10% mas pobre, frente a 10 en Espafia,y 6 en Noruega. Hay fuertes
desigualdades en ingresos, acceso a la tierra, a la salud, a la educacion y al crédito, y ahora, a
las nuevas tecnologias. La regién produce alimentos para tres veces su poblacién. Sin
embargo, el 16% de los nifios padecen desnutricién cronica. En el 20% mas pobre sélo uno de
cada 3 jovenes termina la secundaria y sélo uno de cada 100 accede a la Universidad.

La desigualdad genera ‘las trampas de pobreza”. Si un joven nace en una villa miseria, un
caserio indigena, una zona rural pobre, tendra problemas nutricionales, trabajara desde
pequefio (el 11% de los nifios menores de 14 afios lo hacen), no podra finalizar la escuela
primaria o la secundaria, y, sin ella, no conseguiré trabajo en la economia formal. Un 25% de
los jévenes estan fuera del mercado de trabajo y del sistema educativo. De las “trampas de
pobreza” se sale con politicas publicas activas que intenten universalizar los derechos reales a
la alimentacion, a la salud y a la educacién, que democraticen el crédito, fortalezcan las
posibilidades de generar microemprendimientos y pymes y que abran oportunidades para
todos.

En los ultimos afios, la participacion creciente de la sociedad civil, y su presién para que se
adoptaran politicas incluyentes, generaron cambios importantes que muestran que Si es
posible combatir la pobreza y que lograrlo pasa por mejorar la equidad (...) La accién de
politicas publicas enfocadas hacia las prioridades reales de la poblacién, y el apoyo a las
mismas por parte de empresas socialmente responsables y una sociedad civil movilizada por la
solidaridad, pueden mejorar la dificil vida de gran parte de la poblacion de América Latina. Pero
todavia queda un largo camino por recorrer.

(...) Coartadas. Muchas élites adjudican a la pobreza una suerte de maldicion ancestral. Por
ejemplo, cuando los periodistas acosaban al ex presidente argentino Carlos Menem por el
aumento de la pobreza en la Argentina de los 90, consecuencia directa del modelo ortodoxo
liberal que él aplico, solia argumentar: “Pobres hubo siempre”. (...) Con la manida visién de la
‘maldicién ancestral” se borra la relaciéon entre pobreza y desigualdad y se evita hacer los
cambios imprescindibles. Asimismo, se aprovecha al maximo la falta de capacidad de lobby de
los pobres, los pobres no cuentan. (...) La lucha contra la pobreza pasa, en primer lugar, por
romper la falta de sensibilidad actual. (...) Es necesario recuperar la capacidad del ser humano
para rebelarse contra las injusticias. Y eso es la pobreza: una injusticia éticamente
inadmisible".

Bernardo Kliksberg

" Kliksberg, Bernardo, Revista Foreign Policy, América Latina, Depdende: Pobreza, Febrero, marzo 2010,
http://www.fp-es.org/depende-pobreza
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CAPITULO |

Introduccion

Hoy la pobreza es un desafio para los paises de América Latina. Si se
considera para su medicion el ingreso de los hogares, se estima que en 2008
un 33% de la poblacién se encontraba en situacién de pobreza y cerca
del13% vivia en hogares con ingresos inferiores a los necesarios para
satisfacer sus necesidades alimentarias. Estas cifras corresponden a 180
millones de pobres y 71 millones de indigentes”.

En este primer capitulo se pretende ilustrar sobre como se define y entiende la pobreza en el
contexto de América Latina y en Argentina en particular, como se mide y cuales son las
perspectivas para el futuro. Se pondra especial acento en la pobreza infantil y en las
circunstancias que provocan la reproduccion intergeneracional de la pobreza.

Asimismo, se explicara la tendencia actual de la regién en cuanto a medidas para combatir la
pobreza a largo plazo, que se centra en los llamados “programas de transferencias
condicionadas” (en adelante PTC). Se trata de programas no contributivos que buscan
aumentar los niveles de consumo de las familias por medio de transferencias monetarias —y asi
reducir la pobreza en el corto plazo- y fortalecer el capital humano de sus miembros, por medio
de educacion, salud y empleabilidad o capacitacion laboral, para romper el circulo vicioso de la
pobreza e impedir su reproduccion en las generaciones futuras.

Es decir, son transferencias monetarias condicionadas a la inversion en capital humano, que se
focalizan sobre una perspectiva estatica (alivio de la pobreza actual) y dinamica (ruptura del
circulo vicioso de la pobreza). La Asignaciéon Universal por Hijo para Protecciéon Social
encuadra en el marco de los PTC.

e Qué se entiende por pobreza

El término “pobreza” ha sido utilizado con diferentes connotaciones en estudios en el mundo
entero, ademas de tener distinciones semanticas profundas. Sin embargo, hay consenso en
que la pobreza es el resultado de procesos sociales y econémicos —con componentes
culturales y politicos— que implica privaciones en un amplio espectro de las dimensiones del
bienestar humano, es decir, donde las personas se encuentran privadas de activos y
oportunidades a los que tienen derecho todos los seres humanos. Existe, pues, acuerdo en
considerarla como un fendmeno multidimensional y asociado principalmente con la idea de
privacién, de carencia, de ausencia.

Asimismo, la pobreza se asocia fuertemente con la exclusién social y la desigualdad, que
apelan a la falta de justicia y equidad en la distribucion de los recursos como un factor central
€n su generacion y persistencia.

El modo en que se concibe y se mide la pobreza es relevante para definir politicas para su
superacioén. La forma habitual de aproximarse a su cuantificacion es asimilandola a la falta de
recursos econdémicos, ya que es justamente el ingreso el medio que permite satisfacer la
mayoria de las necesidades materiales y su insuficiencia se vincula directamente a privaciones
en otros dmbitos del bienestar.

De todos modos, el ingreso no basta por si solo para dar una imagen completa de la situacion
de la pobreza en los paises: existen diversas situaciones de privacion que no se reflejan en
forma adecuada en la carencia de recursos econémicos. En respuesta a esto, en los ultimos
afos se ha manifestado un creciente interés por conceptualizar y medir la pobreza de una
manera multidimensional.

' Panorama Social CEPAL, 2009.
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Tradicionalmente, la forma de medir la pobreza es mediante una linea de ingresos que marca
el monto minimo necesario que le permitira a la persona satisfacer sus necesidades
esenciales. Quien tiene un ingreso inferior a ese minimo, es clasificado como pobre.

Las lineas de pobreza se determinan a partir del valor de una canasta de bienes y servicios,
tomando como referencia el costo de las necesidades basicas. Esta canasta abarca los bienes
necesarios para cubrir las necesidades nutricionales de la poblacién, considerando los habitos
de consumo, la disponibilidad efectiva de alimentos y sus precios relativos, asi como las
diferencias de precios entre areas metropolitanas, demas zonas urbanas y zonas rurales. A
este valor, que representa la linea de indigencia, se agrega el monto requerido por los hogares
para satisfacer las necesidades basicas no alimentarias, a fin de calcular el valor total de la
linea de pobreza.

e Pobreza multidimensional: una nueva metodologia’®

El creciente interés por desarrollar medidas multidimensionales de la pobreza ha llevado a
generar nuevas aplicaciones en la region y el mundo'®. Destacamos la Iniciativa sobre Pobreza
y Desarrollo Humano de la Universidad de Oxford (OPHI por sus siglas en inglés), que ha
desarrollado un indice multidimensional de pobreza, respondiendo a la necesidad de analizarla
como un fenémeno integral y no sélo referido a los ingresos monetarios que una persona
tenga. Las medidas multidimensionales apuntan a ver al mismo tiempo el nimero de carencias
que los hogares experimentan, mostrando una vision integrada de la situacién de las
personas”. Estas medidas permiten, ademas, examinar situaciones especificas por grupos
poblacionales, o carencias especificas para ver en detalle la situacion de distintas
comunidades.

La OPHI ha creado e implementado una metodologia para la medicién multidimensional de la
pobreza, que determina “quién es pobre” considerando el rango de carencias que
experimentan las personas, y un método de agregacion que genera un tipo de medida de facil
comprension, y cuyos componentes pueden ser analizados de manera independiente.

Para identificar “quién es pobre”, se establece un umbral dentro de cada dimensién para
determinar si una persona experimenta carencias en esa dimensién. En segundo lugar, se
establece un umbral sobre todas las dimensiones que fija el rango de carencias que una
persona debe experimentar para ser considerada como “multidimensionalmente” pobre (en
general cuando posee carencias en al menos 3 de las dimensiones). Es decir:

- Primer umbral: si una persona experimenta carencias en cada dimensién (desnutricion,
analfabetismo, vivienda, por €j).

- Segundo umbral: el rango de dimensiones en los que una persona debe experimentar
carencias para ser considerada pobre -carencias en muchas areas al mismo tiempo-.
Es posible asignar distintos pesos a cada dimensién (diferente ponderacion).

América Latina habitualmente ha producido cifras asimilables a la nocién de pobreza
multidimensional por medio de la aplicacion del método de las necesidades basicas
insatisfechas (NBI), que evalua la incidencia de carencias basicas en la poblacién, en aspectos
como la vivienda, el acceso al agua potable y al saneamiento, y la educacion'®. Si bien su

'® PNUD, Revista Latinoamericana de Desarrollo Humano, “Pobreza Multidimensional. Una nueva metodologia”,

Boletin N° 72, Abril de 2011. Disponible en www.revistadesarrollohumano.org

'S En el Informe sobre desarrollo humano, 2010 del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) se
incluye un indice de pobreza multidimensional calculado sobre la base de las encuestas de hogares de los paises, que
reemplazara al indice de Pobreza Humana presentado en 1997.

"7 Sabina Alkire y James Foster, Recuento y mediciéon multidimensional de la pobreza, Universidad de Oxford, OPHI
WORKING PAPER SERIES, Documento de trabajo OPHI No. 7. Diciembre de 2007 (Revisado en mayo de 2008)

'8 A nivel regional, se considera como necesidades insatisfechas las siguientes: (i) calidad de la vivienda: viviendas con
piso de tierra -areas urbanas y rurales-; (ii) hacinamiento: tres o mas personas por cuarto -areas urbanas y rurales-; (iii)
fuente de agua: cualquier fuente de agua excepto red publica -areas urbanas-, rio, quebrada, lluvia y otros -areas
rurales-; (iv) sistema de eliminacion de excrementos: no disponer de servicio higiénico o no contar con un sistema de
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aplicacién suele asociarse con el ambito de los censos de poblacion y vivienda, también es
factible su implementacion sobre la base de informacion de las encuestas permanentes de
hogares.

e Formas de medir la pobreza en Argentina. INDEC

Para medir la pobreza, el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos de la Republica Argentina
(en adelante INDEC) utiliza tanto el método directo -también conocido como Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI)-, consistente en identificar el conjunto de hogares que no pueden
satisfacer alguna necesidad basica, como el método indirecto, -también llamado el "enfoque del
ingreso"-, consistente en calcular el ingreso minimo, o linea de la pobreza (LP), por encima de
la cual todas las necesidades basicas se satisfacen e identificar a aquellos hogares o personas
cuyos ingresos se ubican por debajo de esta linea.

El INDEC utiliza para sus estimaciones el “enfoque del ingreso” siguiendo el concepto de
pobreza absoluta. De acuerdo con este método, un hogar es considerado pobre si su ingreso
(esto es, la suma de los ingresos que reciben todos los miembros del hogar) resulta menor que
la “linea de pobreza”. Este ultimo es un concepto normativo pues representa el valor de todos
los bienes y servicios que se consideran necesarios para que el hogar satisfaga las
necesidades basicas. La idea sobre la que se sustenta el enfoque es evaluar si los recursos
con los que cuenta el hogar le permiten solventar un presupuesto que refleje la adquisicion de
aquellos bienes y servicios que posibiliten a sus miembros convivir dignamente en sociedad y
desarrollarse personalmente2°.

Desde el punto de vista multidimensional, en similar sentido al expuesto parrafos arriba, el
INDEC considera que los hogares con necesidades basicas insatisfechas son aquellos que
presentan al menos una de las siguientes condiciones de privacion:

» Hacinamiento: hogares con mas de tres personas por cuarto.

» Vivienda: hogares que habitan una vivienda de tipo inconveniente (pieza de
inquilinato, vivienda precaria u otro tipo, lo que excluye casa, departamento y rancho).

» Condiciones sanitarias: hogares que no tienen retrete.

» Asistencia escolar: hogares que tienen al menos un nifio en edad escolar (6 a 12
afios) que no asiste a la escuela.

» Capacidad de subsistencia: hogares que tienen cuatro o mas personas por miembro
ocupado, cuyo jefe no hubiese completado el tercer grado de escolaridad primaria”.

e Pobreza Infantil

evacuacion conectado a red de alcantarillado o fosa séptica -areas urbanas-; no disponer de servicio higiénico o tener
un sistema de evacuacion sin tratamiento -areas rurales-; (v) electricidad: no disponer de electricidad, ya sea publica o
privada -areas urbanas y rurales-; (vi) educacion: si el hogar tiene nifios que no asisten a un establecimiento educativo
0 si ninguna persona completd seis afios de estudio. Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
CEPAL).

Sg Este enfoque adopta diferentes criterios en términos de pobreza absoluta o relativa. El concepto de pobreza absoluta
sostiene que existe un nucleo irreductible de privacién absoluta y no satisfacerla revela una condiciéon de pobreza en
cualquier contexto. Este método es el mas difundido. Es también adoptado por la CEPAL para sus estimaciones
regulares de la proporciéon de hogares pobres para los paises de la region. El concepto de pobreza relativa postula que
las necesidades humanas no son fijas, y varian de acuerdo a los cambios sociales y a la oferta de productos en un
contexto social determinado, dependiendo en Ultima instancia del nivel de ingresos general. Este criterio de pobreza es
el que utilizan los paises de la Unidon Europea donde se considera pobres a aquellos cuyos ingresos estan por debajo
de la mitad del promedio de los ingresos de la Union. Fuente: INDEC, “Acerca del método utilizado para la medicién de
la pobreza en Argentina”, Documento del INDEC. www.indec.mecon.gov.ar

2 Especificamente, las estimaciones que produce periédicamente el INDEC surgen de comparar los ingresos de los
hogares que provienen de la Encuesta Permanente de Hogares con el valor de la linea de pobreza que se computa
regularmente. Se contemplan los distintos requerimientos que tienen hogares con tamarnos diversos y personas que
difieren en esos atributos. Para ilustrar mejor la metodologia seguida por el INDEC en este punto, se adjunta el
documento metodolégico citado como Anexo.

2 Fuente: Mapa de Necesidades Basicas insatisfechas. Revista “Aqui se cuenta”, Censo 2001. INDEC, N° 7,
setiembre de 2003. Disponible en www.indec.mecon.gov.ar
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La pobreza infantil es una grave preocupacion en la mayoria de los paises, porque los nifios
pobres sufren de manera desproporcionada de la privacion, de las desventajas en que se
hallan, de la mala salud, de malos resultados escolares y porque las consecuencias de la
pobreza son especialmente graves para los nifios de menor edad. Un especialista describe la
situacion en América Latina como sigue: "la mayoria de los nifios son pobres y la mayoria de

los pobres son nifios"%.

En los ultimos afios se han hecho esfuerzos e investigaciones orientados a medir la pobreza
infantil con criterios propios. En tal sentido, se ha dicho que “la pobreza infantil es distinta de la
que afecta a los adultos porque tiene diferentes causas y efectos, en especial por sus
consecuencias de larga duracion en los nifios y adolescentes. El concepto de pobreza infantil
hay que analizarlo mas alla de los parametros tradicionales que se usan para medir la pobreza
—como los bajos niveles de ingreso o de consumo de los hogares—, porque existen aspectos de
la pobreza de los nifios que resultan intangibles para estas mediciones: inseguridad, falta de
libertad por hostigamiento o abuso y exclusiéon social. Hay que tener en cuenta el impacto y la
forma en que experimentan la pobreza los nifios, nifas y adolescentes, quienes no son
beneficiarios de manera proporcional del ingreso o consumo del hogar donde viven. Para ellos,
la pobreza es una profunda experiencia que se da en forma relacional y relativa, dinamica y
multidimensional. (...) No hay una sola definicién de pobreza infantil, aunque en el centro
siempre esta el enfoque de la privacion de las necesidades basicas con una perspectiva de

derechos humanos”.

Para poder disefiar e implementar politicas publicas que permitan logros importantes en la
reduccion de la pobreza que afecta a los nifios y adolescentes, es necesario comprender
primero los factores y las dinamicas que estan detras de la pobreza infantil. En tal sentido, una
de las claves para comprender las dinamicas de reproduccion de la pobreza infantil, se
encuentra en los comportamientos en las etapas tempranas del ciclo de vida.

Segun datos de CEPAL?**, mediante un enfoque para la medicidn de la pobreza infantil basado
en derechos, se constaté que en 2007, un 17,9% de los nifios de América Latina (algo mas de
32 millones) se encontraba en condiciones de pobreza extrema. Esto implica que estaban
afectados por una o mas de las siguientes privaciones graves:

- la precariedad de la vivienda,

- la desnutricién global o crénica grave,

- la carencia de agua potable y de saneamiento en el hogar,
- lafalta de medios de comunicacion e informacion,

- ylafalta de acceso al sistema educacional.

Por su parte, el 45% de la poblacion infantil (casi 81 millones) estaba afectado por al menos
una privacion moderada o grave.

En consecuencia, todos estos nifios pobres crecen en desventaja nutricional, de salud y de
acceso al sistema educacional, lo que erosiona la acumulacién de capital humano y hace que
solo puedan optar a empleos precarios. Esto se expresa en menores retornos salariales y en
ingresos mas bajos para el hogar, y contribuye a la reproducciéon de la pobreza en el largo
plazo.

e Un enfoque multidimensional para la medicion de la pobreza
infantil basado en derechos.

Una parte significativa de los nifios, nifias y adolescentes enfrenta adversidades que los
perjudican en esta etapa de su ciclo vital, los afectaran el resto de su vida y se transmitiran a

2 Hardoy, J.E. citado en Panorama Social de CEPAL, 2002.

= Minujin, Alberto, “sPor qué se diferencia la pobreza infantil de la pobreza que afecta a los adultos?”, en CEPAL-
UNICEF, Boletin Desafios, Numero 10, mayo de 2010.

2 panorama Social 2010, Capitulo I.
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las generaciones siguientes. En la mayoria de los estudios, la pobreza infantil se entiende
como un fendmeno de naturaleza compleja, multidimensional y relacional, y se reconoce que
para entender lo que les sucede a los nifios y nifias que la experimentan es imprescindible
comprender el contexto social de pobreza y desigualdad en el que se insertan.

En tal sentido, el enfoque basado en derechos propone un vinculo explicito entre la pobreza de
los nifios y la violacion de sus derechos humanos Esta perspectiva tiene efectos en la
definiciéon de indicadores para medir la pobreza infantil y en la identificacion de los nifios, nifias
y adolescentes que la sufren y las necesidades de las que son portadores.

La CEPAL, a través de la Iniciativa CEPAL-UNICEF “Pobreza infantil, desigualdad y ciudadania
en América Latina y el Caribe” llevé a cabo en 2008-2009 el primer estudio comparado sobre
pobreza infantil en la regién25. La investigacion analizé el principio de acceso y ejercicio a un
numero especifico de derechos econdmicos y sociales en las dimensiones de nutricién
adecuada, agua potable, servicios sanitarios decentes, salud, vivienda digna, educacion e
informacion (para cada una de las cuales disefi6é un indicador), ademas de los ingresos.

En este estudio se construyeron umbrales para analizar los indicadores de cumplimiento de los
derechos de la infancia. El primer umbral de privacidon severa corresponde a una violacion
extrema de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes y determina la pobreza infantil
extrema.

El segundo umbral de privacion moderada representa una limitacion al pleno cumplimiento de
cada derecho considerado, y sumado al anterior determina la pobreza infantil total.

“En la regién uno de cada tres nifios en pobreza extrema se ve privado gravemente en mas de
un derecho fundamental. Se trata de un “sindrome” de multiples privaciones que alertan sobre
una pérdida segura en las oportunidades de aprovechamiento de las potencialidades de los y
las menores, y que constituye el principal vector de la reproduccién intergeneracional de la

pobreza™®.

El estudio referido establecié una linea de base regional que puede usarse como marco de
referencia para estudios de seguimiento de la pobreza infantil. Con el enfoque de derechos de
la infancia como referencia conceptual, se consideré cada privacion como indicador de
pobreza, puesto que incumple al menos un derecho. Esto implica considerar pobre a un nifio
ante el incumplimiento de al menos uno de los derechos identificados como esenciales, con
independencia de su localizacién geografica, origen étnico u otras caracteristicas sociales o
culturales. Los niveles, dimensiones e indicadores empleados en el estudio fueron los
siguientes:

% En base a un estudio inicial llevado a cabo en 2003, junto con investigadores de la Universidad de Bristol y de la
London School of Economics, para medir la pobreza infantil a nivel mundial.

% CEPAL - UNICEF, “La pobreza infantil: un desafio prioritario”, en Desafios, Boletin de la infancia y adolescencia
sobre el avance de los objetivos de desarrollo del Milenio Numero 10, mayo de 2010.
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Cuadro N2 1. Dimensiones, indicadores y umbrales de pobreza infantil.

POBREZA INFANTIL: DIMENSIONES, INDICADORES Y UMBRALES SEVEROD Y MODERADO DE PRIVACION EN LOS NINOS

Hiveles de privacion
Dimensienes & indicaderes da privacidn

Moderada
[no se presenta excluyendo of umbral severo)

Severa/grave

Articuks violada g la
Gorvencion intermacianal
eobre los Derachaos del Nifo™

Mutrician insuficiencia pondera! moderada-grave [desnutncién  Insuliciencia panderal grave o 24 (2] %)
Relacitn peswedad glabal) o baja talla para la edad moderada-grave Lrajis talla grave: meanos de -3
Ralacitn tallaaded [desnuiricidn crinacal; menos de -2 desviaciones desviacionas estindar respecta
eslindar respecto del patdn de referencla del patran de rafarencla
Agua polable &) Ongen del agua por pozo o noria ) Origen insegurn del agua; lusmes 24 (2} e}
Aocesn al aqua potahle sequn: b} Surmmisiro de agua fuars de la vivienda y fuara nalurales de agua (rios, wertienles)
- origan dal pradio (por sjernplo, pilones pibicos, camiones b En el caso de [a disponibiicad de
« BUMinistro afjilte U otros) algin indicador da liempo de accaso &
- mmpa de accesa (5 esth dsponible) la fuente de agua. 15 minutos o mas
Saneamiento Bin conexidn a akantarfade (por ejemple, pogas Sin serviclo de eliminecion de 24 (2} i)
Congxitn a sistema de alcantarillads M2qros) o Berasn luera 80 18 viveanda o predio auaretas {por ajemplo, dirscto al rid)
[efirmmacion de excrilas)
Vivienda Hacinamienso: res 0 mis persanas por dormitorio Hacinaméents: cnco o MAS personas 27 13
Razin de personas por dormitorio o plaza & plezs (excluye Bafo ¥ cocna), piso de berra™ por dormitario o pleza. vivendas
Matarial de! piso materigies de ConSiruccion INSeqguros (MUrs o transitonas fl;.arpas ¥ EIMEAras], muros
Maleria! de los misas techos de barmo o matenales similares) o inchos fabrcados con matenales de
Malerial disl techa desachos
Educacidn Nifios y adohescemps que, habisnds asistido a la Mefios ¥ adalescantes que no han 2B (%) (&) (b}
Asistancia escolar y rdmen da escuele, [a abandonaron antes o8 completar la asistido nunca a la escuela
aftos de estudio complelisios ensefianza secundaria
Informacion Sin acesn an ka viviersds & elestricikdad, 1aliong Sin acceso an la vivienda a 37

Accaso a elsoircidad,
lenencia de radio. telavisdn o teléfono

[l o ], radio o eleviside (al menes dos
componantes no disponiokas)

alectnaidad. taléfono {fo o mivil),
radio o telavision (simultaneamente)

Fuente: Camisiin Econdmeca para Amenica Lating y 2l Caribe [CEPRLY Farsdo de las Masanes Unidas s la afancia [UMICEF]-TACRE, sobre |4 base de Daved Goedon yoatres, Child Paverty in the

Deveioping Worid, Bristol, The Fobicy Press, 2001

'] Para mis detalies de los articudes ée la Convencidn sabee los Derechos del Mifio, wéase hitp:/fwwwunicef.esfdocumentacion/upoad | CON_06. pdf,
* & diferencia del Estisdio de Bristol, gue considend ef piso de ferra come privacion severa, aca se definid coma privecion moderads
Mota: Es importante destacar que las situzciones definddas son de privacion, por lo que los umbrales son determinados implicitamente, coma situacianss de mayor bienestar 8l mencionado en

cada celdila

Fuente: CEPAL-UNICEF. Boletin Desafios, Numero 10, Mayo de 2010. Pag. 6.

Es posible superar las privaciones severas y moderadas que afectan a la poblacién infantil pero
para ello es necesario un rediseno de las politicas de lucha contra la pobreza que incorpore
intervenciones directas —provision de salud y nutricion, servicios de agua potable o
saneamiento— e indirectas, mediante el aumento de los ingresos del hogar, ya sea con
acciones dirigidas al mercado de trabajo o por la via de las transferencias monetarias. La
inversion social y el gasto publico para la infancia no solo deben aumentar para mejorar las
condiciones de vida de la nifiez, sino también para promover un desarrollo mas inclusivo e

igualitario.
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Los programas de transferencias condicionadas. Proteccién de los pobres a lo largo del
ciclo de vida

Como hemos sefalado, los programas de transferencias condicionadas representan hoy un
mecanismo repetido en los paises de América Latina para combatir la reproduccion
intergeneracional de la pobreza. Estos programas se orientan a familias pobres y vulnerables
con hijos, que reciben transferencias monetarias con la condicién de cumplir con determinadas
conductas vinculadas a mejorar las capacidades humanas y los logros educativos. De este
modo encaran el problema de la pobreza con una perspectiva multidimensional.

Es decir, focalizan las transferencias monetarias sobre familias con hijos menores y
condicionan las mismas para fomentar mejoras en la nutriciéon, cuidado de salud y formacion de
capital humano de los nifios. De este modo, los programas contribuyen a cumplir, entre otros,
con los siguientes objetivos:

- Combatir la pobreza atacando fundamentalmente su ciclo generacional.

- Proteger a los nifios sacandolos de la calle y reduciendo el trabajo infantil.

- Mejorar el desempefio escolar, reduciendo el nUmero de repitencia y ausentismo.

- Asegurar a las madres un salario minimo para cuidar la salud y educacion de sus hijos.

- Reducir la migracion de los mas pobres.

- Mejorar la salud y alimentacion de los nifios.

- Ayudar a reducir la violencia social y la drogadiccién juvenil.

- Como un objetivo implicito, actuar como red de contencién -proveer un minimo. nivel
de consumo para que las familias no caigan en condiciones de pobreza aun mas
extremas-.

- Cambiar el comportamiento de los pobres hacia el cuidado de la salud y la educacién,
especialmente de los hijos e hijas.

Desde la implementacién de los primeros PTC? hace unos 15 afios, el crecimiento de estos
programas en los paises latinoamericanos ha sido constante, tanto en términos de cobertura de
la poblacion como de gasto. Esta evolucidon se puede visualizar en los siguientes cuadros,
tomados del Panorama Social de CEPAL 2010.

Cuadro N9 2: Evolucion de PTC en América Latina en cobertura y Gasto publico

Grafico 111.9
AMERICA LATINAY EL CARIBE (19 PAISES): GASTO PUBLICO
EN PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS,
ALREDEDOR DE 2005, 2008 ¥ 2009
(En porcentajes del PIB)

Grafico [11.8
AMERICA LATINAY EL CARIBE (19 PAISES): COBERTURA DE
LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS,
ALREDEDOR DE 2000, 2005 Y 2010
(En porcentajes de la poblacion total)
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Fuente: Comizién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la

Fuente:

base de informacion oficial de los paises.

base de informacidn oficial de los paises.

Camigién Econdmica para América Latina y el Caribe {CEPAL),

sobre la

Fuente: Panorama Social de Cepal, 2010.

% Bolsa Escola en Brasil y Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA) en México.
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En definitiva, estos programas tienen una perspectiva de “ciclo de vida” y combinan la
transferencia de ingresos para cubrir carencias basicas de las familias mas pobres, con una
inversion para mejorar las capacidades de las nuevas generaciones de estas familias, a fin de
que puedan tener mayores oportunidades en su vida adulta.

e Condicionalidades en educacion

Dada la importancia que reviste la educacion como mecanismo “para revertir la reproduccion
intergeneracional de las desigualdades y disociar los origenes sociales de los individuos de sus
logros en términos de bienestar’®, dedicaremos algunos parrafos para analizar la importancia
de las condicionalidades en educacién, que se encuentran presentes en la politica publica
objeto del presente trabajo: la Asignacién Universal por Hijo para Proteccion Social.

Son numerosas las investigaciones y analisis que confirman la importancia de la educacioén
para la superacion de las personas y la ruptura del circulo vicioso de la pobreza. Este dato es
de enorme trascendencia al momento de encarar politicas publicas para superar la pobreza y
tiene una importante vinculacién con los programas de transferencias condicionadas.

De hecho, la gran mayoria de los programas de transferencias condicionadas ha incluido al
menos una condicionalidad en materia de educacién, y ponen diferente énfasis en uno u otro
aspecto de acuerdo a lo que persiguen lograr: (i) los que se centran en fortalecer las
capacidades y logros educativos —que establecen sanciones explicitas ante la falta de
cumplimiento de las condicionalidades-; (ii) los que tienen como principal objetivo asegurar a
las familias pobres un nivel de consumo basico y, en consecuencia, las condicionalidades no
tienen un papel gravitante —el cumplimiento no se controla o se establecen sanciones débiles o
nulas por incumplimiento- y (iii) los programas que buscan garantizar el acceso a un conjunto
amplio de prestaciones, entre las que se encuentra la educaciéon —buscan el compromiso de las
familias y trabajan en conjunto con éstas y los representantes del programa-.

Es decir, algunos como en el caso de Argentina buscan solo fortalecer la asistencia, otros
también esperan tener un impacto en materia de rendimiento y promocién de grado, en la
mayor incorporacion a la educacién de un determinado grupo (conjugando variables de género
y edad) e, incluso, en la reduccidn del trabajo infantil. En consecuencia, las modalidades de
célculo de las transferencias en el ambito educativo varian segun los objetivos de los
programas®’.

En el cuadro que incluimos a continuacién se pueden ver los principales componentes de
educacion de los PTC en América Latina en la actualidad.

% panorama Social CEPAL 2010, pag. 85.

®Enel Programa de Asignacién Familiar (PRAF) de Honduras y Oportunidades en México, la transferencia cubre tanto
los costos directos de envio a la escuela de los nifios (matricula, insumos y costos de transporte), como el costo de
oportunidad para las familias pobres y vulnerables de enviar a los nifios a la escuela en vez de enviarlos a trabajar. En
Oportunidades, Avancemos, Familias en Accién en Colombia y Programa de avance mediante la salud y la educacién
(PATH) en Jamaica, las transferencias aumentan durante la educaciéon secundaria, lo que refleja el mayor costo de
oportunidad de enviar a los nifios a la escuela. Oportunidades y PATH incorporan, asimismo, una diferenciacion
adicional en los montos que se entregan segun el sexo de los estudiantes, para abordar los problemas de desigualdad
de género en la participacién en la educacién secundaria, aunque en sentido inverso, ya que mientras Oportunidades
otorga transferencias mayores a las nifias, PATH lo hace a los nifios.
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Cuadro N2 3. PTC en América Latina. Componentes de educacion de los programas.

AMERICA LATINA {17 PAISES): COMPONENTES DE EDUCACION DE LOS PROGRAMAS DE TRANSFEAENCIAS CONDICIONADAS

THIB ) Drastinatarios Gondiclonalidad Sanciones
ProgiarmaTrensferen
Argentina Mifos de 5 a 18 ancs Acraditacidn de alumno regutar Retencidn del 20% da la transferencia
[Asignacidn Universal por Higo hesta la acreditacion de la condcionalidad
para Proteccisn Social)
Biodivia (Estado Plurinacional de) Hifos manores de 18 ahos Agistencia escolar minima dal 8%  Falte de veracidad de los antecederites
[Bono Juancita Pinta) que cursan hasia cctavo afio entregados por el Direclor de escuela,

) suspension el benelicio
Brasil Hifos de entre 6 y 15 ahos Asistancia escolar minima dal 85% A |a tercena falta se suspende &
[Boiss FamivaBeneficio benelicis por 60 dias. A la guinta fala se
Eeisicn y vasiakile) suspende definfharnenie o benelicio
[Bodss FamiVa / Banaficio varisble  Mifos de entre 16 v 17 anos Asistancia escolar minima dal 75% A la segunda falta 58 suspends al
vincutado a adolescantea) beneficio por 60 dias. A | larcema

lalts so suspende definilivaments
Chila Mifos de antra 5 y 15 ahos Asistancia al establacimiento Segun =& eslablezca en e contrato familiar
[Chila Sokdana) educacional
Colomizxa Wifios da antra 7y 17 afos Asistancia pscolar minirma dal 8% Suspensiin del banaficio si kay mis de ocho
[Fami#as en Accicn) que cursen de-segundo ausencias mpustificadas an & bimesira
a undécimao grado
Costa Rica Mifos y pivenas de antre 12 y Matricul: ¢n o ano Suspensadn del baneficio en
[Avancemos) 25 ahos gue cursan secundaria  lectivo, asistencia scolar caso de abandono escolar
{de séptimo al duodecimo afio)  puntual y permanants

Exuadar Wifics deantee 5 y 17 afos Asistancia ascolar dal TH¥
[Bona de Desarrallo Humana)
El Salwacdor Ninos de entre B y 15 ahos Matriculs v asistencla escolar Suspensidan del beneficio sl se ncurre en mas
(Comunidadies Solidarias Aurales) megular antre educagian de cuatro inasistencias injustifcadas por mes

parularia (si hay cupos

disponibles) y sexto gredo
Guatamaka WNifes g ariing B y 15 ahos B de asistencia a la escusta Cancelacion del benelicks & no s cumplan
(Mi Famisia Progresa) 5 carmesponsabilidades en tres ocasionas
Honduras Mifos de entre 6 v 14 ahos Maximo @e nueve ingsislencias Lo mifkos de 13 o 14 afos que na
[PRAFBong ascolar die que cursan hasia sexto injustilicaedas por rimestoe el 85%  han terminado sexo grado y mo hsn
primaro a saxie grado) grado &n escuelas plblicas de asistencia a las clases efectivas  cumplido |as condicionalidadss na tienan

derecho a recibir &l bono bimengual

[PRAFBono juveni urbano rral]  Jovenes do entre 13 v 24 afios  Asislenca diaria y randimieno
m_:adérr'ncu minimo dal T

Jarnaica it de entre B y i?’ad"m Asistencia minima Suspansidn d.a. transierencias an cas&&e
{PATH Subsidio escodar) mansud disl 85% ircurnpimientc hasta @l curmglimisnla
{PATH/Bono) Aduolescentes inschlos en
la educackn supertor
Méwzo Mifis y pivanes que Minimo del B5% da Suspansién definitiva si hay duplicacian
[Oponunidades/Apoyo educecidn]  asisten a educachon basica, gslzlancia a la escuela del beneficiario ¥ =l los estudiantes
secundaria y media-superiar secundanos raciben gl benefids por

mis de cualne &hos. Cualno o mds
inasistancias injustificadas mensuales (la
suspenaidn se aplica en & mes en curso)

[Cportunidades’Jdwenes Esludiantes entre lercaro Educacian media superior cursada  Susponsdn de la ranslerancia §i 5o
con oportunidades) dia sacundana vy cuaro antas de los 22 anos v sar detacia la mincorporackin a un eislama
da bachillerato beneficizno de Oportunidades de aducacidn media supanor
Panami Nifios de anlne 4 y 17 afos Matriculs o magistencia
{Red da Oporunidadas) maxima ded 10% con raspecto
& Iog dias efectivos de clases:
asislanca & s rauniones
) ) ) I:!!mﬂ!-‘l:ralﬂtf die apo_dnm:lus
Paraguay Mifios de entre B y 18 afos Nifios Inscritos ¥ con un B5% de
{Tekopora) agislencia, Parmicipacidn de adullog
en pmg_ramas i alfabatizacion
Perd Mifcs de entra B y 14 afos B5%%: da asielencia & la escueela El Incumplimianto de i comesponsabilidad
[Juntos) Implica suSpension por thes meses
Repiblica Domimicana Mifios de antra 6 y 16 B5% do asistencia a la escisla Suspansién definitva si kay incumplimienis
|Programa Solidardad/incantivo anos matriculados antre al de cormesponsabilidad en tres pariodos
& la aslalencia escolar) primer y @l octava grado de conseculivos (sals mesas)
edusacion basica pablic ) - -
Uruguey Mifios de entre 4 y 14 afog Matricuta y asistencie a escuelas Suspensién del baneficlo sl se
{Asignacionas Familiares) en edecacin primara y lalsdican log anlecedentes o no
nifios de énire 15 v 18 afos se verilfican las condicionns
an educacion media

Fusnte: Comisitn Econdmica pala Amesca Lating y of Caribe dobre fa base de datod de progiamas socisies,

Fuente: Panorama Social CEPAL 2010. Pag. 124
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Vista la importancia que adquiere la educacién en la posibilidad de romper con el circulo
vicioso de la pobreza, realizaremos a continuacion algunas consideraciones sobre puntos
indispensables a incluir en la agenda de las politicas publicas de lucha contra la pobreza desde
el enfoque de la educacion.

Educacién inicial

La ampliacién de la cobertura de la ensefianza inicial debe ser una prioridad en la agenda de
politicas regionales en pro de la igualdad. El cuidado institucional con financiamiento publico
para nifios menores de seis afios tiene beneficios bien documentados®. Por un lado, facilita la
integracion de la mujer al mercado laboral. Y por otro lado compensa las deficiencias de los
hogares en la medida que provee apoyo alimentario, de salud y de estimulacion temprana.

Existe evidencia clara sobre el efecto positivo de los afios de ensefianza preescolar en los
resultados académicos de los estudiantes de primaria y de los niveles subsiguientes. Los
cuidados en niveles iniciales inciden positivamente en el futuro desarrollo cognitivo, psicomotor,
de capacidad de atencion y en los niveles de actividad de los nifios lo que, a su vez, tiene un
impacto importante en los ciclos educativos posteriores.

Es por eso que se recomienda una ampliacién de la oferta educativa preescolar (3 a 5 afos) e
inicial (0 a 3 afios) y las debidas politicas que atiendan y faciliten el acceso a los sectores mas
vulnerables, para contribuir al fortalecimiento de una base educativa significativa en la lucha
contra problemas como la desercion escolar y la repitencia:”.

Educacién primaria

Existe amplio consenso y sdlidas evidencias de que esta etapa es clave para el futuro de los
nifios, pues puede incidir de manera positiva y eficaz en su formaciéon. De hecho, todos los
acuerdos mundiales sobre educacién proponen la universalizacion de la educacion primaria.

Sin embargo debe tenerse presente que asistencia a la escuela primaria no es sinébnimo de
educacion primaria, pues el solo acceso al sistema educativo no necesariamente asegura un
correcto aprendizaje. Son comunes en el nivel primario, sobre todo en familias pobres, los
problemas de repitencia o rezago y de abandono escolar. Con lo que en muchos casos no se
concluye siquiera este nivel de ensefianza, o se lo concluye formalmente en el doble de afios
que deberia implicar.

Ademas de estos tres problemas: correcto aprendizaje, repitencia y abandono escolar, es
necesario encarar la mejora de la educacion primaria fortaleciendo la capacitacién de los
docentes (con formacion y acceso a nuevos materiales, incluyendo la introduccién de
tecnologias) y la infraestructura escolar.

Los especialistas sugieren también la extensién de la jornada escolar en el nivel de primaria,
especialmente para los estudiantes que en el hogar no cuentan con un clima educativo y con
espacios adecuados para su formacion.

Finalmente, se sefalan algunas cuestiones que afectan a la educacion en todos los niveles,
pero que adquieren especial gravedad cuando impiden, obstaculizan o perjudican los logros o
finalizacion del nivel primario, que es el minimo indispensable para afianzar al menos
capacidades basicas de lectoescritura y matematica.

- Transmisién intergeneracional de las desigualdades educativas: se ha demostrado que
las condiciones socioeconomicas de los hogares y el nivel educativo de los jefes o jefas
de hogar son la causa principal de las diferencias en los resultados del aprendizaje. La
politica publica no puede, pues, obviar el papel del entorno familiar en la reproduccion
de las desigualdades.

% UNESCO, 2010.
%' Panorama Social CEPAL 2010, pag. 113.
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- Motivacion de las familias por invertir recursos en la educacion de los hijos: esté
directamente relacionada con la valoracidon que dan al sistema educativo como via de
superaciéon y movilidad social (percepcion de que la educacion abrira a sus hijos
mejores alternativas de acceso a los circuitos sociales y econdmicos de la sociedad).

- Problemas extraescolares que afectan la vida escolar: en barrios muy vulnerables o
pobres, muchas veces los problemas extraescolares repercuten en la vida interna de la
escuela, dificultando los procesos pedagdgicos, en particular las situaciones de
violencia que constituyen un factor importante en los trastornos en el aprendizaje y la
desercioén escolar.

Educacioén secundaria y post-secundaria y formacién para el empleo

La educacién secundaria ha sido sefialada como el “umbral educativo minimo para asegurar el
futuro de las personas fuera de la pobreza. La culminacién de este nivel es crucial para adquirir
las destrezas basicas que requiere un mundo globalizado y democratico y que permiten al
sujeto desenvolverse libremente y con capacidad para aprender por el resto de su vida, y
también es determinante para acceder a niveles minimos de bienestar que le permitan romper
los mecanismos de reproduccidon de la desigualdad que, de lo contrario, afectaran a sus
hijos™.

El eslabonamiento de la educacion con el empleo es la clave para lograr la transformacion
productiva con equidad pero puede también reproducir y, eventualmente, ampliar las
desigualdades sociales. El gran salto cualitativo se da, en primer lugar, al concluir la
secundaria, al acceder a la educacion terciaria y, sobre todo, al completarla. La CEPAL ha
documentado de manera contundente que en las condiciones actuales quienes no concluyen la
educacion secundaria completa quedan expuestos a un alto nivel de vulnerabilidad social, por
cuanto los ingresos laborales que recibiran como reconocimiento de sus logros educativos
tenderan a ser bajos, y tendran un elevado riesgo de ser pobres y de transformarse en los
“prescindibles”, los excluidos, si tienen que desenvolverse en mercados laborales
autorregulados, sin garantias minimas ni derechos laborales™.

La conclusién de la ensefianza secundaria es, pues, un desafio fundamental para la equidad y
la inclusion social por la via educativa. Por ello es muy relevante ensayar instrumentos y
estrategias que apoyen la retencién de los estudiantes en el sistema durante esta etapa
escolar.

Cuando se piensa en politicas que apunten a reducir brechas en la progresién escolar se
piensa, por lo general, en reformas en el sistema educativo, pero no debe olvidarse que los
factores que influyen en los aprendizajes y logros también se encuentran fuera del sistema,
pues se relacionan estrechamente con el entorno familiar y social. Por eso algunos PTC
intentan prevenir la desercion escolar por costos de oportunidad (la continuidad escolar es
parte del contrato mismo de los programas de transferencias).

En América Latina, en promedio solo la mitad de la poblacion de 20 a 24 afios concluye el nivel
secundario superior, solo un 33% de los jévenes de entre 20 y 29 afios asiste a algun programa
de formacion postsecundaria y menos del 10% de la poblaciéon ha concluido cinco afios de
formacion en este nivel de ensefianza®.

Frente a esta situacion, es necesario que los esfuerzos publicos por la formacion de los
jévenes se prolonguen mas alla de la conclusion del ciclo de educacion obligatorio, para que la
transicion al mercado laboral sea fluida y permita reducir desigualdades en el retorno de la
educacion a lo largo de toda la vida. La oferta de formacién para el trabajo y la articulacion del
sistema educativo formal con las entidades de formacién laboral y el mundo productivo es un

%2 panorama Social CEPAL 2010, pags. 104 y 105.
33 1.: -

Ibid., pags. 103 y ss.
% |bid, pag. 119.
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factor clave que debe tenerse en cuenta en las intervenciones publicas de combate contra la
pobreza.

Todo lo dicho cobra sentido si se tiene en cuenta que el empleo continua siendo el principal
mecanismo de inclusion social. Los ingresos laborales siguen siendo la principal fuente de
recursos de los hogares. Ademas, el empleo sigue siendo la conexion fundamental con los
sistemas de proteccion social, especificamente con el acceso a la seguridad social y a los
sistemas de salud, aunque con programas como la Asignacion Universal por Hijo, que incluye a
hijos de desempleados o empleados no registrados en el sistema de la seguridad social, esto
se va flexibilizando.

Desde luego, la politica educativa tiene que vincularse con otras medidas de promocién y
proteccion social para lograr revertir la desigualdad en la transmision intergeneracional de
oportunidades educativas y de la pobreza.

Los PTC en Argentina: del Plan Jefes de Hogar al Programa Asignacién Universal por
Hijo para proteccion social

A mediados de la década de los afios noventa, hacen su aparicion en la regién los programas
de transferencias condicionadas de ingresos que progresivamente fueron alcanzando mayor
cobertura y una amplia aceptacion por parte de la poblacion. De algun modo estos programas
se fueron instalando como la “gran alternativa” al combinar condicionalidad, transferencia
directa al destinatario y la experiencia de varios afios de focalizacion en determinados
colectivos considerados “vulnerables”.

Se hara a continuacién una breve mencién a los dos principales PTC vigentes en Argentina
desde el afio 2002 en adelante: el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados y el Programa
Familias por la Inclusion Social®*. No se hara una descripcion exhaustiva de los programas,
pues en el presente trabajo sélo interesa mostrar como ha sido la evolucién de los PTC en
Argentina, que fueron antecedentes de la Asignacién Universal por hijo para proteccién social,
y cuyos beneficiarios originales han migrado en su mayoria a este nuevo plan%.

Programa Jefas y Jefes de Hogar

El primer programa de transferencia condicionada que se implement6 en la Argentina a nivel
nacional fue el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (Plan Jefes y Jefas) a principios del
2002, e implicéd un cambio sustancial en las politicas sociales en Argentina, alcanzando a dos
millones de personas en situacidn socioecondmica critica. Se traté de un programa de
emergencia y su espiritu fue aliviar la situacion de pobreza de las familias mas afectadas por la
crisis que atraveso el pais en 2001/2002.

El programa Jefas y Jefes de Hogar consiste basicamente en el pago de una ayuda econémica
mensual no remunerativa, que no implica relacién laboral alguna, y cuyo objetivo es “garantizar
el derecho familiar de inclusién social’. El programa enuncia los siguientes propdésitos: (i)
asegurar la concurrencia escolar de los hijos/as y el control de salud; (ii) incorporar a los
beneficiarios a la educacion formal y/o actividades de capacitacién laboral que coadyuven a su

% En todos los PTC introducidos en la Argentina tras la crisis de 2001-2002, la presencia de hijos/as menores o
discapacitados es lo que determina la elegibilidad de un hogar pobre.

% De todos modos hay suficiente literatura para analizar los planes anteriores, a la que remitimos: (i) CELS: “Programa
Familias por la inclusién social. Entre el discurso de derecho y la practica asistencial”, Cuaderno de Investigacién y
Andlisis N° 4, Centro de Estudios Legales y Sociales, Buenos Aires, 2007; (ii) Cruces, G.; Epele N; Guardia, Los
programas sociales y los objetivos de desarrollo del Milenio en Argentina. Serie Politicas Sociales N° 142, Santiago de
Chile, CEPAL, 2008; (iii) Golbert, L. “Aprendizajes del Programa de Jefes y Jefas de Argentina”, en Arriagada, .
(Coordinadora) Familias y politicas publicas en América Latina: una historia de desencuentros, CEPAL, Naciones
Unidas, 2008; (iv) Monza A. y Giacometti, C., “Los beneficiarios del Plan Jefes y Jefas de Hogar’, Documento de
Trabajo N°1, OIT-MTESS, Buenos Aires, 2003; (v) Roca E., Langieri, M. Schachtel, L., Berthd, F., “Resultados de la
Segunda Evaluacién del Programa Jefes de Hogar e Insercion Laboral de los Beneficiarios en empleos registrados”,
ponencia presentada en el 7° Congreso Nacional de Estudios del Trabajo, ASET, Buenos Aires, 2005, entre otros.
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futura reinsercion laboral; (i) incorporar a los beneficiarios a proyectos productivos o servicios
comunitarios, bajo la modalidad de “contraprestacion”.

El plan se destind a jefes o jefas de hogar desocupados, con hijos de hasta 18 afios de edad o
discapacitados de cualquier edad, y a hogares donde la jefa de hogar o la conyuge, concubina
o cohabitante del jefe de hogar, se encontrara en estado de gravidez.

Algunas observaciones a este plan: el monto de la prestacion de $150 se mantuvo fijo desde el
inicio del plan, por lo que la inflacién erosiond el poder adquisitivo de la transferencia. Ademas,
al no tener en cuenta la cantidad de hijos o la composicién de la familia, la capacidad
distributiva del plan puede considerarse practicamente nula (a mayor nimero de integrantes de
un hogar, menor resulta la incidencia per capita de la prestacion, resultando insuficiente para
garantizar la cobertura de las necesidades minimas).

Este plan surgié en el contexto mas agudo de la crisis econdmica, cuando la pobreza
alcanzaba al 60% de la poblacion. Hacia finales del 2003, cuando se hacen evidentes los
signos de recuperacion econémica, se comienza a pensar en el paulatino achicamiento y
potencial cierre del Programa. De este modo, el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social (MTEySS) y el Ministerio de Desarrollo Social (MDS) presentaron una propuesta
conjunta orientada al reordenamiento de distintas sub-poblaciones del Plan Jefes y Jefas®. En
tal sentido:

- Se individualizé un primer grupo con mayores posibilidades de insercion laboral, y se
plante6 fortalecer su cultura del trabajo. Para ellos se implementé un seguro de
desempleo tradicional -un apoyo acotado en el tiempo y complementado con
actividades para favorecer la insercion laboral, como agencias de empleo y convenios
sectoriales-.

- A un segundo grupo se lo consider6 como poblaciéon con bajas probabilidades de
empleabilidad (empleables pero con mayores dificultades). Se los dirigi6 hacia el
Seguro de Capacitacion y Empleo, con acciones complementarias de insercion y
reinsercion laboral, incluyendo capacitacion para el trabajo.

- Un tercer grupo, inicialmente considerado como los “inempleables” y luego
recatalogados como “vulnerables sociales”. Para ellos se disefié el Programa Familias
para la inclusion social, bajo la orbita del Ministerio de Desarrollo Social.

De este modo, este primer PTC se transforma y se traspasa a muchos beneficiarios al Plan
Familias y al Programa Seguro de Capacitacion y Empleo (entre el 2006 y el 2010 la reduccion
de los recursos del Plan Jefes y Jefas fue del 74%). La cobertura, que inicié en cerca de 2
millones de beneficiarios fue disminuyendo gradualmente, en algunos casos por la insercién
ocupacional de los destinatarios, pero en muchos casos como consecuencia de esta
“migracion” hacia otros programas>?.

% Desde el MTEYySS se realizd un primer agrupamiento de los receptores del Programa Jefes y Jefas, segun algunas
caracteristicas de los beneficiarios como su estatus laboral (activos o inactivos) y sus condiciones de acceso al
mercado laboral en funciéon de variables como calificacion laboral, nivel educativo y tramos de edad. De esta forma, se
los clasificé en los siguientes grupos: (i) 18,2% eran personas jovenes, con nivel educativo medio-alto, y alguna
calificacion laboral; (ii) 20,1% eran personas adultas jévenes, con nivel educativo medio-bajo, y sin calificacion laboral;
(iii) 30,3% eran personas de edades mas avanzadas, con nivel educativo bajo, y sin calificacion laboral; (iv) el resto,
34,4%, eran personas consideradas “inactivas”, que desarrollaban tareas de tipo reproductivo (en su mayoria mujeres
en edades centrales y con hijos dependientes). Fuente: MTEySS.

% De acuerdo con datos del Ministerio de Trabajo en el mes de marzo de 2008 los motivos de desvinculacion del
Programa fueron: en un 38,6% por el traspaso o migraciéon al Programa Familias por la Inclusién Social; un 32,3% por
incorporaciones al empleo registrado; un 12,1% por incumplimiento de requisitos (que en muchos casos es porque los
hijos alcanzaron la mayoria de edad); y 7,1% por adhesiones (traspaso) al Seguro de Capacitacion y Empleo
(MTEySS, 2008).
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Programa Familias para la Inclusién Social

Por su parte, el Programa Familias constituye un plan social cuyo objetivo es “promover la
proteccion e integracion social de las familias en situacion de vulnerabilidad y/o riesgo social,
desde la salud, la educacion y el desarrollo de capacidades, posibilitando el ejercicio de sus
derechos basicos™®. La titular del subsidio debe ser la madre y la misma debe tener un nivel
de instruccion inferior a secundaria completa. Si el titular del Plan Jefes y Jefas es varén, debe
cambiar la titularidad a la mujer, salvo en el caso de varones de hogares monoparentales.

Consiste en una transferencia monetaria mensual a los hogares beneficiarios (que se
acrecienta en una leve proporcion segun el numero de hijos) y exige a cambio del beneficio el
compromiso del nucleo familiar con la educacién y salud de los menores a cargo. La madre o
mujer responsable de los nifios menores de 19 afios que reciban el subsidio se compromete a
demostrar contraprestaciones de salud y de educacion, consistentes en controles de salud y
vacunacion periddicos segun la edad de los nifios y certificar trimestralmente la asistencia a la
escuela de los nifios de entre cincoy 18 afios*.

Programa Asignacion Universal por Hijo para Proteccién Social
La implementacion del programa Asignacion Universal por Hijo, por su parte, marcé un nuevo
paradigma en los PTC e implica un cambio sustancial con respecto a los primeros planes.

Efectivamente, si bien el Plan Jefes y Jefas se planted originalmente como un programa de
empleo para jefes de hogar desocupados, en la practica se convirtié en un programa de lucha
contra la pobreza que tuvo a las mujeres como principales beneficiarias. Las modificaciones
que se introdujeron con posterioridad para reemplazarlo (Plan Familias y Seguro de
Capacitacién y empleo) implicaron el reconocimiento de una situacion de pobreza y desempleo
a pesar del contexto econdmico favorable de crecimiento de los afios 2005-2006.

En contraposiciéon, el plan Asignacién Universal por Hijo, implementado en un contexto
econdmico mas favorable, implicé el reconocimiento de que el empleo ya no garantiza los
beneficios de la seguridad social y que se generan situaciones de desigualdad e inequidad que
afectan a los nifios/as y adolescentes cuyos padres no cuentan con un empleo formal, con lo
que el programa tiende a restaurar la equidad distributiva.

En el cuadro N° 4 se puede ver la evolucién de los PTC desde el punto de vista de su
incidencia en el presupuesto nacional.

% Resolucion MDS N° 825/05, Art. 1°.

9 El componente salud se verifica dos veces al afio con la presentacién de los certificados de cumplimiento del Plan
Nacional de Vacunacion de los nifios, y controles médicos bimestrales en el caso de titulares embarazadas (o esposas
de titulares en esta condicién). EI componente de educacion se certifica con la constancia de matriculacion inicial y
condiciones de regularidad escolar o boletin de calificaciones de los nifios de 5 a 19 afios. Los demas componentes del
programa familias: :

a) Ingreso no remunerativo: un ingreso no incompatible con otros ingresos en el hogar siempre y cuando la
suma de estos no supere el Salario minimo vital y movil.

b) Promociéon Familiar y Comunitaria: con tres lineas de intervencion, ademas de los componentes basicos
de educacion y salud: (i) Apoyo Escolar, su objetivo es actuar sobre algunas causas y efectos del fracaso
escolar, mediante talleres y jornadas recreativas que buscan fortalecer el vinculo familia-escuela y recabar
informacién sobre dificultades de aprendizaje registradas en el hogar y en el aula. Incluyen a los nifios,
padres y docentes; (ii) Desarrollo Familiar y Comunitario, con talleres —de entre uno y tres meses de
duracién- que pretenden fortalecer los desarrollos personales, familiares y comunitarios dirigidos a jéovenes y
adultos de los nucleos familiares y (iii) Remocién de Barreras, cuyo proposito es facilitar el acceso a la oferta
de terminalidad educativa y formacién profesional y/o capacitacion, mediante una ayuda econémica o beca
de $50 por mes, que se paga por la duracion del curso y siempre que se cumpla con la asistencia regular y
se realice en instituciones con certificacion oficial.
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Cuadro N2 4 . Evolucidn de la incidencia de los PTC en el presupuesto nacional

Tabla N® |: Evelucion de los Programas de Transferencias Condicionada en el Presupueste MNacional

Programas 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Areciones de 1788

empleo

Pl dehs 22482 39137 3475,8 259589649 PG 1.7350 12756 10118 6d1.6
de Hogar

- Seguro de

Capacitacidn 2082 259.1 4776 2201
y Emplen

Familtas pos

fa Inclusion 6399 1.171.1 13863 1.753,7 13745
sncial

Asignacion

Universal por 1.700,0 9,965 .0
Hijo

Total PTC 1788 | 2.248.2 3.713.7 34758 2.996.9 31363 | 3.1173 3.421.0 45431 | 134712
Pres ugues ta

Macional 479045 450688 564045 B4.2753| 868392 1058929 142.4210| 192974,1] 2828761 2757794
% de o4 PTC

&n el PN 04% | 50% B,6% 54% 35% 30% | 22% 18% 15% 49%

Fuente: elaboracion propia sobre B base de datos de Cuenta de Inversion 2001-2008 (CGN), Ley de Presupuesto 2009 y
modificaciones y Ley de Presupuesto 2010 {ONP). Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Meta: Bl total del Presupuesta MNacional 2009 corresponde al erédite vigente al 3171 272009 segin Informe de ASAP IV Trimestre de
Ejecucion Presupuestaria 2009 en base a informacion del SI0IF.

Fuente: Cogliandro, Gisell en Apuntes de Fundacion Siena, N° 12*'

También es posible observar como en los ultimos afos, se buscé solucionar los diversos
problemas sociales planteados mediante estos mecanismos de transferencia condicionada:
reducir el desempleo, frenar y atenuar el impacto de la crisis econémica en los sectores mas
vulnerables, reducir los niveles de pobreza y lograr una mayor inclusion social de las familias
mas vulnerables; hasta crear un sistema de proteccion social no contributivo para reducir la
desigualdad ocasionada por la precariedad e informalidad laboral.

Consideraciones finales sobre los PTC

Algunos autores subrayan que estos programas representan un cambio en comparacién con
las politicas sociales anteriores de lucha contra la pobreza, en la medida que estas ultimas se
caracterizaban por enfoques asistencialistas, que consideraban a las personas pobres como
actores pasivos, receptores de la ayuda de gobierno en forma de transferencias monetarias o
de mercaderias. En cambio, de acuerdo a esta postura, en los nuevos programas de
erradicacién de la pobreza existe voluntad de cambiar efectos perversos porque se promueve
la creacion de capital social y la lucha contra la indigencia considerando las “cualidades de los
pobres”. Se recalca también como novedoso el hecho de que se ponga el eje central en “la

“ Cogliandro, Gisell, “El programa Asignaciéon Universal por Hijo para Proteccion Social y los cambios en los
Programas de Transferencias Condicionadas”. Fundacién Siena, Apuntes 12. Marzo 2010. Las modificaciones que
fueron sufriendo los PTC, segun los cambios en el contexto socioeconémico, se ven reflejados claramente en las
finalidades y funciones del gasto que se les asignan en el Presupuesto Nacional: el gasto de los programas Jefes y
Jefas y el Seguro de Capacitacién y empleo corresponden a la funcién trabajo (por lo que dependen a su vez del
Ministerio de Trabajo), el Plan Familias a la Promocion y Asistencia Social (dependiendo del Ministerio de Desarrollo
Social), y el plan Asignacién Universal por Hijo se asigna a la funcién de Seguridad Social (dependiendo de la ANSES).
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familia”, a diferencia de los programas de la década anterior que consideraban a “los pobres”,

“las mujeres”, “los desempleados™.

En esta linea de argumentos, algunas investigaciones resaltan que estos programas se
caracterizan por tener una concepcion multicausal de la pobreza y, consecuentemente, por
buscar una solucién integral al desafio de su erradicacion, desde una perspectiva de los
derechos sociales. En esta linea Arriagada y Mathivet, sefialan: “En la visién tradicional, los
pobres sélo podian esperar la ayuda del gobierno para sobrevivir, en cambio ahora pasan a ser
un actor central para salir de la condicién de pobreza, cambiando también de paso, la l6gica de
las politicas sociales...”®

De alli, entonces, que los desafios pendientes estan vinculados a estimular mas a los grupos
pobres para que se organicen y desarrollen su capital social, dejar de reforzar el modelo
tradicional de los hogares y romper con la ceguera de género que reproduce el papel
subordinado de la mujer.

Numerosas son las evaluaciones que se han realizado de estos PTC, en muchos casos
controvertidas en relacion con los resultados alcanzados. Pero, sin entrar en las
particularidades de cada contexto nacional, repetimos que estos programas apuntan a la
reduccion de la pobreza en el corto plazo mediante un mayor ingreso en las familias, y en el
largo plazo, la reduccién de la pobreza a través de la “acumulacion de capital humano”
(incorporacién de nuevas competencias educativas y formativas, y mejoramiento en los niveles
de salud y nutricién) para cuyo logro es indispensable el involucramiento de las familias. Es
decir, las familias son consideradas co-responsables en la estrategia de reducciéon de la
pobreza.

Crecimiento econémico y reduccidén de la pobreza

Agregamos finalmente que crecimiento econémico no implica necesariamente reduccion de la
pobreza. Las bases del crecimiento econdmico sustentable se encuentran en los procesos de
acumulacion de capital fisico, capital humano e incorporacidon de innovacion tecnoldgica. De
hecho, el solo crecimiento de la economia resulta una condicion basica en la estrategia de
reduccion de la pobreza, pero no es suficiente ni determinante ya que, junto con el proceso de
crecimiento, podria existir un empeoramiento en la distribucion del ingreso que genere
reducidos beneficios sobre la poblacién mas pobre.

Desde la perspectiva de la equidad, América Latina en general y Argentina en particular,
presentan una elevada desigualdad en la distribucion del ingreso. El 10% mas rico de la region
posee ingresos 30 veces superiores al 10% mas pobre.

En la Argentina se advierte crecimiento econdmico desde el afio 2003, pero no implicé una
mejora sustantiva en los niveles de pobreza: esto evidencia que a pesar del crecimiento existen
causas estructurales que tienden a perpetuar la inequidad distributiva y la pobreza.

En tal sentido, la segmentacion del mercado de trabajo puede mencionarse como uno de los
principales factores estructurales que contribuye a explicar la incapacidad en determinados
sectores sociales para mejorar sus condiciones de vida. Algunos datos que confirman esta

“2 Zibecchi, Carla, “Programas de transferencia de ingresos. ;Mas condicionalidades y menos derechos para las
madres pobres? Un analisis en base a tres experiencias en América Latina”, en Revista Aportes Andinos, Nro. 21
“Derechos Humanos y Politicas Publicas”, Universidad Andina Simén Bolivar, Quito, Ecuador, mayo de 2008.
Disponible en

http://www.uasb.edu.ec/padh_contenido.php?pagpath=1&swpath=infb&cd centro=5&ug=ig&cd=1590

3. Arriagada y Ch. Mathivet, 2007:17, citado por Zibecchi, ibid.
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afirmacién y que muestran que los trabajadores informales o desocupados se encuentran en
condiciones de extrema exclusion social*:

- Desde inicios de los afos noventa, la proporcion de asalariados informales ha crecido
de manera constante, hasta superar el 40% en la actualidad.

- Asuvez, la brecha de ingresos entre los ocupados informales y los ocupados formales
se ha ampliado notablemente.

- Los trabajadores informales carecen de proteccién legal y seguridad social, poseen
empleos inestables, suelen ser los primeros en ser despedidos en periodos de baja
demanda y no tienen acceso al crédito.

- Se observa mayor incidencia de la pobreza entre los asalariados informales y personas
desocupadas45.

Como consecuencia de lo expuesto, podria decirse que en estos afios ha quedado demostrado
que los problemas de pobreza estructural no se pueden revertir ni por el efecto “derrame” de
los supuestos beneficios del crecimiento econémico, ni por una mejor gestién de politicas
asistenciales focalizadas. Es necesario abordar politicas sociales universales que abarquen el
problema de la pobreza con mirada integral y que, conjuntamente con politicas econdémicas
respetuosas del conjunto de derechos humanos puedan revertir el patrén de desigualdad
imperante en la region.

Se agregan a continuacion los ultimos datos disponibles en el INDEC sobre la situacion de
pobreza e indigencia en Argentina y sobre empleo y desempleo.

Cuadro N2 5 . Incidencia de |la pobreza e indigencia. Primer semestre 2010.

Incidencia de la pobreza e indigencia -
Primer semestre de 2010

25
20 4
15 1 OHogares bajo la linea de indigencia
% OPersonas bajo la linea de
10 indigencia
BHogares bajo la linea de pobreza
5 4
O 4
Total Gran Cuyo Noreste Noroeste Pampeana Patagonia
urbano  Buenos
EPH Aires
Regiones

Fuente: INDEC — Encuesta Permanente de Hogares Continua*®

* Los datos se han tomado de Gonzalez, Rodrigo, Programas de Transferencias Condicionadas. La Asignacién
Universal por Hijo para Proteccién Social en Argentina. IDEAL — Instituto para el desarrollo econémico de América
Latina. Disponible en
http://www.equidadparalainfancia.org/programas-de-transferencias-condicionadas-la-asignacion-universal-por-hijo-
para-proteccion-social-en-argentina-388/index.html

“>En el afio 2006, el 44% de las personas desocupadas y el 32% de los asalariados informales eran pobres. Estos
porcentajes resultan sensiblemente mayores a la proporcién de asalariados formales pobres en cuyo grupo la
incidencia de la pobreza alcanzaba al 7% de los ocupados. Ibid.

“6 Disponible en www.indec.mecon.com.ar. Una consideracion al respecto de los datos del INDEC, es que se toman por
ser la fuente de informacion oficial, pero lamentablemente en Argentina estos datos son poco confiables ya que han
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Cuadro N2 6.Tasas de empleo y desempleo por regiones. Primer trimestre 2011

Tasas de
Area geografica i6 i

9809 Actividad Empleo Desocupacién  Subocupacion Subocupacion - Subocupacion
demandante  no demandante

Gran Buenos Aires 47,8 44,0 7,9 9,1 6,0 3,1
Cuyo 41,1 39,2 4,6 6,7 57 1,0
Noreste (NEA) 36,5 35,4 29 29 23 0,6
Noroeste (NOA) 42,4 39,2 7,6 8,8 6,7 21
Pampeana 46,2 42,6 7,8 7,9 59 2,0
Patagoénica 44,9 42,2 6,1 3,8 2,5 1,3

Fuente: INDEC, Encuesta Permanente de Hogares Continua.

Como consecuencia de todo lo dicho, consideramos que no hay ningun remedio magico ni
ninguna politica resolvera por si sola los problemas vinculados con pobreza ni con la mejora de
la situacion de los nifios. Queda claro a partir de multiples investigaciones que es esencial un
paquete de politicas, que combine entre otras cosas (como vivienda digna, agua potable,
servicios basicos) asignaciones familiares, oportunidades de empleo para los padres con
salarios decentes, y educacion temprana para los nifios asi como servicios de guarderia y
cuidados, que permitan mejorar el desarrollo de los nifios y facilitar el empleo materno.

Breve referencia a otros PTC en América Latina

Para cerrar este capitulo se hara una brevisima referencia a algunos PTC existentes en
Ameérica Latina, que se traen a colacion a modo de ejemplo‘".

Brasil: Bolsa Familia

Mediante el programa Bolsa Familia, en el afio 2003, Brasil unificé todos los programas de
transferencias de recursos del gobierno federal (Bolsa Alimentacién, Bolsa Escuela, Tarjeta
Alimentacién y Auxilio Gas), convirtiéndose en el programa mas importante de asistencia social
de ese pais y uno de los principales del mundo.

El programa se orienta a otorgar un ingreso adicional a sectores de bajos ingresos, focalizando
en los mas vulnerables y en aquellos hogares con menores de 18 afios. Las condiciones de
acceso al programa son similares a la AUH en tanto requiere que los menores se encuentren
en edad escolar y que cumplan con el plan de vacunacién estipulado. Los beneficios son de
cuatro tipos: por un lado, se otorga una prestacién basica para todas las familias y por otro,
existen prestaciones variables que se otorgan por cada menor del hogar, variando el monto
segun las edades de los hijos.

A finales de 2008, el programa habia cubierto a aproximadamente 11,3 millones de familias (46
millones de personas, lo que corresponde a una cuarta parte de la poblacién del pais). A su
vez, como parte de las medidas contraciclicas para enfrentar el impacto de la crisis econdmica

existido varias maniobras recientes de manipulacion de los datos desde el Gobierno que han terminado en escandalos
de gran escala, remocién de funcionarios y acciones judiciales. Los datos que revela habitualmente este organismo
suelen marcar diferencias considerables con los relevados por agencias privadas y esto ha generado mucha
desconfianza ante el organismo. Asumimos que en realidad los indices de desocupacién y pobreza son mayores a los
que revelan los datos oficiales.

" Para la elaboracion de este punto se ha tomado como base la informacion recopilada en el Documento de Trabajo N°
7, Centro de Investigacion y Formacion de la Republica Argentina, “La asignacion universal por hijo a un afio de su
implementacién”. Equipo de investigacion: Arceo,Nicolas, Gonzalez, Mariana y Mendizabal, Nuria, coordinado por
Basualdo, Eduardo, CIFRA, noviembre de 2010. Remitimos a este documento para informacién mas detallada sobre
estos programas.
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internacional, se encaré en 2009 una ampliacion del Bolsa Familia, que incrementd aliin mas el
numero de hogares beneficiarios, alcanzando los 12,5 millones. En términos de impacto,
distintas fuentes coinciden en que este programa no solo ha servido para reducir la pobreza
sino que, ademas, ha permitido disminuir la fuerte desigualdad social existente en Brasil.

México: Oportunidades

En México, el programa Progresa, creado en 1997, pas6 a denominarse Oportunidades desde
el afno 2002. Su objetivo principal no sélo reside en garantizar de forma incondicional un piso
minimo de ingresos para todas las familias en extrema pobreza, sino que ademas busca
promover un mayor acceso a la educacién de los menores, otorgando becas escolares y
ayudas monetarias para Utiles al inicio de cada ciclo lectivo. De este modo, ademas de paliar
urgencias alimentarias en los hogares, se busca facilitar la incorporaciéon de los menores a los
servicios de educacion y salud.

El acceso a los beneficios no sélo se encuentra determinado por el bajo nivel de ingresos de
los hogares, sino que ademas se evalia de forma particularizada a cada familia para
determinar el acceso o no de los menores a las becas escolares.

El programa fue creciendo con el correr de los anos, convirtiéndose en un plan mas integral, de
modo que en 2008 alcanzé a cubrir al 25% de la poblacién total mexicana. Segun los datos
mas recientes, en 2010 el plan Oportunidades alcanzara un nivel de cobertura de 5,8 millones
de familias*®.

En un informe realizado por el gobierno federal de México para evaluar el impacto del
programa Oportunidades a diez afios de su implementacion (1997-2007), se observa que ha
permitido no sélo la reduccién de la pobreza sino también la disminucién de la mortalidad
materna, mortalidad infantil y la desercion escolar.

Chile Solidario

En Chile se encuentra el programa Chile Solidario, creado en el afio 2002, que comenzd siendo
un programa focalizado en la extrema pobreza, y paulatinamente ha ido aumentando su
extension y su grado de cobertura. Como parte del mismo se incluye el otorgamiento de
prestaciones monetarias, entre las cuales el Subsidio Unico Familiar es una de las principales
(una prestacion por hijo no contributiva, para personas de escasos recursos excluidas del
sistema de asignaciones familiares contributivo por pertenecer al sector informal de trabajo o
por encontrarse desocupados, que no estén en situacion de garantizar la manutencion y
crianza del menor o los menores de 18 afios a su cargo y que pertenezcan al 40% de la
poblacién mas vulnerable). Existen ademas otras prestaciones dentro de este esquema.

El sistema Chile Solidario se caracteriza por estar dirigido a los hogares que se encuentran en
situacién de mayor vulnerabilidad, contando con un complejo sistema para identificarlos a
través de la “Ficha de Proteccion Social’ (evaluacién particularizada) Ademas, busca generar
distintas estrategias de vinculacién de los hogares segun su perfil, contando para ello con
un servicio especializado de apoyo psicosocial “a cargo de generar procesos motivacionales
con las familias y apoyar su disposicién y compromiso al cambio”.

Pera: Juntos

Por ultimo, se analizan brevemente las caracteristicas del Programa Juntos de Peru, destinado
a menores de hasta 14 afios pertenecientes a hogares en situaciones de pobreza, con el fin
promover su acceso a servicios en educacion y salud. El ingreso al programa se basa en el
cumplimiento de cinco variables: afectacion de la violencia, pobreza extrema, pobreza por
necesidades basicas insatisfechas, brecha de pobreza y desnutricién infantil cronica.

8 Gobierno Federal de México, 2010
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CAPITULO Il

Asignacion Universal por Hijo para Proteccion
Social
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CAPITULO II

I.- Asignacioén Universal por Hijo para proteccién social: Fundamentacién de la medida

El Estado es responsable de velar por el efectivo cumplimiento y proteccidon de los derechos
fundamentales de las personas, dentro de los cuales se encuentran los derechos econémicos,
sociales y culturales, que incluyen, entre otros, el derecho a una alimentacién adecuada, el
derecho a una vivienda digna, el derecho al agua potable, el derecho a la salud, a la educacion,
el derecho a no ser pobre.

En este sentido, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, sociales y culturales -que
goza de rango constitucional desde 1994 ya que ha sido incorporado por el art. 75 inciso 22 de
la Constitucién de la Nacién Argentina- , en su articulo 11.1 establece que: “foda persona
tiene derecho a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacién, vestido y
vivienda adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de su existencia (...) y los
Estados partes tomaran medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho”. En
consecuencia, estos derechos se constituyen como minimos que deben ser garantizados.

Como se ha explicado en el capitulo anterior, la pobreza y la indigencia siguen siendo un
problema instalado en la Argentina —y en general en los paises de América Latina- y es
necesario que la busqueda de soluciones y mejoras se tome como un tema prioritario en la
agenda de las politicas publicas si se desea avanzar hacia un pais igualitario, con desarrollo
econdmico sustentable y con una adecuada distribucion del ingreso. Pero cualquier politica que
se aborde debe ser encarada de manera integral pues la pobreza es un problema
multidimensional.

La asignacién universal por hijo que analizaremos intenta asegurar un ingreso “universal” a la
nifiez, teniendo en cuenta que en Argentina subsisten situaciones de exclusion de diversos
sectores de la poblacion que resulta necesario atender. Si bien apunta a poner en un pie de
igualdad a los menores cuyos padres se encuentran desocupados o en situaciones laborales
precarias respecto de aquellos cuyos padres tienen empleo formal, la prestacién aislada no es
suficiente para combatir la pobreza de los beneficiarios. Tampoco creemos que pueda resultar
un paliativo importante como reza la norma en sus considerandos*®

La medida interviene directamente sobre el régimen de asignaciones familiares pues toma
como idea de partida que, hasta la implementacion de la asignacion universal por hijo para
proteccidon social, la politica social vigente para la nifiez basada en la existencia de
asignaciones familiares sélo cubria a aquellos hijos de padres empleados formalmente y con
esto se reproducia la desigualdad. Un régimen de asignaciones como este se entiende valido
en un supuesto hipotético de pleno empleo, pero por las profundas modificaciones de los
ultimos tiempos en el mercado laboral se gesté una fuerza de trabajo precarizada y excluida del
sistema de seguridad social; es decir, trabajadores que transitan por el empleo no registrado, el
trabajo temporario y el desempleo. Por esto se propone universalizar las asignaciones
familiares, como “medio” para reparar la exclusion.

De cualquier modo el trabajo digno sigue siendo el elemento cohesionante de la familia y de la
sociedad, que permite el desarrollo de la persona y, en este sentido, una solucién estructural
del tema de la pobreza no puede estar separada del crecimiento econémico y la creacion
constante de puestos de trabajo. Es decir, la mejor politica social de promocion y articulacion
del tejido social es el trabajo que, sumado a la educacion, la salud, la modernizacién o creacién
de infraestructura, servicios basicos y viviendas, permitira mejorar las condiciones de vida y

4 Entre los considerandos del Decreto 1602/09 se asienta que “una medida de tal naturaleza tiene sin embargo una
indudable relevancia en cuanto significa mas dinero en los bolsillos de los sectores mas postergados. No implica
necesariamente el fin de la pobreza, pero inocultablemente ofrece una respuesta reparadora a una poblacion que ha
sido castigada por politicas econémicas de corte neoliberal.”
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avanzar sobre el nucleo mas duro de la pobreza, consolidando progresivamente un desarrollo
humano integral, sostenible e incluyente.

Ademas del mandato constitucional que exige tomar medidas contra la pobreza, el Gobierno
entiende, pues, “que existe consenso entre la comunidad y las instituciones sobre la urgencia
en implementar medidas que permitan combatir la pobreza asi como brindar apoyo y asistencia
a las familias como nudcleo de contencién natural y bienestar de la sociedad, mediante la
adopcién de medidas de alcance universal"5°y con estos argumentos y elementos implementa
la politica social que describiremos a continuacion.

I.- Asignacién Universal por Hijo Para Proteccién Social

Breve referencia: cobertura de los nifios por el sistema de Seguridad Social”*

La estimaciones demograficas de Argentina (INDEC-CELADE) permiten establecer que al afio
2009 habia, aproximadamente, alrededor de 12,4 millones de nifios/as menores de 18 anos,
viviendo tanto en areas rurales como urbanas. Aproximadamente unos 6,5 millones de nifo/as
y adolescentes contaban con el beneficio de una asignacion por hijo del sistema contributivo®.
Una proporcién mas pequefia, relativamente, cerca de 800 mil, no contaba con dicho beneficio
pues sus padres tenian salarios superiores al tope fijado en la ley. Por lo tanto, el grupo de
nifos que estaba excluido de los beneficios de una asignacion familiar alcanzaba a una cifra
cercana a aproximadamente 4,8 millones nifios. Por otro lado, en base a los indicadores que
surgen de la Encuesta Permanente de Hogares del INDEC® se pudo determinar que cerca de
un 40% de esos nifios pertenece a hogares pobres (definida la pobreza por el método del
ingreso) y que el otro 60% pertenece a hogares no pobres.

Cuadro N° 7: Distribucién de la poblacion de menores segun cobertura del sistema de asignaciones familiares y
condicién de pobreza. Total del pais, 2009.

Total menores: 12,4

Cublertos por AAFF

o no les corresponde Mo cublertos:
beneficio; 4.8
7.6
[ | I
Cublerios por AAFF: "'D::r :::::f'd' En hogares En hogares
6.8 0.8 ’ pobres: 1,8 no pobres: 3,0

Fuente: Subsecretaria de Politicas de Seguridad Social (MTEySS) en base a Encuesta Permanente de Hogares y
Censo 2001 — INDEC, tomado por Roca, Emilia®.

% Considerandos del Decreto 1602/09.

*' La informacion de este subtitulo es tomada de Roca, Emilia - Asignacion Universal por Hijo (AUH): extension de las
asignaciones familiares en Revista Debate Publico. Reflexion de Trabajo Social. Afio 1, Ndmero 1, Abril de 2011.
gCarrera de Trabajo Social de la Facultad de Ciencias Sociales — UBA)

2 Por tratarse de hijos de trabajadores formales o registrados en la seguridad social.

% La Encuesta Permanente de Hogares es relevada mensualmente por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(INDEC) de Argentina; produce datos trimestrales por aglomerados de poblacion y es la fuente basica para realizar
este tipo de estudios y simulaciones estadisticas.

* Roca, Emilia, “Asignacién Universal por Hijo (AUH)...”, Op. Cit.
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e Lainstitucion

Mediante Decreto 1602/2009, publicado en el Boletin Oficial de la Republica Argentina el 30 de
octubre de 2009, se crea el “Subsistema no contributivo de Asignaciéon Universal por Hijo para
proteccion social”, institucion sobre la que versa el presente proyecto de evaluacién de disefio,
y de la que ya hemos adelantado algunos puntos. El mismo decreto establece que su vigencia
comenzara a partir del 1 de noviembre de 2009 (articulo 11).

Esta asignacioén se incorpora al Sistema de Asignaciones Familiares establecido en la ley N°
24714 (de octubre de 1996) % de alcance nacional y obligatorio, otorgando distintas
prestaciones destinadas a la proteccion del grupo familiar. Los beneficios dispuestos por la
citada ley, alcanzaban exclusivamente a los trabajadores en relacién de dependencia que no
fueran expresamente excluidos, cualquiera fuera la modalidad de contratacién laboral, asi
como a los beneficiarios de la Ley de Riesgos del Trabajo, de la Prestacion por Desempleo, del
Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) y a los de regimenes de pensiones no
contributivas por invalidez.

Sin embargo, sus previsiones no alcanzaban a los grupos familiares donde los padres o adultos
responsables se encontraran desocupados o se desempefiaran en la economia informal. La
Asignacion Universal por Hijo se incorpora justamente con la intenciéon de suplir esa “laguna”
normativa y abarcar a las familias mas vulnerables cuyos miembros, efectivamente, son los
que se encuentran en condiciones laborales de mayor precariedad.

Entre otras cosas, la medida se dicta en respuesta a la necesidad de cumplir con lo dispuesto
por la ley 26.061%° de implementar politicas que permitan mejorar la situacion de los menores y
adolescentes en situacion de vulnerabilidad social (considerando también la situaciéon de las
personas responsables de su mantenimiento). En su art. 3 esta ley define como interés
superior de sus beneficiarios “la maxima satisfaccion, integral y simultanea de los derechos y
garantias (...), entre los que se encuentran el derecho a la obtencién a una buena calidad de
vida, a la educacioén y a obtener los beneficios de la Seguridad Social”.

De este modo, la Asignacion Universal por Hijo complementa el Régimen de Asignaciones
Familiares de la ley 24.714. Para simplificar la comprensiéon de cédmo se integra la nueva
asignacion universal, se mencionan a continuacion las principales caracteristicas del Régimen
de Asignaciones Familiares:

- Su ambito territorial es nacional y de caracter obligatorio

- La norma abarcaba originalmente a los trabajadores que prestaran servicios
remunerados en relacion de dependencia en la actividad privada, cualquiera fuera la
modalidad de contratacién laboral y a los beneficiarios tanto del Sistema Integrado
Previsional Argentino como de regimenes de pensiones no contributivas por invalidez

- Dentro del régimen establecido por esta ley, en el articulo 6, se encontraban previstas,
entre otras, las siguiente357:

% Es la ley que instituye con alcance nacional y obligatorio el régimen de asignaciones familiares.
% |ey de proteccion integral de los derechos de las nifias, nifios y adolescentes.
%" El resto de prestaciones previstas en el art. 6 de la ley 24.714 son:

- Asignacién por ayuda escolar anual para la educacion inicial, general basica y polimodal: consistente en una
suma de dinero que se hace efectiva al inicio del afio escolar (mes de marzo), por cada hijo que concurra
regularmente a establecimientos de ensefianza bésica y polimodal o bien, cualquiera sea su edad, si
concurre a establecimientos oficiales o privados donde se imparta educacién diferencial,

- Asignacion por maternidad: consistente en el pago de una suma igual a la remuneracion que la trabajadora
hubiera debido percibir en su empleo, que se abona durante el periodo de licencia legal correspondiente;

- Asignacién por nacimiento: consistente en el pago de una suma de dinero que se abona en el mes que el
trabajador acredite este hecho ante el empleador;

- Asignacién por adopcion: consistente en el pago de una suma dinero, que se abona al trabajador en el mes
en que acredite dicho acto ante el empleador;

- Asignacién por matrimonio: consistente en el pago de una suma de dinero que se abona en el mes que el
trabajador acredite este hecho ante el empleador.
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o asignacion por hijo: consistente en el pago de una suma mensual por cada hijo
menor de 18 afios que estuviere a cargo del beneficiario,

o asignacion por hijo con discapacidad, consistente en el pago de una suma
mensual por cada hijo que se encuentre a cargo del beneficiario en esa
condicion, sin limite de edad

o asignacion prenatal: consistente en el pago de una suma equivalente a la
asignacion por hijo, que se abona desde el momento de la concepcién hasta el
nacimiento del hijo

Este régimen de asignaciones familiares no cubria a los grupos familiares que se
encontraran desocupados o que se desempenaran en la economia informal, que ahora
son alcanzados por la nueva asignacién58. Cubre también a los hijos de empleados del
servicio doméstico y otros trabajadores informales siempre que cobren menos del
salario minimo, vital y movil.

El Decreto 1602/09 agrega, pues, un inciso (i) al articulo 6 del Régimen de Asignaciones,
donde introduce la Asignacion Universal por Hijo para Proteccidon Social, cuyas caracteristicas
se definen en los articulos 14 bis, 14 ter y 18 inciso k) que, para mayor claridad, se transcriben
integros a continuacion:

Articulo 14 bis.- La Asignacion Universal por Hijo para Proteccién Social consistira en una
prestacion monetaria no retributiva de caracter mensual, que se abonara a uno solo de los
padres, tutor, curador o pariente por consanguinidad hasta el tercer grado, por cada menor de
DIECIOCHO (18) afios que se encuentre a su cargo o sin limite de edad cuando se trate de un
discapacitado; en ambos casos, siempre que no estuviere empleado, emancipado o
percibiendo alguna de las prestaciones previstas en la Ley N° 24.714, modificatorias y
complementarias.

Esta prestacion se abonara por cada menor acreditado por el grupo familiar hasta un maximo
acumulable al importe equivalente a CINCO (5) menores.

Articulo 14 ter.- Para acceder a la Asignacién Universal por Hijo para Proteccion Social, se
requerira:

a) Que el menor sea argentino, hijo de argentino nativo o por opcién, naturalizado o residente,
con residencia legal en el pais no inferior a TRES (3) afios previos a la solicitud.

b) Acreditar la identidad del titular del beneficio y del menor, mediante Documento Nacional de
Identidad.

c) Acreditar el vinculo entre la persona que percibira el beneficio y el menor, mediante la
presentacion de las partidas correspondientes y en los casos de adopcion, tutelas y curatelas
los testimonios judiciales pertinentes.

d) La acreditacion de la condicién de discapacidad sera determinada en los términos del
articulo 2° de la Ley N° 22.431, certificada por autoridad competente.

e) Hasta los CUATRO (4) afios de edad —inclusive—, debera acreditarse el cumplimiento de
los controles sanitarios y del plan de vacunacién obligatorio. Desde los CINCO (5) afios de
edad y hasta los DIECIOCHO (18) arfios, debera acreditarse ademas la concurrencia de los
menores obligatoriamente a establecimientos educativos publicos.

f) El titular del beneficio debera presentar una declaracion jurada relativa al cumplimiento de los
requisitos exigidos por la presente y a las calidades invocadas, de comprobarse la falsedad de
algunos de estos datos, se producira la pérdida del beneficio, sin perjuicio de las sanciones que
correspondan.

% Mediante Decreto 446/11, se agrega a la ley la “Asignacion por embarazo para Proteccion Social”, que se abonara a
embarazadas de grupos familiares en situacién similar a la AUH (desocupados o que se desempefien en la economia
informal), desde la décimo segunda semana de gestacién y hasta el nacimiento o interrupciéon del embarazo. Con estas
dos normas se incorporarian las prestaciones por hijo menor, hijo discapacitado y embarazada equivalentes a los
trabajadores en relacion de dependencia.
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Articulo 18.- Fijanse los montos de las prestaciones que otorga la presente ley en los
siguientes valores:

(...) Inc. k) Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social: la mayor suma fijada en los
incisos a) o b), segun corresponda.

El OCHENTA POR CIENTO (80%) del monto previsto en el primer parrafo se abonara
mensualmente a los titulares de las mismas a ftravés del sistema de pagos de la
ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL (ANSES).

El restante VEINTE POR CIENTO (20%) sera reservado en una Caja de Ahorro a nombre del
titular en el BANCO DE LA NACION ARGENTINA percibido a través de tarjetas magnéticas
emitidas por el banco, sin costo para los beneficiarios.

Las sumas podran cobrarse cuando el titular acredite, para los menores de CINCO (5) afios, el
cumplimiento de los controles sanitarios y el plan de vacunacion y para los de edad escolar, la
certificaciéon que acredite ademas, el cumplimiento del ciclo escolar lectivo correspondiente.

La falta de acreditacién producira la pérdida del beneficio.
En sintesis, la asignacion:
- consiste en una prestacion monetaria no retributiva de caracter mensual

- se abona a uno solo de los padres, tutor, curador o pariente por consanguinidad hasta
el tercer grado por cada menor de dieciocho (18) afios que se encuentre a su cargo o
sin limite de edad cuando se trate de un hijo discapacitado.

- se condiciona el beneficio al cumplimiento de los controles sanitarios obligatorios para
menores de 5 afos y a la concurrencia al sistema publico de ensefianza para los
demas. Estos requisitos deberan acreditarse para que se otorgue o mantenga el
beneficio y de este modo se garantiza la universalidad y se preserva la transparencia.

El monto de esta prestacion fue inicialmente de $180 para nifios, nifias y adolescentes y de
$720 para discapacitados. Mediante Decreto 1388/10, de septiembre de 2010, estos montos se
incrementaron en $220 y $880 respectivamente (equivalentes a un monto aproximado de U$D
55 y U$D 220 la asignacion por discapacidad).

e Financiacién de la prestacion

Uno de los puntos mas delicados de la implementacion de esta norma, por su alcance e
importancia, es el de la financiacion de estos aportes que implicaran un gasto de magnitud. El
Decreto 1602/06 prevé que la Asignacion Universal por Hijo sera financiada, al igual que los
demas beneficios del Régimen de asignaciones, por los recursos previstos en el art. 18 de la
Ley N° 24.241, del sistema integrado de jubilaciones y pensiones que se detallan a
continuacion:

Articulo 18.— Las prestaciones del régimen previsional publico seran financiadas
exclusivamente con los siguientes recursos:

a) Los aportes personales de los afiliados comprendidos en el régimen previsional publico;

b) Las contribuciones a cargo de los empleadores, establecidas en el articulo 11 de esta
Ley;

c) Dieciséis (16) puntos de los veintisiete (27) correspondientes a los aportes de los
trabajadores auténomos;

d) La recaudacién del Impuesto sobre los Bienes Personales no incorporados al Proceso
Econdémico o aquel que lo sustituya en el futuro, y otros tributos de afectacién especifica al
sistema jubilatorio;

e) Los recursos adicionales que anualmente fije el Congreso de la Nacién en la Ley de
Presupuesto;
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f) Intereses, multas y recargos;
g) Rentas provenientes de inversiones;

h) Todo otro recurso que legalmente corresponda ingresar al régimen previsional publico.

Al respecto, el decreto aclara en sus considerandos que se entiende® que “estos recursos se
han visto fortalecidos por las inversiones que se han efectuado de los fondos que constituyen el
Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema Integrado Previsional Argentino creado por
el Decreto N° 897/07%° y de la rentabilidad anual obtenida, resultando posible dar sustento al
financiamiento de la Asignacién Universal por Hijo para Proteccion Social instituida”.

De este modo, se incorpora a la Ley N° 24.714° y sus maodificatorios, el siguiente texto:

"c) Las —asignaciones- que correspondan al inciso c) del articulo 1° de esta ley -seran
financiadas- con los siguientes recursos:

1. Los establecidos en el articulo 18 de la Ley N° 24.241 y sus modificatorias;

2. Los rendimientos anuales del Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema
Integrado Previsional Argentino creado por el Decreto N° 897/07 y modificatorios."”

Como “rendimientos anuales del Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS) del Sistema
Integrado Previsional Argentino (SIPA) creado por el Decreto N° 897/07 y sus modificatorios” se
entienden los intereses y dividendos efectivamente realizados y percibidos de la totalidad de
las inversiones del FGS, sin que se puedan considerar las diferencias de precios producto del
cambio en las cotizaciones o ajustes de capital. La determinacién de los intereses y dividendos
en efectivo realizados y percibidos se establecera en el mes calendario siguiente al de su
efectiva percepciénsz.

e Reglamentacién, implementacién y control

Se encomienda a la Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES) el dictado de las
normas complementarias pertinentes para la implementaciéon operativa, la supervision, el
control y el pago de las prestaciones.

En uso de estas facultades, la ANSES entre otras cosas reglamento:

1) Base informativa — Registros ANSES

La Administracion Nacional de Seguridad Social (ANSES), dispuso por razones operativas que
la liquidacién de la AUH se hiciera tomando como referencia toda la informacion registrada en
sus bases de datos. Se prevé también la formalizacion de convenios con Provincias, Municipios
y Organismos Publicos para el envio de informacion, e informes sociales del Ministerio de
Desarrollo Social®®.

2) Informacion disponible para los beneficiarios

ANSES arbitr6 medidas para brindar a los beneficiarios la informacién relativa a sus relaciones
familiares, datos personales y de la prestaciéon, y permitirles el acceso a las consultas que
consideren necesarias mediante su Clave Unica de Identificacién Laboral y a través de la
pagina web. Realiz6 también una serie de instructivos de informacién para facilitar a los
beneficiarios el acceso efectivo a la prestacion.

3) Alcance de la Prestacion

La resolucion ANSES 393/09 en su art. 1 define el alcance de la prestacion entendiendo “por
grupo familiar a los fines del articulo 1° del Decreto N° 1602/09, al nifio, adolescente y/o

% Entiende el Poder Ejecutivo Nacional que dicta el decreto-ley.

€ Del 12 de julio de 2007. Crea el Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Régimen Previsional Publico de Reparto.
" Como inciso ¢) del articulo 5°.

2 Art. 27 de la Resolucion ANSES 393/09

% Con quien ANSES ya firmé un convenio para trabajar en conjunto.
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persona discapacitada que genera la asignacion y a la persona o personas relacionadas que
tienen al mismo a su cargo, dentro del marco establecido en el articulo 14 bis de la Ley N°
24.714, incorporado por el articulo 5° del Decreto N° 1602/09.”

4) Persona a cargo a quien corresponde la percepcion del beneficio

Percibe el beneficio quien resulte titular, cuando las personas a cargo del grupo familiar sean
monotributistas sociales, se encuentren desocupados o desempefandose en la economia
informal con un ingreso inferior al salario minimo vital y mévil y siempre que no se encuentren
alcanzados por alguna de las incompatibilidades mencionadas en el articulo 9° del Decreto N°
1602/09% (que se refiera a otros planes sociales con los que la medida es incompatible).

Algunos supuestos especiales:

- en caso de tenencia compartida del nifo, adolescente o persona discapacitada, la
madre tendra prelacién sobre el padre en la titularidad de la prestacion.

- en caso de separaciones de hecho, separaciones legales y divorcios vinculares el
beneficio sera percibido por el padre que ejerza la tenencia del nifio, adolescente o de
la persona discapacitada.

- en el caso que existan sobre el menor, adolescente o discapacitado sentencia firme
dictada por juez competente que otorgue tutela, curatela o guarda, los padres no
tendran derecho al cobro de la asignacién (la cobrara el tutor o curador) En el caso de
guardas, se consideraran validas a los efectos del beneficio aquéllas otorgadas con
caracter asistencial, o al solo efecto de percibir asignaciones familiares.

- en algunos casos el cobro de la asignacion puede corresponder a un pariente hasta
tercer grado por consanguinidad, que presente Informaciéon Sumaria Judicial, o en su
defecto, informe de profesional competente del Ministerio de Desarrollo Social, que
acredite a la vez las siguientes condiciones: parentesco, convivencia con el nifio,
adolescente o persona discapacitada, que se encuentre a su cargo; y que no exista
guardador, tutor o curador designado judicialmente.

- La Resolucion ANSES 393/09 aclara que el beneficio alcanza a aquellos trabajadores
incorporados al Régimen Especial de Seguridad Social para Empleados del Servicio
Domeéstico (articulo 21 de la Ley N° 25.239) que perciban un ingreso menor al salario
minimo, vital y movil.

La existencia de nifios, adolescentes y discapacitados que no cumplan las condiciones para
generar el derecho al cobro de la asignacion, cualquiera fuese el motivo, no impide el cobro de
la prestacion a las personas que lo tienen a su cargo por el resto de los integrantes del grupo
familiar en condiciones de percibirlo.

Se fija un tope maximo de cinco nifios, adolescentes o discapacitados del mismo grupo familiar
con derecho a cobrar la prestacion (considerando en primer término a los discapacitados y
luego a los demas nifios y adolescentes de mas baja edad hasta llegar al tope). De todos
modos la totalidad de los nifios, adolescentes y/o discapacitados que conforman el grupo
familiar deberan cumplir con los requisitos de sanidad, vacunacién y escolaridad exigidos,
independientemente que los mismos generen derecho a la prestacion.

5) Requisitos para acceder al beneficio

Para poder recibir la asignacion, el titular y el nifio, adolescente y/o persona discapacitada
deberan:

5 Art. 9° — La percepcidn de las prestaciones previstas en el presente decreto resultan incompatibles con el cobro de
cualquier suma originada en Prestaciones Contributivas o No Contributivas Nacionales, Provinciales, Municipales o de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, incluyendo las prestaciones de las Leyes Nros. 24.013, 24.241 y 24.714 y sus
respectivas modificatorias y complementarias.
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- residir en la Republica Argentina,

- ser argentinos, nativos o naturalizados, o con residencia legal en el pais no inferior a
tres (3) anos previos a la solicitud.

6) Modalidad de percepcidén y condiciones para la continuidad del beneficio

Cada mes se percibe el 80% del beneficio, quedando el 20% restante reservado® en una Caja
de Ahorro a nombre del titular en el Banco Nacién Argentina. Para el cobro de este remanente,
el titular del beneficio debe acreditar para los nifios menores de cinco afios, el cumplimiento de
los controles sanitarios y el plan de vacunacion. Para aquellos nifios de cinco afos o mas debe
presentar ademas, la certificacion que acredite el cumplimiento del ciclo escolar respectivo en
establecimientos publicos (art. 24 de la Resolucion ANSES 393/09). Todos estos datos deben
completarse en una libreta especial, junto con la declaracion de la condicién laboral de quien
percibe el beneficio (los detalles estan previstos en las Resoluciones ANSES 132/10 y 113/11
que se explicaran, por su importancia, en un titulo especifico).

Para el supuesto de hijo con discapacidad, sera necesaria la autorizacion previa de la ANSES
que procedera a la verificacion médica pertinente (se exceptuan los casos en que el hijo
discapacitado cuente con un certificado de discapacidad vigente -extendido de conformidad
con la Ley N° 22.431 y modificatorias, o sus similares provinciales- o con una declaracion
judicial de insania mediante sentencia firme, o bien con informe de profesional médico
producido en el marco de acciones de relevamiento de potenciales destinatarios realizadas por
el Ministerio de Desarrollo Social, en los que la verificacion médica no sera necesaria).

7) Incompatibilidad de la AUH con otros planes sociales.

El cobro de la AUH es incompatible con el cobro de otros planes sociales y asi lo especifica el
art. 9 del Decreto 1602/09.

Articulo 9° — La percepcion de las prestaciones previstas en el presente decreto resultan
incompatibles con el cobro de cualquier suma originada en Prestaciones Contributivas o No
Contributivas Nacionales, Provinciales, Municipales o de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
incluyendo las prestaciones de las Leyes Nros. 24.013% 24.241% y 24.714 y sus respectivas
modificatorias y complementarias.

De la propia lectura surge que las “prestaciones contributivas o no contributivas” que excluyen
la percepcion del beneficio de AUH estan contenidas en normas dispersas, en el orden
nacional, provincial y municipal. Es por eso que resulta necesario que se establezcan
mecanismos de informacién que permitan que la ANSES reciba la informacion necesaria de las
personas que estaran habilitadas para cobrar el beneficio y que no cuentan con otros planes
incompatibles. Para esto se ha fijjado que ANSES debera firmar convenios de colaboracién
mutua e intercambio de informacién con las provincias. Mientras esos convenios se concreten y
estén activos, se prevé que quien solicita la asignacién debe presentar ante las oficinas de
ANSES una certificacion firmada por funcionario publico provincial competente de la que surja
si él, o los integrantes de su grupo familiar, resultan beneficiarios o no de planes sociales, de
empleo y/o capacitaciéon de caracter provincial (existen algunos modelos de esta certificacion).

Finalmente, se prevé la formacién de un Comité de Asesoramiento como unidad “ad hoc”
dentro de la ANSES, que tendra funciones de asesoramiento en los aspectos operativos de la
implementacion de la Asignacion Universal por Hijo y entendera en el analisis de la casuistica
que requiera evaluacion interdisciplinaria; podra también formular recomendaciones para una
mejor implementacion de la medida. EI Comité debe integrarse con representantes del
Ministerio de Desarrollo Social, Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, Ministerio de
Salud, Ministerio de Educacion y Ministerio del Interior y queda abierto para la participacion de

% Segun inciso k) del articulo 18 de la Ley N° 24.714
% Ley de empleo, que contiene prestaciones por desempleo.
%7 Sistema integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIPA)
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otros organismos con competencia en la materia y que puedan realizar aportes e integrar
herramientas de analisis.

lll.- Libreta Nacional de Seguridad Social, Salud y Educacién — Seguimiento y Control

Como se ha explicado, la Asignacion Universal por Hijo constituye una transferencia de
ingresos condicionada al cumplimiento anual de controles sanitarios, planes de vacunacion
obligatorios y asistencia a establecimientos educativos publicos. Estos extremos deben
acreditarse para la continuidad de la medida y, en particular, para la percepciéon anual del
importe del veinte por ciento (20%) retenido mensualmente del importe total.

Estas “condicionalidades” fueron incorporadas para garantizar la atenciéon de las necesidades
de menores y adolescentes en situacion de vulnerabilidad social, y su objetivo declarado es
generar incentivos a la acumulacién de capital humano en forma de educacién y salud centrada
en nifos/as y adolescentes como mecanismo para la “superacion de la reproduccion
intergeneracional de la pobreza”.

Para un mejor control y seguimiento, se crea la “Libreta Nacional de Seguridad Social, Salud y
Educacién” (Resol. ANSES 132/10), con la cual se pretende concentrar en un unico
instrumento la acreditacion de las distintas exigencias que aseguran el correcto funcionamiento
de la medida y permitir a la vez un seguimiento eficaz de la historia de cada nifio en relacién a
su salud y escolaridad, y contar con una fuente de informacién uniforme para el disefio e
implementacién de las politicas publicas. Las resoluciones ANSES N° 132/10 y 113/11 fijan los
detalles para acreditar todos los requisitos y las consecuencias en caso de que no se acrediten
debidamente.

De este modo, cada nifio y adolescente recibe la Libreta Nacional de Seguridad Social, Salud y
Educacién a su nombre y en ella se deben registrar (i) los requisitos médicos (controles,
vacunacion e inscripcion al Plan Nacer); (i) los requisitos educativos vy (iii) situacion laboral del
titular del beneficio (Declaracion Jurada del Adulto Responsable).

Educacién: son responsables de completar los requisitos correspondientes al ciclo
escolar las autoridades del establecimiento educativo al que concurra el nifio, nifia o
adolescente, que deberan certificar la condicion de alumno regular al finalizar el
ciclo lectivo anterior al de la fecha de presentacion de la Libreta.

Salud: por su parte, los requisitos relativos a los controles sanitarios estaran a cargo
de los profesionales de la salud matriculados que se desempeien en
establecimientos de salud privados o publicos de caracter nacional, provincial o
municipal, que deben certificar: el cumplimiento del control sanitario a partir de los
seis afnos de edad y hasta los dieciocho afos; y la inscripcion en el "Plan Nacer"®
para los menores de seis afios. El cumplimiento del plan de vacunacién obligatorio
se asentara en la libreta a partir del nacimiento del nifio o nifia y hasta los dieciocho
afos, debiendo indicarse si el plan fue cumplido en su totalidad o se encuentra en
curso de cumplimiento.

Discapacitados: los menores de dieciocho afios que cuenten con autorizacion
expresa de ANSES para el cobro de la Asignacién por Discapacidad y acrediten la
imposibilidad de asistir a establecimientos educativos mediante certificacion

% La informacion debe ser remitida periddicamente por el Ministerio de Salud en los términos que se acuerden
oportunamente. La falta de registracién del nifio o nifia en el mencionado padréon sélo podra ser salvada con la
presentacion, por parte del adulto responsable, del comprobante o credencial que acredite la inscripcion de los nifios/as
en el referido plan.
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Médica ® deberan cumplir Unicamente con los controles sanitarios y plan de
vacunacion obligatorio.

Declaracion Jurada de Adulto Responsable: la declaracion jurada sobre la situacion
laboral del titular del cobro de la asignacion, también exigida por la normativa,
debera presentarse conjuntamente con la Libreta reflejando la condicién laboral del
adulto responsable correspondiente a la fecha de su presentacion. Si de la
declaracion jurada surge la falta de cumplimiento de los requisitos exigidos para
acceder al cobro de la prestacion y/o se registra alguna de las incompatibilidades
establecidas en el Decreto N° 1602/09, se generara la suspensién del pago del
ochenta por ciento (80%) del monto de la Asignacién a partir de la primera
liquidacién que se efectlie con posterioridad a dicha presentacion, pero no impedira
el pago del veinte por ciento (20%) acumulado del afio anterior, siempre y cuando
haya cumplido con los restantes requisitos .

La Libreta debe ser presentada en las dependencias de la ANSES, desde el primer dia habil de
enero y hasta el uUltimo dia habil de diciembre de cada afio, conforme los procedimientos,
cronogramas y plazos fijados por la Gerencia Disefio de Normas y Procesos (de la ANSES). Si
el beneficiario cumple con esta presentacion en debida forma:

» Podra percibir el saldo anual del 20 % de la Asignacion Universal por Hijo que se retiene en
forma mensual”"

 Podra continuar recibiendo la Asignacion Universal por Hijo todos los meses.

Es muy importante, pues, que los beneficiarios cumplan adecuadamente con esta presentacion
anual, pues la falta de acreditacion del cumplimiento en tiempo y forma, de los controles
sanitarios o del plan de vacunacion obligatorio o de educacion, o la declaracién jurada generara
la suspension del pago de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social.

Asimismo, se prevé que la Asignacion Universal por hijo percibida indebidamente, dara lugar a
las acciones de recupero administrativas y judiciales que correspondan.

% Emitida por médicos matriculados de establecimientos de salud privados o publicos de caracter nacional, provincial o
municipal

® Cuando se produzcan hechos que modifiquen la situacién oportunamente declarada ante la ANSES, el adulto
responsable debe presentar un formulario especifico en caracter de declaracion jurada informando esta situacion. Esta
declaracién generara la suspension o rehabilitacion del ochenta por ciento (80%) de su monto, a partir de la primera
liquidacion que se efectue con posterioridad, sin derecho a retroactividad.

" El veinte por ciento (20%) de la asignacién que se reserva entre los meses de enero y diciembre de cada afio, debe
ser liquidado por ANSES a partir de la primera liquidacion que se efectie con posterioridad a la presentaciéon de la
Libreta, previa verificacion del cumplimiento de los requisitos y plazos exigidos. Se abonara al titular que al momento de
efectuar la primera liquidacion posterior a la presentacion de la Libreta tenga a su cargo a los nifios, nifas y
adolescentes que generaron la reserva citada.
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LIBRETA NACIONAL DE SEGURIDAD SOCIAL, SALUD Y EDUCACION

Coémo se utiliza - Instrucciones para completarla

ﬁl’l{l'ﬁll“‘“ 1A
5/ e w mae i T

Asignacion Universal
m por Hijo

\\h

Libreta Nacional -
b 5% ;aﬂf?a’ia" Sroiad Sobid ¥ Fihoacite

B ANSES

SEGURIDAD SOCIAL

Mediante la Libreta Nacional de Seguridad Social, Salud y Educacién, se provee a los
beneficiarios de una herramienta con la que pueden certificar el cumplimiento de los requisitos
que lo habilitan a cobrar la Asignacion Universal. A continuacion, un detalle de cémo se utiliza
la libreta.

El adulto Responsable del menor debera presentar y firmar una declaracion jurada, una vez por
afo, informando su situacion laboral, una vez al afio junto con la presentacion de la Libreta. La
Declaracion Jurada debe completarse de acuerdo a la edad del nifio o adolescente y debe
reflejar la condicion laboral del adulto a la fecha de la presentacion.

Las hojas de la libreta tienen orden cronolégico para completar afio a afio y el afio de
presentacion deben ingresarse los datos correspondientes a la edad del menor durante el afio
anterior.

Un ejemplo de la Declaracion Jurada:
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La declaracion incluye:

1) Completar el CUIL del nifio o adolescente (el mismo que se encuentra en la tapa de la
libreta).

2) Marcar con una cruz la condicién laboral que le corresponde al Adulto Responsable al
momento de firmar la libreta.

3) Sdlo si la condicién laboral indicada es "informal" o "Servicio doméstico" debe indicar si el
ingreso que percibe por dicha actividad es menor al Salario Minimo Vital y Mévil vigente al
momento de la firma de la libreta. Si percibe un salario mayor al Minimo Vital y Mévil, debera
marcar con una cruz en el casillero correspondiente a "No".

4) Completar la fecha poniendo un solo nimero por casillero y respetar el formato DIA, MES Y
ANO. Por ejemplo: 15/03/10.

5) El Adulto Responsable debera firmar y aclarar su apellido y nombre, dando fe de la
veracidad de los datos completados en la Declaracion Jurada.

EDUCACION"

El establecimiento educativo donde concurre el nifio es el encargado de completar la pagina
correspondiente a “Educacién” y sus autoridades deben certificar el cumplimiento del ciclo
lectivo.

Para cobrar la Asignacion Universal por Hijo es obligatoria la concurrencia a la escuela a partir
de los 5 anos. Si el nifio no asiste a ningun establecimiento educativo, el padre o tutor debe
solicitar vacante en algun establecimiento.

"2 http://www.me.gov.ar/me_prog/asignacionuniversal.ntml Educacion
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Finalmente, el hospital o establecimiento de salud que elija el beneficiario, podra certificar que
se esta cumpliendo con los controles sanitarios y con el plan de vacunacion en la pagina
correspondiente a “Salud”.

i'.}l:l.l.r:-.iii ¥ Contrales do Salud
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"8 http://www.msal.gov.ar/htm/site/asig.asp // /www.nacer.gov.ar // /www.anses.gov.ar
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IV.- Asignacion por Embarazo para Proteccion Social

Para completar este capitulo, haremos mencién a una ulterior modificacion al Régimen de
Asignaciones Familiares, muy reciente, que agrega una nueva prestacién al régimen: la
asignacion por embarazo para proteccion social. Se incorpora como inciso j) del articulo 6° de
la Ley N° 24.714 (luego de la AUH) y sus modificatorios el siguiente: “Asignacion por Embarazo
para Proteccion Social” para mujeres embarazadas que pertenezcan a grupos familiares que
se encuentren desocupados o se desemperfien en la economia informal.

Esta prestacion es muy similar a la AUH y se trata de:
- una prestacion monetaria no retributiva mensual

- se abona a la mujer embarazada desde la décimo segunda semana de gestacién hasta
el nacimiento o interrupcion del embarazo””

- solo correspondera la percepcion del importe equivalente a una asignacién, aun
cuando se trate de embarazo multiple, pero la percepcién de la asignaciéon no es
incompatible con la Asignacién Universal por Hijo para Proteccién Social que
corresponda por cada menor o discapacitado a cargo de la mujer embarazada.

Los requisitos establecidos para cobrarla son:

a) Que la embarazada sea argentina nativa o por opcién, naturalizada o residente, con
residencia legal en el pais no inferior a tres (3) afios previos a la solicitud de la asignacion.

b) Acreditar identidad, mediante Documento Nacional de Identidad.

c) La acreditacion del estado de embarazo mediante la inscripcién en el "Plan Nacer" del
Ministerio de Salud. En aquellos casos que prevea la reglamentacion, en que la embarazada
cuente con cobertura de obra social, la acreditacion del estado de embarazo sera mediante
certificado médico expedido de conformidad con lo previsto en dicho plan para su acreditacion.
Si el requisito se acredita con posterioridad al nacimiento o interrupcién del embarazo, no
corresponde el pago de la asignacion por el periodo correspondiente al de gestacion.

d) La presentacion por parte del titular del beneficio de una declaracion jurada relativa al
cumplimiento de los requisitos exigidos por la norma y a las calidades invocadas. De
comprobarse la falsedad de alguno de los datos, se producira la pérdida del beneficio, sin
perjuicio de las sanciones que correspondan.

Entre los considerandos se sefala:

- Que la mortalidad materna es un indicador de la injusticia social, la inequidad de
género y la pobreza, ya que el problema se vincula estrechamente con las dificultades
de acceso a la educacion y a los servicios de atencién médica especializados;

- Que la cobertura en el ambito de la seguridad social debe ser atendida desde el estado
de gestacion, de forma tal de brindar a la madre embarazada programas publicos de
atencion de diagndstico y tratamiento oportuno, disminuyendo de esta forma los indices
de mortalidad maternal, perinatal, neonatal e infantil que se encuentran asociados a
problemas en el acceso a los servicios de salud;

- Que el hecho de que la mortalidad maternal, perinatal y neonatal sea superior en los
estratos de ingresos mas bajos, indica que hacer universales los programas publicos,
es una cuestion de equidad vy justicia social;

™ Durante el periodo correspondiente entre la décimo segunda y la ultima semana de gestacion, se liquida una suma
igual al ochenta por ciento (80%) del monto de la prestacién, que se abonara mensualmente a las titulares a través de
la ANSES. El veinte por ciento (20%) restante se abona una vez finalizado el embarazo y en un solo pago, en la
medida que se acredite el cumplimiento de los controles médicos de seguimiento previstos en el "Plan Nacer" del
Ministerio de Salud. La falta de acreditacion producira la pérdida del derecho al cobro del 20% reservado.
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- Que a los efectos de darle proteccion a la madre embarazada resulta necesario
establecer una prestacion que dé cobertura a la contingencia del estado de embarazo
de aquellas mujeres que se encuentran en similares condiciones que las personas que
acceden a la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social.

De todos modos el analisis de la nueva prestacion escapa los alcances del presente trabajo
aunque, en general, le seran aplicables gran parte de las consideraciones. En particular, la
principal critica, pues esta medida ha sido establecida mediante un instrumento inadecuado: el
Decreto N° 446/2011 de Necesidad y Urgencia utilizado sin fundamentos y en exceso, segun
creemos, de las facultades propias del Poder Ejecutivo Nacional.

V.- Consideraciones sobre el instrumento legal que crea la Asignacién Universal por Hijo
para Proteccion Social: Decreto de Necesidad y Urgencia

Si bien el enfoque evaluativo que se ha elegido para analizar la Asignacién Universal por Hijo
es la evaluacion de su disefio, no podemos dejar de realizar algunas consideraciones sobre el
instrumento legal utilizado para implementar esta politica social. En efecto, es oportuno
destacar que se trata de una prestacién incorporada mediante un Decreto de Necesidad y
Urgencia, es decir un instrumento del Poder Ejecutivo asumiendo competencias legislativas
dentro de un marco hipotéticamente previsto por la Constitucién Nacional, pero que en el caso
no se encuentra debidamente fundado.

La Constitucion Nacional de la Argentina —que tomdé el modelo constitucional de indole
presidencialista creado por los norteamericanos de 1.787- contempla una muy marcada
"separacion de poderes" entre los clasicos tres departamentos ejecutivo, legislativo y judicial.
La division en o6rganos especificos tiene por objeto permitir un mutuo control que evita la
concentracion de poderes en desmedro de los derechos individuales y resulta naturalmente
incompatible con la posibilidad de que el Presidente sancione normas con fuerza de ley sin la
previa conformidad del Congreso.

Sin embargo, la reforma constitucional argentina de 1994 decidié incorporar al texto
constitucional la facultad presidencial de "dictar decretos por razones de necesidad y urgencia"
cuando "circunstancias excepcionales hicieran imposible seguir con los trdmites ordinarios
previstos para la sancion de las leyes" (art. 99, inc. 3°, parr. 3°, C.N.). Se transcribe el texto
completo de la norma (el subrayado nos pertenece):

Articulo 99.- El presidente de la Nacioén tiene las siguientes atribuciones (...)

3. Participa de la formacién de las leyes con arreglo a la Constitucién, las promulga y hace
publicar.

El Poder Ejecutivo no podra en ningun caso bajo pena de nulidad absoluta e insanable, emitir
disposiciones de caracter legislativo.

Solamente cuando circunstancias excepcionales hicieran imposible sequir los tramites
ordinarios previstos por esta Constitucidn para la sancién de las leyes, y no se trate de normas
que regulen materia penal, tributaria, electoral o el régimen de los partidos politicos, podra
dictar decretos por razones de necesidad y urgencia, los que seran decididos en acuerdo
general de ministros que deberan refrendarlos, conjuntamente con el jefe de gabinete de
ministros.

El jefe de gabinete de ministros personalmente y dentro de los diez dias sometera la medida a
consideraciéon de la Comisién Bicameral Permanente, cuya composicion debera respetar la
proporcién de las representaciones politicas de cada Camara. Esta comision elevara su
despacho en un plazo de diez dias al plenario de cada Camara para su expreso tratamiento, el
que de inmediato consideraran las Camaras. Una ley especial sancionada con la mayoria

48

Universidad Internacional de Andalucia, 2012




absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara regulara el tramite y los alcances de
la intervencién del Congreso.

Esta “incorporaciéon” no puede entenderse como una nueva facultad presidencial. Si bien la
redaccion puede prestarse a confusiones, y no obstante las fuertes reservas que esto entrafa,
debe admitirse que la previsidon habilita al Presidente para que, en casos excepcionales de
urgencia, dicte normas legislativas provisionales tendientes a la preservacion del Estado y
sujetas a su ulterior ratificacién parlamentaria.

No cualquier circunstancia mas o menos repentina o de mera dificultad para obtener la
aprobacion parlamentaria resulta suficiente para ser considerada como de indole "urgente".
Debe tenerse siempre presente, al apreciar las circunstancias que justifican la medida, que el
Presidente no estad ejerciendo una atribuciéon "ordinaria" como legislador circunstancial, sino
que se trata de una prerrogativa de naturaleza excepcional. Su ordinarizacion implica un grave
peligro por si mismo, pues pone en riesgo a las instituciones que en apariencia intenta
preservar’’.

La interpretacion de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién confirma esta posicion
restrictiva y ha dicho que "si bien las facultades del Poder Ejecutivo de dictar decretos de
necesidad y urgencia han sido reconocidas... con anterioridad a su consagracion constitucional
por la reforma de 1994 ("Peralta", Fallos, 315: 1513) ello sélo habria sido asi con sustento en
la necesidad en que se encuentran los poderes del Estado de atender a la conservacion del
sistema politico y del orden econdmico, sin los cuales no podria subsistir la organizacion
juridica sobre la que reposan los derechos y garantias individuales [para lo cual] es esencial la

subsistencia del Estado, de su estructura juridica y su ordenamiento econémico y politico””®.

En el mismo precedente y reforzando el sentido restrictivo para el uso de esta “facultad”, la
Corte Suprema de Justicia argentina destacé como uno de los requisitos de validez de un
decreto de necesidad y urgencia que éste “tenga la finalidad de proteger los intereses
generales de la sociedad toda y no de determinados individuos”.

Finalmente, en relacién a “las circunstancias facticas que rodean el dictado de esta indole de
normas” la Corte Suprema de Justicia ha establecido que para que el Poder Ejecutivo pueda
ejercer legitimamente facultades legislativas que, en principio, le son ajenas, es necesaria la
concurrencia de alguna de estas dos circunstancias: 1) Que sea imposible dictar la ley
mediante el tramite ordinario previsto por la Constitucion, vale decir, que las Camaras del
Congreso no puedan reunirse por circunstancias de fuerza mayor que lo impidan (tal seria el
caso de acciones bélicas o desastres naturales que impidiesen su reunion o el traslado de los
legisladores a la Capital Federal); o 2) que la situacion que requiere solucion legislativa sea de
una urgencia tal que deba ser solucionada inmediatamente, en un plazo incompatible con el
que demanda el tramite normal de las leyes’”.

Analizado, pues, el espiritu del instrumento de excepcién creemos que no hace falta abundar
en mayores consideraciones pues es evidente que no se verifican en el caso los requisitos y
condiciones extraordinarios y urgentes que hubieran habilitado al Poder Ejecutivo a emitir esta
disposicion. El decreto 1602/09 ni siquiera justifica las circunstancias excepcionales que darian
lugar a esta via. En sus considerandos se limita a indicar “Que la particular naturaleza de la
situacion planteada y la urgencia requerida para su resolucién, dificultan seguir los tramites
ordinarios previstos por la CONSTITUCION NACIONAL para la sancién de las leyes, por lo que
el PODER EJECUTIVO NACIONAL adopta la presente medida con caracter excepcional”,

Nos parece trascendente dejar asentado en este trabajo un comentario sobre la torpeza de
utilizar un decreto de necesidad y urgencia -que como se ha dicho es un instrumento de

7 Egues, Alberto J., “Los decretos de necesidad y urgencia - Del "parlamentarismo" al "hiperpresidencialismo" en
http://www.estudioegues.com.ar/articulos/Decretos necesidad urgencia.pdf

® C.S.J.N. - "Risolia de Ocampo c/Rojas"; LL. 2000-0, p. 593. 20/8/2000

7 C.8.J.N. - "Verrocchi, Ezio c¢/Poder Ejecutivo Nacional”, 19/8/1999, Fal1os. 322: 1733, considerando 9°.
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excepcion para situaciones extremas en las que peligra la institucionalidad del pais- para
establecer un subsidio a la pobreza o una transferencia condicionada como la que en el caso
analizamos.

Al tratarse de un instrumento inadecuado, utilizado en claro abuso de las facultades del Poder
Ejecutivo Nacional, la medida inicia su vida politica con un defecto inicial de forma que, mas
alla de la bondad de la politica en si —que puede discutirse en otro ambito-, la debilita desde su
mismo origen pues se asienta sobre una norma que no superaria satisfactoriamente un analisis
de calidad normativa y que hasta podria atacarse de inconstitucional.

De este modo, aun antes de entrar en la evaluacién de disefio de la norma, una primera
objecion previa es que la medida se instrumentd por un Decreto de Necesidad y Urgencia,
cuando en realidad (i) por su importancia, (ii) por su caracter permanente, (ii) por afectar
ingentes recursos presupuestarios y (iii) por no cumplir con los extremos previstos en la
Constitucion Nacional para habilitar al Poder Ejecutivo el uso de competencias que son
estrictamente propias del Congreso, debid haber sido sancionada por una Ley del Congreso de
la Nacién.

Esta objecion no es meramente formal, sino que sefiala la precariedad y la discrecionalidad con
la que se ha asumido un tema de crucial importancia para el pueblo argentino, actitud que se
ha repetido con la reciente incorporacién de la Asignacién por Embarazo para Proteccién
Social, a la que nos hemos referido en el titulo anterior, y también creada por Decreto de
Necesidad y Urgencia (Decreto N° 446/2011). Una sefial de alarma que deberia tener en
cuenta el Poder Ejecutivo para evitar que todas estas medidas pierdan legitimidad.

VI.- Otros proyectos legislativos existentes en el Congreso de la Nacién al momento de
dictarse la Asignacion Universal por Hijo para proteccion social.

En el pais a nivel nacional, y al momento de dictarse el decreto 1602/09 que establecio la
Asignacién Universal por hijo, existian varios proyectos de ley similares, que impulsaban un
ingreso universal o ingreso ciudadano para la nifiez. Esto refuerza lo expuesto en el punto
anterior, acerca de la inexistencia de circunstancias de “urgencia o excepcion” para tratar la
medida, que debi6 canalizarse por la via apropiada que es, precisamente, el Congreso de la
Nacion.

Se presentan a continuacion, en dos cuadros, las caracteristicas principales de estos
proyectos78:

CUADRO N2 8. Proyectos existentes en el Congreso Nacional. Asignacion para la Nifiez

Proyecto: Expte. 2467-D-2008 - | Expte. 1914-D -2009 - | Expte. 1230-S-09 (Sanz,
(Careca, Elisa) (Augsburger, Silvia) Ernesto)
COALICION CIVICA | PARTIDO SOCIALISTA UCR
(ARI-GEN-UPT) IUNA (Ingreso Universal a la | Programa de Asignacion
INCINI (Ingreso Ciudadano | Nifiez y Adolescencia) Universal a la Nifiez
de la Nifiez)
Poblacion Niflos y nifias argentinos, Nifios, nifias y adolescentes Menores de 18 afios,
destinataria | nativos o por opcion, hasta los | desde su nacimiento hasta los | argentinos y residentes y
del ingreso | 18 aflos, que acrediten 18 afos residentes en el pais. mujeres embarazadas
residencia; mujeres argentinas y residentes (art

"8 Los cuadros comparativos fueron tomados de un estudio realizado por el Centro de Estudios por la Igualdad — Cepi.
“Analisis de proyectos legislativos sobre ingreso ciudadano para nifios, nifias y adolescentes”, Baldiviezo J., Carrasco
M., Haiuk G., Otegui Alvarez, J.M.F., Semadeni P.J., Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Agosto de 2009.
http://www.cepi-argentina.com.ar/
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embarazadas que acrediten
residencia inmediata de 5
afios; y personas con
discapacidad argentinas,
nativas o por opcién, que
acrediten existencia de

Mujeres embarazadas Art. 4

2)

discapacidad.
Quién lo La madre, cuando ésta La responsable de la Padres o tutores o quien
recibe y conviva con el nifio o la nifia, | asignacion es la madre o en su | tuviera la guarda; las
administra | no mediando disposicion defecto el padre o tutor. Quien | mujeres embarazadas. (art 3)
judicial en contra. Si no, padre | acredite convivencia Art. 5
o tutor.
Monto Prenatal: $130. Es igual a la canasta basica a) Asignacion mensual por
asignado 0-5 afios: $130. alimentaria para el adulto menor: $100
6-15: $214. equivalente basada en los b) Asi . |
16-17: $244. datos del INDEC. Art. 20. ) Slgna"‘(‘i’? mens.‘g‘ dl?or
Estos valores se ajustaran en rznoeg or con discapacidad:
base a un indice que contenga
como variables los aumentos El pago es a través de una ¢) Asignacién mensual
en la canasta basica tarjeta de débito prenatal $100
alimentaria y en el salario . S
minimo vital y movil. d) Amgnamon unica por
nacimiento $240
En niflos o niflas con . .,
discapacidad, se establece un €) Asignacion anual por
valor del INCINI igual al ayuda e.s,co.l ar para 1,a .
doble de aquel en la categoria edqcacmn inicial, bésica y
etaria correspondiente. polimodal $200.
Beneficio por Nacimiento: Los mgntos seran
Pago triple de la franja etaria reconsiderados anualmen‘Fe’
de 0-5 afios en el mes de por el Congreso de la nacion
nacimiento. contemplando las
variaciones del costo de vida
Beneficio por Adopcion: Pago (art 15)
decuple de la franja etaria de
16-17 afos en el mes de la
adopcion.
Acreditacion de residencia. Residir en el pais Art. 1 A partir de los 6 meses del
Condiciona | Nifios y nifias en edad escolar | Mujeres embarazadas: residir primer cob(rio lp ara los nifios
lidades (desde 5 aflos): Demostracion | en el pais y nifias y adolescentes se

semestral mediante certificado
de alumno regular de
asistencia a educacion formal.

Mujeres embarazadas:
demostracién y ratificacion
trimestral de condicion de

Acreditar estado de gravidez
mediante certificado médico
expedido por el sistema de
salud ptblico

debe presentar la cartilla de
vacunacion obligatoria
anualmente.

Quienes se encuentren un
edad escolar obligatoria se
debera demostrar
semestralmente la asistencia

embaraz'ad'a, por Art. 8y 9: mediante certificado de
establecimiento médico alumno regular
publico o privado autorizado. ’
Niflos y nifias menores de 5 Mujeres g@barazadgg
afios: Demostracion de presentacion d§ certl.ﬁcado
) g de control médico trimestral
controles médicos y (art 5)
certificacion de vacunas
obligatorias, por
establecimiento médico
publico o privado autorizado.
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El Fondo para el Ingreso El Fondo de Ingreso Universal | Provendra de una partida
Modo d Ciudadano a la Nifiez a la Nifiez y Adolescencia anual asignada en el
i odode (FINCINI) sera administrado (FIUNA), administrado por el | Presupuesto General de la
'nanciamie por la ANSES, sobre la base Ministerio de Desarrollo Nacién al Ministerio de
nto o . , . .
de contribuciones a cargo de Social, que poseerd un registro | Desarrollo Social de la
Autoridad empleadores de 7.5%, unico de destinatarios y Nacién, quien debera prever
de contribuciones a cargo del responsables. la totalidad de los recursos
aplicacion. respons.able dgl pago de Financiamiento: El 10% del necesarios para cumphr con
prestaciones dinerarias total de contribuciones el plan creado por dicha ley
derivadas de la Ley 24.557 de Ot ] " (art 14)
Riesgos del Trabajo de 7.5%, patrona’es y aportes
entre el 13 v el 18% de la personales, realizados al
y oY ° SIPA. El 12% de lo recaudado
recaudacion del Impuesto a las .
G . por el impuesto a las
anacias. .
ganancias Los recursos que
actualmente fija el Congreso
de la Nacion en el Presupuesto
General de la Nacion.
Deroga, sustituye y modifica Deroga y sustituye articulos
. varios articulos de la Ley de de la ley de impuesto a las
Normativa I . o :
mpuesto a las Ganancias N ganancias (20.628)
que 8¢ 50.628. Deroga la Ley 24.714
modifica.
y sus leyes y decretos
modificatorios en aquellos
beneficios relacionados
directamente con la nifiez y
discapacidad.
CUADRO N2 9: Proyectos existentes en el Congreso Nacional. Asignacidn para la Nifiez
Expte. 440-S-09 Expte. 3755-D-2008 | Expte. 6029-D-2008 | Expte. 4489-D-2008
Proyecto: (Corregido, Elena) (Recalde, Héctor) (Merchan, Paula) (Lozano Claudio)
FRENTE PARA LA | FRENTE PARA LA | ENCUENTRO BUENOS AIRES
VICTORIA VICTORIA POPULARY PARA TODOS
Régimen de SOCIAL (YOTROS
gmen DEL F.P.V)
Asignaciones Programa Asignacion
Familiares por Hijoy | Modificacion de la S £
Universal para los
por Ayuda Escolar Ley de Impuesto a las .
. . Pibes
para Trabajadores en | ganancias,
Relacion de modificacion de la
Dependencia no ley de asignaciones
registrados. familiares. Sistema
solidario de
redistribucion social /
subsistema no
contributivo de
redistribucion social.
Poblacién Cada hijo menor de Niflos y nifias de Nifios/as menores de | Niflos, nifias y
destinataria | 18 aflos a cargo, o sin | hasta 18 afios hijos de | 18 aflos de edad con adolescentes menores
del ingreso | limite de edad cuando | trabajadores en residencia de 18 afios residentes
se trata de un hijo relacion de permanente en el pais | en el pais.
discapacitado dependencia que no perciban
registrados y no beneficios de
registrados, siempre y | asignaciones
cuando estos ultimos | familiares, ni de otros
hagan la denuncia beneficios
pertinente para
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formar parte del
registro.

Quién lo

No lo dice
expresamente el

Empleado en
relacion de

El beneficio lo
tendra toda persona

Padres o personas a
cargo del nifio, nifia o

. proyecto, pero se dependencia que tuviere a su cargo | adolescente.
rec1t3e. Y| deduce que son los en razon de
administra
padres o tutores. parentesco, guarda o
tutela, niflos/as
menores de 18 afios
de edad con
residencia
permanente en el pais
que no perciba
beneficios de
asignaciones
familiares, ni de otros
beneficios
Ingreso mensual fijo | El monto del Suma dineraria -$100 para aquellos
Monto no remu,nerat'ivo que be'neﬁci'c? por ’ m§nsual para los que no Rerciben
asignado no podra' ser inferior | asignacion se abonara | hijos de prestacion de acuerdo
de un quinto (1/5) del | de manera mensual desempleados (monto | alaley 24.714.
ingreso jubilatorio por cada hijo menor de las asignaciones . .,
minimo. de 18 afios, siendo familiares) ~Asignacién hasta
. . igual al monto . . completar los $100
El ingreso fijo no g blecid 1 Asignacion por ayuda | mensuales para
remunerativo sera esFa ee1ao por 4 escolar anual (pago aquellos que si
. asignacion por hijo . .,
compatible con otros de Ta Ley 24714 de una suma en el reciben prestacion de
ingresos existentes en ' mes de marzo de cada | acuerdo a la ley
el ntcleo familiar y La asignacion por afio). Por cada hijo 24.714.
no podra ser inferior | ayuda escolar, que concurra Asienacién bor
a 1/6 de un sexto del | consistira en el pago | regularmente a dga escolaf anual
haber jubilatorio de una suma de establecimientos de ?1yu$1 70
minimo. dinero en el mes de ensefianza primaria y ¢ ) para
marzo de cada afo, secundaria o ed.ucac.lon 1n1c1al(,i .
siendo igual al monto | cualquiera sea su prifmaria y secundaria
fijado para la edad, si concurre a de todos los fmenores
asignacion por ayuda | establecimientos de entre 5y 18 afios que
escolar para la educacion especial. concurran
educacion inicial, Los beneficiarios del regulam.‘e‘?te a
general basica y subsistema solidario eStab}eClmlentos de
polimodal, de distribucion social, ensena}nza formal que
establecidos por la gozaran de una no es{egl alcf? ngados
Ley 24714. asignacion pore’ benelicio que
equivalente mientras ﬁja} el inciso d) del
dure su situacion de articulo 6 de la ley
desempleo. 24.714.
Percibiran ademas,
durante los meses de
Mayo, Julio y
Septiembre una
asignacion adicional
de estimulo a la
permanencia en el
sector educativo.
La poblacion El trabajador debe Los beneficiarios del | Entre los 0y los 4
Condiciona receptf)ra del ingreso acrs?ditar c?l nombre, Subsistgmg So!i’dario afios los padres o .el
lidades debera presentar: razdn social y de Redistribucion tutor deben acreditar

a) Certificado de
cumplimiento del

actividad del
empleador, junto con

Social, deberan
acreditar toda la

controles sanitarios.
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Plan Nacional de
Vacunacion;

b) Constancia de
matricula inicial y
condiciones de
regularidad escolar de
los integrantes del
nucleo familiar que
tengan entre 5y 18
afos;

¢) Constancia de
chequeo anual
médico;

d) Controles
bimestrales de las
mujeres embarazadas
del grupo familiar;
e) Constancia de
revisacion médica
bimestral de los
menores de 1 afio.

el lugar de trabajo y
su antigiiedad. Para el
caso de los hijos,
deben acreditar las
correspondientes
partidas de
nacimiento. También,
certificacion por parte
de los
establecimientos
educativos.

documentacion que
se solicita para la
percepcion de las
asignaciones
familiares previstas
en los articulos a), b),
c)yd)delart. 6y
seran pasibles de
todas las obligaciones
correspondientes a las
mismas.

Entre los 5 y los 18
afos los padres o
tutor tienen que
acreditar
participacion del
menor en el ciclo
escolar.

Modo de
financiamie
nto

Autoridad
de
aplicacion.

Ministerio de
Desarrollo Social de
la Nacion es la
autoridad de
aplicacion.
Determinara los
mecanismos, formas,
lugares y plazos de
presentacion de
requerimientos, los
montos, formas y
lugares de pago,
modalidades de
ajuste. Se faculta al
Poder Ejecutivo
Nacional a
reestructurar,
modificar o reasignar
las partidas
presupuestarias
necesarias para dar
cumplimiento a la
presente ley..

Ministerio de
Trabajo

Reforma impositiva
+ partida
presupuestaria para
que lo maneje
ANSES.

Sera ejecutado por la
Administracioén
Nacional de la
Seguridad Social y el
monto se incluira
anualmente en la
partida presupuestaria
de la ANSES.

Normativa
que se
modifica.

Modifica la ley de
impuesto a las
ganancias y la ley de
asignaciones
familiares.

Complementa la ley
24.714.

Todas estas iniciativas legislativas constituyen un indicador interesante sobre el lugar prioritario
en que "la cuestion social" y la “multidimensionalidad” de los problemas sociales ocupan
actualmente en el debate y en la accién politica. Y si bien queda mucho camino por recorrer,
esto debe sefalarse como un avance.

A modo de cierre, destacamos que los distintos proyectos de asignaciones familiares presentan
varios puntos convergentes. En primer lugar, todos se orientan a garantizar ciertos derechos

54

Universidad Internacional de Andalucia, 2012




béasicos con el fin de mejorar las condiciones de vida de la poblacion, asegurando el acceso a
un ingreso no contributivo”®. Asimismo, los proyectos reconocen que el ingreso brindado
necesita ser complementado con mejoras en términos de calidad y acceso a la educacion y la
salud; es decir un abordaje integral de proteccion social, en el cual asegurar "un ingreso en
cada hogar" sea un punto de partida y no de llegada.

Se destacan finalmente dos corrientes sobre las condicionalidades a las que se somete el
beneficio: una que afirma que para recibir el ingreso, se debe condicionar a las familias a enviar
a sus hijos a la escuela y a los controles de salud; la otra sostiene que el ingreso a percibir no
debe estar condicionado, aun cuando se promueva la activa participacion de nifias y nifios en
los servicios sociales. En este punto se encuentra como marco la idea de la
corresponsabilidad, es decir que no soélo las familias deben comprometerse con el bienestar de
sus hijos sino que también debe hacerlo el Estado, asegurando cobertura y calidad en otras
areas criticas como educacion y salud.

™ "No contributivo" en el sentido que se trata de una prestacion para cuyo acceso los beneficiarios no realizan
contribuciones
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CAPITULO Il

Evaluacion de disefio de la Asignacion Universal
por Hijo para Proteccion Social
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Capitulo 1l

1.- Consideraciones preliminares. Analisis de evaluabilidad

Por evaluabilidad se entiende la posibilidad previa que tiene una politica, un plan o una
determinada estrategia para ser evaluada, un paso previo y absolutamente necesario que
determina hasta qué punto es posible abordar una evaluacién concreta.

Antes de realizar una evaluacion, debe considerarse quiénes son sus destinatarios, qué
informacién necesitan y cuando, como y para qué se utilizaran los resultados y qué fuentes de
informacién y con qué recursos se cuenta para llevar a cabo la evaluacion. Las respuestas a
estas cuestiones determinaran el tipo de evaluacion mas apropiado.

En este caso la evaluacion:

= se realiza con fines cientificos, con el objeto de demostrar la utilidad de aplicar una
evaluacion de disefio a una politica de gran trascendencia en el ambito social de la
Republica Argentina;

= los destinatarios son el Consejo Académico y los responsables del IlI Master
Latinoamericano de Evaluacién de Politicas Publicas de la Universidad Internacional de
Andalucia en primer lugar y cualquier interesado en conocer el analisis de la politica
desde este enfoque;

= |o que se quiere mostrar es la utilidad de la evaluaciéon conceptual para mejorar el
disefio de esta politica en concreto (y de las intervenciones publicas en general) y los
aportes que pueden hacerse desde esta perspectiva de investigacion;

» los resultados se utilizaran en el ambito académico como ejemplo de una evaluacion
conceptual y seran presentados en algunos cursos a los que hemos sido invitados a
participar en la ciudad de Salta: en particular curso de politicas publicas organizado por
la Escuela de la Administracion Publica de la Provincia de Salta, cursos sobre
evaluacion de politicas publicas para funcionarios y empleados de las Intendencias de
la ciudad de Salta y General Giemes (Provincia de Salta), entre otras.

= las fuentes de informacién que se utilizaran son bases de datos, estadisticas
nacionales e internacionales, bibliografia especializada sobre el tema, la normativa
especifica para esta politica (decretos, reglamentos, resoluciones, disposiciones, etc.),
la informacion publicada en la ANSES (Administracion Nacional de Seguridad Social),
etc. Se propondra también el uso de herramientas participativas como entrevistas en
profundidad, reuniones de expertos, grupos de discusién, etc. que seran
fundamentadas en cada caso.

= no se cuenta con recursos ademas del “evaluador — aspirante a master”, razén por la
cual no se tratard de una evaluacibn completa sino que sera un disefio y se
completaran aquellos puntos que no requieran mayor despliegue de recursos para su
realizacion. De todos modos, planteadas las herramientas en el presente trabajo, se
intentara en el futuro poder llevar esta propuesta a una evaluacion profunda, para lo
que ya se han realizado gestiones en la provincia de Salta y algunos municipios locales
y se propondra como taller practico para trabajar con los funcionarios y empleados que
se capacitaran en los cursos en los que participaremos como invitados.

Desde el punto de vista de la evaluabilidad, podemos sefalar tres elementos como
determinantes para que una politica sea evaluable:

- Calidad de la planificacion, donde debera ponerse el acento en los objetivos: si estan
claramente definidos, jerarquizados, concatenados o no y como influye esta referencia en la
planificacion.
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- Informacién disponible: qué informacion existe al alcance del evaluador, si se encuentra
unificada o dispersa, la mayor o menor dificultad de acceso a la informacion, etc.

- Capacidad de gestién: también influye en la posibilidad de concretar una evaluacioén los
recursos con los que se cuenta, el numero de gestores y responsables de una politica, su
mejor o peor actitud e implicacion en la evaluacion, etc.

Considerando todas estas cuestiones y partiendo de la base del tipo de evaluacion que se
encara en el presente trabajo y sus limitaciones (definidas parrafos arriba), concluimos que la
politica elegida es evaluable y, entre otras caracteristicas intrinsecas que asi lo determinan
sefialamos que se trata de un programa que:

e se encuentra plasmado en un marco juridico concreto y especifico
e tiene objetivos definidos

¢ especifica la poblacion objetivo

e tiene fuentes financieras definidas

e tiene fundamentos explicitados en los considerandos de la medida
e es de alcance nacional

e fija una serie de requisitos de procedencia (o condicionalidades)

e cuenta con un érgano especifico a cargo (la ANSES) que regula las cuestiones
practicas de aplicacion

¢ existe bastante informacion al alcance del evaluador

e cuenta con antecedentes en el ambito internacional

2.- Planificacién y evaluacion como procesos paralelos

Hay varias etapas en la elaboracién de una politica publica, pero la postura que se asume en el
presente trabajo es que la evaluacion debe estar prevista desde el inicio, desde la fase de
planificaciénso, desde el disefio mismo de la estrategia. Y si bien la evaluacion de disefio que
propiciamos, desde el punto de vista de la clasificacion temporal, puede realizarse en cualquier
momento de la intervencion (ex ante, durante o ex post), con esta vision de “proceso paralelo al
de planificacion” creemos que la evaluacion de disefio deberia integrar todo proceso de
planificacion (en estos casos seria evaluacién ex ante). De hecho ambas, evaluaciéon y
planificacion, comparten elementos esenciales

Debe superarse, pues, el preconcepto de la evaluacién como “Ultimo paso a realizar una vez
finalizadas las intervenciones”, dando lugar a la nueva concepcion que, como se ha dicho, la

& Hablando genéricamente de politicas publicas, pueden individualizarse las etapas siguientes*:

- Planificacion: es la etapa en la que se elaboran los programas (en un nivel macro serian programas plurianuales)
que deben establecer los objetivos perseguidos, las lineas de actuacion que se aplicaran para alcanzarlos, los medios
o instrumentos que se pondran a disposicion para esto (incluyendo los recursos financieros), los costos que implicaran,
etc.

- Presupuestacion: en esta etapa deberian aprobarse, por parte del Poder Legislativo, los gastos propuestos
(personal, material, etc.), o propdsitos de gasto (Salud, Educacion, etc.) y fuentes de ingresos previstos para un
periodo anual.

- Ejecucion Presupuestaria: que implicaria la realizacion efectiva de los gastos a lo largo del ejercicio econémico.

- Control legal y financiero: que seria una etapa regida por las pautas de buena gestion; y es un proceso paralelo a la
ejecucién presupuestaria, en el que se establecen mecanismos de control que garanticen el cumplimiento de los
procedimientos regulados por ley y de los criterios que ordenan la ejecucion.

La postura asumida en este trabajo es que la evaluacién debe estar incorporada —como proceso paralelo -desde el
momento de la planificaciéon y no como una etapa posterior.

* La identificacion de esos pasos se ha tomado del material del Ill Master Latinoamericano de Evaluacion de Politicas
Publicas, del Prof. Carlos Bueno.
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integra desde el primer momento en que la politica se concibe, configurandose de este modo
en una suerte de “filosofia” que trasciende a todas las etapas del plan.

En consecuencia, y haciéndonos eco de los principios desarrollados en la Guia de evaluacion
ya citada®, la evaluacion no debe ser un ejercicio independiente y separado de la planificacion,
sino que se debe desarrollar de forma paralela a la elaboracién del Plan, examinando el
diagndstico realizado, enjuiciando los objetivos establecidos y la estrategia de intervencion
disefiada (y hasta aqui el andlisis de disefio) para, finalmente, analizar la evaluabilidad y
proponer un sistema de seguimiento adecuado que permita conocer periddicamente cémo se
estan desarrollando las actuaciones (evaluacién de gestion o proceso) y qué efectos estan
causando (evaluacion de resultados e impactos).

3.- Evaluacién Conceptual o de Disefno

Para introducirnos a la evaluacion de disefio, comenzaremos por decir que toda politica publica
debe partir de una realidad. En consecuencia, el primer paso sera conocer en profundidad esa
realidad: realizar un diagnostico que involucre los problemas que se quieren enfrentar y analice
sus causas, y la poblacién objetivo a la que sera dirigida la politica.

Sobre esta base factica, se planifica una politica publica y se articula con objetivos, medios e
instrumentos. Para que la politica sea efectiva, es necesario que se adecue a la realidad
previamente identificada, es decir que sea capaz de dar respuesta a esa realidad (problemas y
poblacién) mediante los objetivos e instrumentos propuestos.

Finalmente debe tenerse en cuenta el contexto politico estratégico, es decir las posibles
sinergias e incompatibilidades con otras politicas o programas que se desarrollan en el mismo
espacio y tiempo.

La evaluacion conceptual o de disefio es, justamente, aquella que analiza o estudia todos estos
elementos. Es decir, la que valora “si el programa esta bien fundamentado, si esta basado en
un buen analisis de la realidad, si las metas y objetivos estan bien formulados, definidos,
jerarquizados, especificados, si las acciones que se proponen responden de forma légica a los
objetivos, si se prevén los recursos necesarios (incluidos los humanos y su organizacion), si
estd explicitada una metodologia de intervencion, si se han disefiado y son adecuados los
mecanismos de informacion, seguimiento y evaluacién, si es coherente el programa con la

filosofia y objetivos de la institucidn o instituciones que lo formulan, ejecutan y evaluan, etc”®.

El esquema que se seguird para la evaluacion conceptual es el siguiente:

Relevancia
/

Racionalidad

Pertinencia

EVALUACION DE DISENO \
Interna
/

Coherencia
\ Externa

& Osuna Llaneza y Marquez Guerrero. Guia para la Evaluacion... op. cit. (IDR).
82 Bustelo, M. “La teoria del programa y la evaluacion del disefio” material didactico del Master en Evaluacién de
Programas y Politicas Publicas 2007-2008, citado por el Prof. Carlos Bueno.
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En otras palabras, la evaluacién de disefio es aquella que analiza la racionalidad (pertinencia y
relevancia) y la coherencia (interna y externa) de la intervencion para lo cual:

» contrasta la veracidad del diagnéstico que la justifica considerando los niveles de
cobertura de la poblacion potencialmente objetivo (relevancia);

e juzga la definicion de los objetivos que se propone respecto a parametros
determinados (pertinencia);

« examina la correspondencia entre la realidad del contexto sobre la que se pretende
intervenir y los objetivos que la estrategia politica se propone alcanzar (pertinencia);

+ analiza la légica del modelo de intervencion propuesto, desde una perspectiva interna,
considerando las posibilidades de alcance de los objetivos con los medios e
instrumentos disponibles (coherencia interna);

+ ydesde una perspectiva externa analizando las sinergias o incompatibilidades entre las
estrategias politicas que son objeto de evaluacién y aquellas otras que pudieran existir
en el contexto operativo de intervencién (coherencia externa).

4.- Evaluacion de Diserno de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccién Social

4.l.- Analisis de racionalidad

La evaluacion de racionalidad incluye los criterios de Relevancia y Pertinencia.

En consecuencia, las preguntas que se presentan en esta parte de la evaluacion de disefio
abarcan cuestiones relativas a:

(i) La definicién de los problemas y/o necesidades sobre los que pretende incidir la accién
publica, tratando de determinar:

- el nivel en que se explican, explicitan y clarifican esas necesidades en el diagnéstico;
- el alcance y cobertura con que se delimita la poblacion objetivo;

- el grado en que el diagnéstico presenta légicas relaciones causales para explicar los
problemas, adquiriendo un caracter clinico (es decir, no centrado solo en los efectos
que evidencia en el problema sino ahondando en las causas).

(ii) La definicion de los objetivos que persigue la intervencion publica, tratando de dar respuesta
al grado de claridad con el que se han definido los objetivos, su nivel de especificacion y su
correspondencia l6gica con las necesidades previamente detectadas.

A.- RELEVANCIA

El analisis de relevancia recae sobre dos “elementos” de la politica o programa a evaluar: el
diagndstico y la poblacién objetivo. Es decir, se orienta a:

- Analizar el diagnéstico o realidad sobre la que se orienta la intervenciéon publica, de
manera de detectar los problemas y las causas a las que se pretende hacer frente con
ésta.

- Evaluar la definicién de la poblacion objetivo.

Consideraremos cada elemento por separado.

A.1. Diagnéstico

Para que la aplicaciéon de la estrategia pueda ser eficaz y eficiente es necesario (aunque no
suficiente) un diagndstico riguroso, es decir, una formulacion en la que previamente se haya
contemplado:
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. los problemas, obstaculos y/o necesidades que se pretenden resolver; y sus causas
(pues solo sera posible proponer objetivos y medidas que les hagan frente si se
identifican con claridad las variables y sus causas)

« aquellas variables exégenas que conforman el contexto socioeconémico y politico en
el que se va a desarrollar la accion publica (que incluye todos los elementos que
condicionan la implementacion de la intervencion).

En el caso concreto de la Asignaciéon Universal por Hijo que, como hemos visto, se implementa
mediante Decreto de Necesidad y Urgencia, no se explicita un diagndstico muy detallado. Esta
falencia es otro de los problemas que puede atribuirse en parte a la eleccion de un instrumento
juridico inapropiado para establecer la medida, pues deja fuera del proceso el debate legislativo
que constituye un ambito interesante para aportar datos y visiones que hubieran permitido un
diagndstico mas completo y plural de los problemas y sus causas.

En la politica que analizamos, practicamente el contexto se da por presupuesto y no se analiza
con mayor profundidad. De todos modos, es bastante especifica la realidad de pobreza y el
problema que se quiere atacar, y los datos de hecho —la pobreza e indigencia- sobre los que se
pretende intervenir son practicamente incuestionables (mas alla de la mayor o menor precision
en las estadisticas oficiales).

Como punto de partida, se entiende que el sistema de asignaciones familiares existente al
momento de dictarse la medida -organizado en torno al trabajo registrado- habia dejado afuera
a gran parte de la poblacién en situacion de mayor vulnerabilidad, a partir de los cambios que
se fueron operando en el mercado de trabajo. Si bien no se indica en los considerandos del
decreto, hasta mediados de la década de 1970, las asignaciones familiares constituyeron un
pilar de la seguridad social en la Argentina para los hijos de los trabajadores, porque se
operaba en un contexto de pleno empleo en el que mas del 70% de la fuerza laboral eran
asalariados registrados. A partir de la reestructuracion del mercado laboral, que implico el
aumento de la desocupaciéon y de la precariedad laboral, qued6 excluido del sistema de
asignaciones familiares aproximadamente un 40% de los trabajadores no registrados, que
forman parte de los hogares con menos ingresos y mayor numero de hijos.

Esta es la realidad de la que se parte. En consecuencia podria decirse que identifica como
principal “causa” de esta pobreza a la desocupacion y precarizacién del mercado laboral.

Tratando de analizar en mayor profundidad este primer punto referido a la bondad del
diagndstico, contexto socioeconémico, problemas detectados y sus causas puede decirse que:

1.- Identificacion de los problemas y sus causas.

El problema que se pretende atacar es genéricamente “la pobreza”, sin mayores
especificaciones. Se trataria en concreto de la pobreza localizada en determinados hogares
que se consideran mas vulnerables y en situacion de desigualdad pues serian aquellos de
grupos familiares desocupados o que no tienen trabajo registrado y no reciben ningun tipo de
ayuda econdmica por sus hijos menores o discapacitados a cargo (en contraposicion a
aquellos hogares cuyos titulares tienen trabajo registrado y reciben asignaciones familiares por
hijo e hijo discapacitado).

Tratandose la pobreza de un problema multidimensional, como se ha explicado en el capitulo |,
probablemente no se consideré necesario hacer mayores indagaciones o analisis sobre sus
causas para implementar la medida. Se menciona especificamente, y como causa principal, el
problema del desempleo y del empleo informal y se considera que mejorar la situaciéon del
mercado laboral es la primera herramienta que permitira superar la situacion de pobreza. Asi
se expresa en los considerandos:

“Que, forzoso es decirlo, esta medida por si no puede garantizar la salida de la
pobreza de sus beneficiarios y no puede ubicarse alli toda la expectativa social (...).
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Queremos evitar entonces el riesgo de depositar la ilusién de que con una sola
medida se puede terminar con la pobreza.

Que la clave para una solucion estructural del tema de la pobreza sigue afincada en
el crecimiento econémico y la creaciébn constante de puestos de trabajo. El trabajo
decente sigue siendo el elemento cohesionante de la familia y de la sociedad, que
permite el desarrollo de la persona.”

Se mencionan asimismo, como aspectos importantes para enfrentar el problema de la pobreza,
la educacién y la salud, dos aspectos que luego se incorporardn como condicionalidades a
cumplir para poder acceder al beneficio de la asignaciéon. Y se hace también alusion a la
infraestructura, servicios basicos y viviendas:

“Que la mejor politica social de promocién y articulacion del tejido social es el trabajo
que, sumado a la educacion, la salud, la modernizacién o creacion de infraestructura,
servicios basicos y viviendas, permitira mejorar las condiciones de vida y avanzar
sobre el nucleo mas duro de la pobreza, consolidando progresivamente un desarrollo
humano integral, sostenible e incluyente”

Sin embargo, todos estos puntos que de algun modo se identifican como causas, solo son
mencionados como elementos clave a tener en cuenta para una politica integral de lucha y
superacion de la pobreza, pero que no se traducen en objetivos concretos ni acciones
especificas de esta politica.

Con respecto a las situaciones de pobreza y desigualdad concretas sobre las que se pretende
actuar (los hogares més vulnerables que no reciben beneficios de la seguridad social), la causa
directa seria la falta de adecuacion del Régimen de Asignaciones Familiares al nuevo contexto
de mayor desocupacion y la inexistencia de previsiones complementarias que aseguren un
ingreso basico a los nifios, nifias y adolescentes pertenecientes a estos grupos familiares.

Consideramos que hubiera sido conveniente ahondar mas sobre las causas y atacar la pobreza
en este nicho especifico de hogares vulnerables con una politica integral que, ademas de la
prestacion monetaria no contributiva (que pretende aumentar los ingresos de esas familias),
considerara posibles soluciones de empleo para los padres y apoyo concreto en las medidas
de escolarizacion y salud (no es suficiente incluirlas como condiciones a cumplir para acceder
al beneficio). O bien, sin incluir estas opciones en la politica concreta, dejara explicita la
necesidad de implementar a corto plazo medidas complementarias en este sentido, y se
comprometiera a ello.

Esto es asi porque una vez individualizadas las familias que estdn en esta situacion de
vulnerabilidad extrema, sin alternativas de mejora sustentables, el Estado debe hacerse cargo
proveyendo opciones que permitan revertir la situacion de pobreza mediante herramientas
concretas de empleo, alfabetizacion, educacion, salud y mejora de la infraestructura. No basta
con una medida asistencialista de inyeccién de ingresos, pues no es sustentable e implica una
alta incidencia presupuestaria.

En el Capitulo IV se realizaran propuestas para una evaluacion participativa que permita definir
un diagndstico mas completo de la situacion y se identificaran técnicas y herramientas de
evaluacion orientadas a introducir mejoras en el disefio de la politica.

2.- Andlisis de las fuentes de informacién utilizadas para el diagndstico, y criterios
utilizados.

Se asume que las fuentes de informacién utilizadas por el diagndstico han sido basicamente
las estadisticas del Instituto Nacional de estadisticas y Censos (INDEC). Esto no se ha
explicitado pero entendemos que al dictarse la medida se tuvo en cuenta al menos la siguiente
informacion:

- Indices de pobreza e indigencia
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- indices de desigualdad

- Indices de escolarizacion

- Indices de salud infanto-juvenil

- Porcentaje de poblacién infantil en contexto de pobreza o indigencia
- Indices de desocupacion o subocupacion

- Distribucion regional — provincial de la pobreza

Hubiera sido conveniente incluir algunos de estos datos en los considerandos del Decreto, para
que quedara mejor explicitado el contexto de intervencion.

Ademas —y al igual que para el punto anterior-, consideramos que dada la trascendencia de la
medida, hubiera sido conveniente implementar otras técnicas cuantitativas y sumar técnicas
cualitativas en la recoleccion de la informacion que, con una visién holistica y multidisciplinaria,
permitieran una mejor comprension del problema y sus causas para disefiar una estrategia mas
adecuada para hacerle frente.

3.- Presentacion de los problemas:

Como hemos indicado, el problema se presenta de manera muy genérica, “la pobreza”,
acotandolo a una determinada poblacién especialmente afectada. Creemos que falta
rigurosidad en el analisis, y que no se han incluido datos que permitan hacer el problema
medible, contrastable en espacio y tiempo.

Esto dificultara la evaluabilidad de los resultados e impactos pues, por la generalidad con la
que se presenta el problema, sélo permitira medir el mayor ingreso monetario en determinadas
familias y no una mejora en la situacion de pobreza, que no necesariamente va asociada a un
mayor ingreso (en muchas ocasiones efectivamente ese “mayor ingreso” es utilizado de
manera inconveniente: alcohol, juegos de azar, tecnologia avanzada no acorde con el nivel de
vida de la familia —teléfonos celulares, televisores plasma, etc-).

Es decir, en el disefio de la Asignacion Universal por Hijo debieron introducirse ciertos criterios
de medicion de la pobreza, tales como situacion de nutricion/alimentacion de las familias, grado
de escolarizacion y rendimiento escolar, mejoras en la vivienda fruto de ese mayor ingreso,
posibles emprendimientos productivos de pequefia escala, mejora en la documentacién
personal de los involucrados, u otros parametros en este sentido.

4.- Encuadre normativo

Algo que debe destacarse como acertado, es la inclusién del encuadre normativo en el analisis
de contexto, si bien es a titulo enunciativo y no se ahonda demasiado en las implicancias de
este marco juridico. Se hace expresa mencion a:

« La ley 24.714, que establece el régimen de asignaciones familiares que se
complementa con la asignacién universal por hijo.

« Ley N° 26.061 de Proteccion Integral de los Derechos de las Nifas, Nifios y
Adolescentes

* Ley N°24.241 que crea el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones.

» Decreto N° 897/07 que Crea el Fondo de Garantia de sustentabilidad del Régimen
Previsional Publico de reparto.

+ El ambito de actuacién fijado normativamente para la Administracién Nacional de la
Seguridad Social (ANSES), que se establece como el 6rgano de aplicacion de la
Asignacion Universal por Hijo para proteccion social.

+ La Constitucién Nacional y normas complementarias relacionadas con el dictado de
Decretos de Necesidad y Urgencia.

» Las Leyes Nros. 24.013, 24.241 y 24.714 que establecen algunas prestaciones que son
incompatibles con el cobro de la AUH
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Recapitulando

En definitiva, con esta etapa de la evaluacion, se trata de ofrecer un analisis de la realidad
sobre la que se interviene mediante diagndsticos integrales (que abarquen todos los aspectos
del problema) y clinicos (que identifiquen las causas de los problemas y no sélo sus efectos), a
la vez que exhaustivos, puntuales y contrastados. Solo sobre un contexto asi identificado sera
posible tomar decisiones que respondan a una logica racional de hacer frente, en este caso, a
las necesidades sociales -asistenciales, educativas, sanitarias y de superacion de la pobreza-
de la poblacién objetivo.

Como hemos observado, el diagnéstico de esta medida es pobre, extremadamente general y
no analiza las causas sino que las da por presupuestas. Esto condicionara la calidad de las
demas partes que integran el disefio de la politica, pues no permite realizar un claro esquema
de las relaciones causa-efecto (que en términos de planificacion podria identificarse con “la
imagen en negativo”) que luego se confrontaran con las relaciones fines-medios en el andlisis
de coherencia interna (seria la “imagen en positivo”’). De todos modos, agregamos a
continuacioén un arbol de problemas, donde hemos intentado reflejar las causas de la pobreza y
sus efectos y donde se destacan en color rojo los extremos identificados por la politica que
analizamos (que son muy pocos). Consideramos que la politica deberia haber considerado un
arbol de problemas semejante al propuesto, para presentar objetivos y estrategias acordes.

Consecuencias que a su vez retroalimentan las causas en un circulo vicioso
y reproducen la pobreza en generaciones futuras
[ Baja calificacion para el trabajo ]
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Es por todo lo expuesto que se ha decidido reservar para el capitulo IV una propuesta de
disefio de la evaluacién de la politica, capaz de dar respuesta a los problemas detectados y
corregir las omisiones y deficiencias del diagnéstico.

Dicha propuesta partira de la hipdtesis que para el abordaje de una medida de tanta
trascendencia como lo es la Asignacion Universal por Hijo para proteccion social, hubiera sido
conveniente hacer un diagndstico participativo que permitiera obtener mayor informacion sobre
los problemas principales asociados a la pobreza en el contexto de la intervencién y que
indagara con mas detalle sobre aspectos tales como:

« Desempleo o empleo informal
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» Situacion de escolarizacion

» Situacion de salud (vacunacion y controles obligatorios)

« Vivienda y servicios basicos (agua potable, cloacas, electricidad y gas)
» Percepcion de los destinatarios sobre sus necesidades mas urgentes.

El apuro en implementar esta prestacion, con fines politicos y de algin modo “electoralistas”,
evitd que se disefiara una medida tan importante de manera adecuada y con mayores
prospectivas de impacto. Tomada sola, como una inyeccion de dinero en las familias
vulnerables, creemos que no es eficaz ni eficiente y que se pierde la oportunidad de incidir en
mayor medida en las causas de esa situacion de pobreza.

Si bien la medida contiene herramientas que pretenden atacar dos de las causas que mas
influyen en la pobreza y su “reproduccién intergeneracional” —falencias en educacién y salud-,
en la Asignacion Universal por Hijo no se abordan como politica integral y de este modo se
pierde efectividad en el logro de los objetivos.

Y aunque estas “condicionalidades” que luego impone la medida como requisitos de
procedencia y continuidad del beneficio seran analizadas mas adelante, es oportuno destacar
en el apartado del diagnéstico que la situacién de salud y escolaridad s6lo son mencionadas al
pasar. Estamos convencidos que en este punto el diagnéstico adolece de falta de previsién
pues debié considerar algunas cuestiones minimas relacionadas con las instituciones
educativas y sanitarias, tales como:

+ Lasituacién de las escuelas para:
- cumplir con el registro de alumnos que se benefician con la medida,

- receptar las nuevas demandas de inscripcion de alumnos que ingresaran al
sistema como consecuencia de la medida,

- hacer un seguimiento minimo del rendimiento escolar, pues desde aqui
también podrian detectarse tempranamente otras situaciones que influyen en
la pobreza (como por ej. desnutricién, problemas de aprendizaje ligados al
desarrollo psico-fisico del menor, situaciones de violencia familiar, adicciones,
etc.)

» La situacién del sector salud (hospitales y centros de atencién primaria en los distintos
niveles del Estado), tanto en infraestructura como en recursos, para atender la eventual
mayor demanda y asegurar un correcto seguimiento de los nuevos nifios que ingresan
al sistema.

En definitiva, si bien es adecuada la orientacion de las condicionalidades hacia la mejora de la
salud y educacién de los beneficiarios, el diagndstico debid analizar el estado de las
prestaciones del sector y la capacidad de las instituciones y servicios existentes para atender la
mayor demanda que se generaria como consecuencia de la AUH®.

A. 2. Poblaciéon Objetivo

El segundo aspecto a tener en cuenta bajo el criterio de relevancia, es la poblacion objetivo (o
poblacién diana), y los criterios utilizados para definirla (si son racionales, suficientemente
argumentados, etc).

8 Esto no se hizo y fueron muiltiples los contratiempos que debieron resolverse sobre la marcha, improvisadamente,
desde que la prestacion comenzé a liquidarse. Faltaba espacio en las aulas de las escuelas para incorporar a los
menores, algunos centros de salud se vieron desbordados, en otras zonas la exigencia de cumplir estos requisitos se
convirtio casi en una variable de exclusién de algunos grupos familiares pobres o indigentes, pues no tenian alternativa
de escuela para sus hijos o centros de salud accesibles para cumplir con los controles, etc.
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Para lograr la mayor eficacia de la politica debe procurar delimitarse la poblacion objetivo con
el mayor cuidado y con criterios adecuados para limitar al maximo, posibles situaciones de
sobreestimacion o infraestimacion de la poblacion objetivo.

En los supuestos de sobreestimacion (o sobredimension), el programa vera afectada su
eficacia pues no podra dirigir sus mayores esfuerzos para aquellos que mas afectados se
encuentran ante la problematica sobre la que se pretende incidir, dado que se determiné una
poblacién objeto sobredimensionada y los esfuerzos se diluyen.

En los casos opuestos, de infraestimacion (o infradimensién) se asignaran recursos hacia una
poblacién objetivo muy reducida por las restrictivas exigencias de los criterios establecidos,
excluyendo del programa a potenciales beneficiarios que se encuentran muy afectados por el
problema y deberian ser alcanzados.

Bondad de la definiciéon de la poblacién objetivo
1.- Beneficiarios

Existe en nuestro pais una alta proporcion de trabajadores con formas de insercién laboral
precarias e inestables. La AUH, al ampliar la cobertura del sistema de seguridad social, intenta
reconocer las situaciones de exclusiéon que suponen las actuales circunstancias del mercado
laboral y avanzar en un sentido inclusivo.

Cabe en este punto recordar que el régimen de asignaciones familiares de la ley N° 24.714,
antes de la implementacion de la AUH abarcaba: (i) a los trabajadores remunerados en relacién
de dependencia en la actividad privada, cualquiera fuera su modalidad de contratacion laboral
(exceptuando a los trabajadores del servicio doméstico); (ii) a los beneficiarios de la Ley sobre
Riesgos de Trabajo; (iii) a los beneficiarios del Seguro de Desempleo (que es por tiempo
limitado); (iv) a los trabajadores del sector publico nacional; (v) a los beneficiarios del Sistema
Integrado Previsional (SIPA) y (vi) a los beneficiarios del régimen de pensiones no contributivas
por invalidez. Quedaban excluidos de este sistema, por lo tanto, los trabajadores desocupados
que no cobraran seguro de desempleo, aquellos que se desempefaran en la economia
informal y era incierta la situacion de los empleados inscriptos en el régimen de servicio
domeéstico.

Coexisten con este régimen nacional de asignaciones familiares un conjunto de sistemas
provinciales similares que brindan cobertura a los empleados publicos provinciales y
municipales, asi como a los jubilados y pensionados de las provincias que no transfirieron sus
cajas previsionales a la Nacion.

En este marco de prestaciones familiares, pues, la poblacién objetivo a la que apunta la AUH
es aquellos menores (nifos, nifias y adolescentes) o discapacitados residentes en la Republica
Argentina no cubiertos por el régimen de asignaciones familiares y que pertenezcan a grupos
familiares que se encuentren desocupados o se desempefien en la economia informal con
remuneraciones inferiores al salario minimo vital y movil (de $1.740 en la actualidad).

2.- Criterio de seleccion

El criterio de seleccién para determinar a los beneficiarios es la condicion laboral del grupo
familiar en el que los menores se encuentran: informalidad o desempleo. Es, pues, oportuno
preguntarse la relacién que existe entre la desocupacion o informalidad y la pobreza y los
ingresos, para determinar si se trata de un criterio adecuado.

Segun estadisticas del INDEC, en los grandes aglomerados urbanos de la Argentina, hacia el
afo 2006, existian casi 2 millones de hogares que tenian a cargo al menos un menor de 18
afos que no recibia asignaciones familiares porque los padres o tutores no estaban empleados
en el mercado laboral formal. De estos hogares, aproximadamente la mitad no se encontraba
bajo la linea de pobreza, lo que permite concluir que dentro de la informalidad existen familias
que logran ingresos superiores a la linea de pobreza.
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En consecuencia, y para evitar caer en una sobreestimacion, si la medida tiene como objetivo
reducir la pobreza y marginalidad de los menores en situacion de vulnerabilidad social, podria
considerarse como alternativa para una mayor incidencia focalizar la poblaciéon objetivo
concentrando las transferencias en aquellas familias que resultan efectivamente pobres. Pero
si bien esto podria conceptualmente aparecer como mas equitativo y adecuado, generaria un
enorme desafio pues para instrumentarse seria necesario desplegar un complejo proceso de
evaluacion en millones de hogares a fines de determinar la efectiva condicion
socioeconomica®

Tal vez con la mencién final que hace la normativa para el caso de trabajadores informales,
que deben percibir ingresos que no superen el salario minimo, vital y movil para calificar al
beneficio, se pretende justamente focalizar la prestacion en los grupos familiares de mayor
pobreza, pero esta exigencia es practicamente imposible de verificar.

En definitiva, el mecanismo de seleccion propuesto por el programa de Asignacion Universal
por Hijo tiene algunas ventajas: es simple y de rapida implementacion, minimiza la
discrecionalidad y el incorrecto manejo politico, y disminuye los problemas de exclusion,
aunque naturalmente presenta aspectos mejorables. Y si se toma como objetivo especifico del
programa el de ampliar la cobertura de la seguridad social a todos los menores no alcanzados
(dejando de lado las consideraciones efectuadas sobre la reduccion de la pobreza y
marginalidad), el criterio es adecuado.

3.- Supuestos excluidos — Posible infraestimacién

A pesar del nombre, y si bien implica una importante ampliacién en la cobertura, no se trata de
una universalizacién completa del régimen de asignaciones para hijos menores o
discapacitados, pues quedan excluidos varios colectivos, que se describen a continuacion (en
algunos casos no afecta las pretensiones de equidad de la medida y en otros casos si podrian
generarse desigualdades):

- Por un lado, se excluye a todos aquellos trabajadores informales y monotributistas
sociales® que perciban ingresos superiores al salario minimo vital y mévil. Aunque en
el caso de los trabajadores informales esta situacion es muy dificil de corroborar, por lo
que en los hechos podria convertirse en una norma de caracter abstracto para este
conjunto de trabajadores.

- Podria también sefialarse una situacién desigual para los trabajadores del sector
informal respecto de los trabajadores formales, si se tiene en cuenta que los
trabajadores registrados cobran asignaciones familiares siempre que tengan ingresos
inferiores a $4.800, con una escala decreciente a medida que se incrementa su
ingresosﬁ. Pero por el modo en que esta disefiada la AUH, los hijos de los trabajadores
no registrados reciben la asignacion soélo si sus padres cobran menos que el salario

8 Tomando la experiencia de otros programas implementados en la region, la definicidn y seleccién de familias pobres
ha demostrado ser un problema de dificil solucién objetiva. Son necesarios procesos costosos y complejos (operativos
de entrevistas universales en los hogares, sumados a sistemas que deben montarse para mantener la informacién
actualizada); y aun asi en muchos se verifican serios problemas de exclusion que muchas veces han generado
inequidades entre familias y regiones.

% Los monotributistas sociales son una categoria tributaria especial para personas fisicas, integrantes de proyectos
productivos (de hasta tres personas) o asociados a cooperativas de trabajo que sean vulnerables desde el punto de
vista socioeconémico y cuyos ingresos como titular de derecho no superen los $24.000 anuales (hasta diciembre de
2009 el tope eran $12.000), por lo que no percibiria ingresos mensuales promedio significativamente superiores al
salario minimo, vital y mévil. Requiere de una inscripcién en el Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local y
Economia Social (Ministerio de Desarrollo Social).

% Por su parte, se considera que la mayor parte de los trabajadores formales con ingresos superiores a los $4.800
acceden de algun modo al beneficio, si bien indirectamente, ya que en principio tienen la posibilidad de realizar
deducciones por hijo sobre el impuesto a las ganancias.
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minimo vital y mévil —aunque deberian buscarse mecanismos efectivos para determinar
el monto de ingresos de los trabajadores no registrados-87.

- Ofro grupo que se ve excluido del régimen de asignaciones familiares es el de los
monotributistas® comunes (que tienen un régimen distinto al de los monotributistas
sociales). Es un dato no menor, pues la situacion que se ha generado con la
implementacion de la AUH tiende a desalentar la registracién en el régimen del
monotributo pero ademas determina una asimetria entre los trabajadores con distintas
formas de contrataciéon, ya que mientras los trabajadores formales con salarios
inferiores a los $4.800 mensuales perciben el beneficio, los monotributistas no lo
hacen®.

- Consideracién aparte merece la situacion de los hijos de quienes se desempefian en el
servicio doméstico de manera registrada (se trata de un régimen especialgo), que
tampoco eran alcanzados por el régimen contributivo. El decreto 1602/09 parecia no
otorgar el derecho a la asignacion pero la cuestién fue resuelta por la Resolucion
ANSES 393/09 que reglamenta la AUH y que incorpora explicitamente a este grupo en
su art. 4, zanjando las dudas que existian sobre su inclusion.

- Ofro segmento que quedaria excluido del cobro de la prestacién son los grupos
familiares de bajos ingresos con menores que asisten a escuelas privadas. En este
punto se planted un problema respecto de la intencion inicial de la medida, pues
existen muchos casos de escuelas de gestion privada que reciben subsidios del Estado
y reciben a familias de bajos ingresos, y escuelas confesionales asentadas en barrios
marginales cuyo objetivo es prestar un servicio de buen nivel a familias en riesgo
social. Es decir, en la realidad se verifica la existencia de numerosas escuelas de
gestion privada que cumplen una verdadera funcién social, cuyas cuotas o aranceles
son bajos (y en algunos casos inexistentes) y a cuyas aulas concurren hijos de familias
muy humildes con padres desocupados. Estos casos quedaban inicialmente excluidos
de la prestacién pero la medida se fue revisando y flexibilizando pues llevaba a
situaciones injustas. El criterio hoy es que se otorgara el beneficio a menores que
asistan a este tipo de escuelas siempre y cuando abonen cuotas bajas o se encuentren
becados, de modo tal de no generar un tratamiento inequitativo con aquellos sectores
de la poblacién que por motivos religiosos u otros deciden inscribir a sus hijos en estas
instituciones educativas (también los padres pobres tienen que poder elegir la
educacion para sus hijos mas acorde a sus convicciones)91.

- A su vez, queda por fuera de la cobertura de la asignacion el sexto hijo de hogares
numerosos, pues se fija un tope maximo de 5 hijos con derecho al cobro de la

¥ Este tipo de desigualdades se profundizan aun mas debido a la complejidad existente en el régimen de asignaciones
familiares en Argentina, en el cual coexisten con el sistema nacional diversos regimenes provinciales que abarcan a los
trabajadores del sector publico provincial y municipal y a jubilados y pensionados en el caso de las provincias que no
transfirieron sus cajas previsionales a la Nacion. Estos regimenes difieren no sélo en los montos y los tramos de
ingresos establecidos para la asignacién sino también en los topes de ingresos maximos para acceder a ella. De este
modo, la asignacion por hijo en la Argentina se encuentra signada por una fuerte heterogeneidad segun sea la
categoria laboral y lugar de residencia del beneficiario, lo que compone un régimen de asignaciones familiares desigual
g/afragmentario.

El Monotributo es un “Sistema de Régimen Simplificado para pequefios contribuyentes” que basicamente concentra
en un Unico tributo, de pago mensual, el ingreso de un importe fijo, el cual estd formado por un componente previsional
(Seguridad Social) y otro impositivo. El importe varia segun distintas categorias asociadas al monto maximo de
ingresos anuales que factura el contribuyente.

8 Sobre este punto comentamos que existen casos de trabajadores inscriptos en el monotributo que trabajan, en
realidad, bajo relacién de dependencia. Segun la Encuesta Permanente de Hogares del cuarto trimestre de 2009 el
2,6% de los asalariados entrega una factura al cobrar su salario.

€0 Régimen Especial de Seguridad Social para Empleados del Servicio Doméstico, previsto en el articulo 21 de la Ley
N° 25.239

9 Este es el criterio adoptado por la ANSES y aplicable para el afio 2010 y 2011, pero no es pacifico ni genera certeza
sobre si sera replicado en afios posteriores, ya que se trata de una excepcion a la norma creada casuisticamente.
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asignacion, mientras que para las familias con siete hijos existe la posibilidad de
percibir una pensién no contributiva por parte del Estado®.

Las que hemos descripto son las situaciones que identificamos que quedan excluidas del cobro
de estas asignaciones “universales”. Consideramos que no para todos estos casos debe
ampliarse necesariamente la cobertura pero seria conveniente que en la planificacion de la
politica se contemplaran expresamente y se dieran argumentos validos y sélidos para excluirlas
del beneficio segun los casos. De lo contrario, ante esta pretension de “universalidad”, las
situaciones que se detectan como no alcanzadas pueden generar percepcion de inequidad,
malestar y confusion.

De este modo, creemos que la poblacién objetivo esta definida, pero no con suficiente
rigurosidad y podria prestarse a interpretaciones erréneas o confusiones, como en el caso de
las personas que se encuentran en el régimen del servicio doméstico cuya situaciéon debio ser
clarificada por Resolucion de la ANSES (en el sentido de su inclusién en la AUH).

No existe en el caso peligro de sobreestimacion (mas alla de las consideraciones que hemos
realizado sobre los grupos familiares que se desempeinan en el trabajo informal que no son
necesariamente pobres), pues la medida prevé varias restricciones, pero si vemos supuestos
de posible infraestimacion. En particular, seria conveniente eliminar las asimetrias que limitan
la cobertura del grupo de trabajadores pertenecientes al sector informal. El desafio es llegar a
todos aquellos nifios, nifias y adolescentes que no reciben los beneficios de la proteccién social
y lograr asi una verdadera equiparacion de los derechos. Es decir, mejorar la eficacia de la
prestacion como politica social destinada a mitigar la pobreza y la exclusion, ampliando la
cobertura social a todos los menores pertenecientes a sectores de bajos ingresos.

Otro de los limites que restringen la universalidad es la incompatibilidad que se establece con
los beneficiarios de determinados planes sociales o subsidios (prestaciones contributivas o no
contributivas de orden nacional, provincial, municipal, o de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires). A esto nos referiremos con mayor extension en el punto de coherencia externa.

De acuerdo con las cifras de ANSES, una vez que se haya implementado por completo, la AUH
deberia llegar a aproximadamente 5 millones de menores. En la actualidad cubre a algo mas
de 3,5 millones. Si bien parte de los nifios cubiertos por la AUH percibia con anterioridad algun
plan social en su hogar (Plan Familias, Plan Jefes, Plan de Empleo Comunitario), el monto que
implica la asignacion universal en general es mayor al de los otros planes. En cualquier caso, la
medida es trascendente en cuanto implica para estos nifios el reconocimiento del derecho a ser
incluidos en el régimen de la seguridad social, que va mas alla de la percepcion de un
programa social especifico.

4.- Accesibilidad

Una ultima consideracion relacionada con la poblacion objetivo es la de la accesibilidad y
difusion de la medida. Antes de su puesta en marcha, y a partir del anuncio de su creacion por
parte de las autoridades del Poder Ejecutivo Nacional, se implementé un plan de difusién
masiva en todos los medios de comunicacion, que conté con el soporte de material audiovisual,
exposiciones sobre el tema en diversos ambitos, entrega de folleteria a la comunidad, y
presencia activa de agentes de asesoramiento en lugares de concurrencia masiva.

Si bien esta estrategia de comunicacion esta mas ligada al uso politico que caracteriza a la
medida —que continuamente es elogiada por el propio gobierno como la mayor politica de
inclusion y justicia social de los ultimos tiempos- consideramos que su enorme difusion es
positiva en tanto aquellos grupos que podrian calificar al beneficio estaran al tanto de la
posibilidad y se les facilitan los instrumentos para que accedan al cobro de la prestacion.

Recapitulando

2 Pensién por madre de 7 hijos
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En definitiva, a través de las primeras pautas de evaluacion de la racionalidad, se enjuician, en
el marco del andlisis de la relevancia®:

. El acierto en la determinacion del problema de base al que a través de la intervencion
publica se pretende hacer frente, en tanto que éste es el factor sobre el que se justifica,
de forma racional y coherente, la necesidad de la accién publica (problema de base
suficientemente explicito, conceptualmente claro, riguroso, completo, susceptible de
ser medido y contrastable).

+ El acierto en la localizacion del problema de base asociado a la poblacion objetivo,
colectiva o individual, sobre la que se dirige la accidon publica disefiada. Se determina,
con ello, si a través de los criterios que delimitan sobre quién o quiénes deberan recaer
las acciones publicas propuestas, existe infraestimaciéon o sobreestimacion de la
poblacion objetivo.

Posteriormente se puede conocer el grado de cobertura, cuantificandose qué parte de la
poblacién objetivo ha sido realmente beneficiaria de la politica implementada. Como ya se ha
sefalado se estimd que los nifios, nifias y adolescentes de la Argentina que no contaban con
ninguna asignacion familiar prevista por el régimen existente y pertenecian a grupos familiares
vulnerables ascendian a aproximadamente cinco millones (10% de la poblacion total). De
acuerdo a la informacion de ANSES, al 1° de marzo de 2010, 3,4 millones de nifios/as y
adolescentes cobraron el beneficio.

Ya se han indicado algunos aspectos que consideramos insuficientes en el diagndstico y
supuestos que deberian revisarse en la delimitacién de la poblacién objetivo. Sobre esto
volveremos en el capitulo IV.

B.- PERTINENCIA

El segundo aspecto que se analiza bajo la 6ptica de racionalidad es la pertinencia, cuya funcion
es aportar conocimiento sobre los objetivos formulados y su vinculacién con el contexto. Debe
analizar la calidad en la formulacién de los objetivos.

El analisis de pertinencia, sin embargo, no puede limitarse a analizar exclusivamente la
definicion de los objetivos que se han hecho explicitos en el programa o la politica, sino que
debe hacerse con criterio amplio, tratando de incluir todas las posibilidades de analisis que
ayuden a la comprension estructural del contexto sobre el que se interviene. Es por eso que
debe incorporar al proceso evaluativo posibles problemas que no han sido contemplados
expresamente, problemas no considerados o incluso imprevistos pero que pueden afectar en la
intervencion de la politica.

La evaluacioén de pertinencia debe focalizarse sobre la bondad en la definicién de los objetivos,
determinando si estos son claros y no ambiguos, si se encuentran adecuadamente redactados
y estructurados o jerarquizados, si son realistas, si se encuentran suficientemente detallados.
Debe determinar si no son contradictorios, si son medibles, contrastables y evaluables. La Guia
para la Evaluacién de Politicas Publicas del IDR agrega un consejo interesante para evaluar la
calidad de los objetivos, indicando que es conveniente que “las expresiones y verbos utilizados
indiquen claramente los compromisos asumidos por los poderes publicos sobre la base de una

conducta, en principio, medible y observable™.

Si bien no corresponde a esta instancia analizar la coherencia entre las estrategias propuestas
y los objetivos que explicitamente se persiguen, la evaluaciéon de pertinencia debe ocuparse de
una cuestion previa y mas compleja: juzgar el grado en el que los objetivos —incluyendo

% Del material del Ill Master Latinoamericano de Evaluacion de Politicas Publicas. Clases de evaluacion de disefio del
Prof. Juan Casero.
% Osuna Llaneza y Marquez Guerrero. Guia para la Evaluacién de Politicas Publicas, op. cit. pag. 50.
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aquellos implicitos que pudieran detectarse- y los posibles efectos, inciden en el marco de
relaciones causales que explican la realidad sobre la que se interviene®.

En este sentido, el andlisis de pertinencia es clave para que la evaluacién de disefio pueda
cumplir con una exigencia que le es propia: supervisar la efectiva aplicaciéon de la légica de la
planificacion en la que la imagen en negativo que se obtiene de las relaciones causa-efecto
(que se hace en el diagnéstico) se traducen en una imagen en positivo de relaciones fines-
medios. Este es ya un paso posterior, pero para ser capaz de dar una respuesta adecuada a
esta exigencia, sera necesaria una concepcion que va mas alla del analisis y emision de juicio
acerca del grado de comprension y definicidon de los objetivos que se propone la politica.

Definicion de los objetivos de la politica de Asignaciéon Universal por Hijo para
Protecciéon Social

1.- Objetivos Explicitos

Tomando de base el documento que articula la asignacion universal por hijo, se han
identificado los siguientes objetivos explicitos, clasificandolos segin sean generales o
especificos y organizandolos en un cuadro para una mayor claridad:

Generales Especificos

Reducir los niveles de pobreza y de marginalidad atendiendo a los sectores de poblacion

excluidos.
Adoptar politicas publicas que permitan mejorar la Incluir en el Régimen de
situacién de los menores y adolescentes en situacion | Asignaciones Familiares a menores
de vulnerabilidad social. pertenecientes a grupos familiares

vulnerables que no se encuentren
Garantizar a todas las nifias, nifios y adolescentes el| gmparados por la Ley N° 24.714

acceso a una buena calidad de vida, a la educacién y a (desocupados o que se
obtener los beneficios de la Seguridad Social, en desempefien en la economia
cumplimiento de lo dispuesto por la Ley N° 26.061 informal).

Adoptar medidas de alcance universal que permitan

combatir la pobreza asi como brindar apoyo Y| gstablecer una medida que sirva de
asistencia a las familias como nucleo de contencién paliativo a la pobreza, permitiendo

natural y bienestar de la sociedad. el ingreso de mas dinero en los
Ofrecer una respuesta reparadora a una poblacion que bolsillos de los sectores mas
ha sido castigada por politicas econdmicas de corte postergados.
neoliberal

De todos ellos, sefialamos que los objetivos incluidos en la primera columna son demasiado
generales y si bien pueden ser indicativos de una determinada intencion perseguida con la
politica, dificilmente podran traducirse en el desarrollo de acciones concretas. Quedarian mas
bien como declaraciones de intenciones que explican el espiritu de la medida adoptada, pero
que no se plasmaran en acciones concretas en la estrategia.

Por el contrario, los otros dos objetivos que se han incluido en la segunda columna, son mas
concretos, estan bien definidos y consideramos que son medibles y contrastables.

% Aunque hay autores que consideran que la asociacién entre problemas y objetivos es parte del andlisis de
coherencia.
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Sobre el primero, la inclusién en el Régimen de Asignaciones Familiares de sectores excluidos,
no encontramos objecion por considerarlo suficientemente claro, realizable, realista y medible.

En el segundo caso, si bien la formulacién de su parte inicial es general y podria resultar
demasiado vaga, se completa y aclara con la parte final donde queda inequivoca la orientacion
hacia una medida que brinde mayores ingresos econémicos a la poblacién beneficiaria. Este
objetivo seria mejorable, pudiendo la formulacién incluir algun parametro de cuantificaciéon que
lo delimite, no necesariamente en términos de ingresos monetarios sino de capacidad
adquisitiva o algun otro indicador de mejora en términos de calidad de vida/superacion de la
pobreza.

En definitiva, consideramos que estos dos objetivos explicitos, si bien son mejorables, han sido
suficientemente formulados y permitiran enjuiciar las capacidades o los alcances de la
intervencion. Son objetivos realistas y no hemos encontrado contradicciones que merezcan
destacarse, aunque si sefalaremos mas adelante algunas imprevisiones que han generado
conflictos o problemas en la practica.

2.- Objetivos Implicitos

Ademas de los objetivos que hemos enunciado en los parrafos precedentes, que son los que
explicitamente se desprenden de la instrumentacién de la medida, hay otros que deberian
mencionarse pues responden al espiritu de la intervencién y hubiera sido conveniente que se
explicitaran también para mejorar el disefio y evaluabilidad de la medida. Entre ellos hemos
identificado, tres que se relacionan con las condicionalidades que luego se establecen en la
estrategia para el cobro del beneficio, y que pueden resumirse en un objetivo genérico.

Genérico: Mejorar la calidad de vida y garantizar el cumplimiento de condiciones minimas de
salud y educacioén de los beneficiarios. Para esto:

- Incrementar los indices de escolarizacién obligatoria de todos los nifios, nifias y
adolescentes a partir de los 5 afios, en particular los de sectores de bajos recursos;

- Incrementar los indices de controles médicos obligatorios para todos los nifios, nifias y
adolescentes, en particular los de sectores de bajos recursos;

- Incrementar los indices de cumplimiento del cronograma de vacunacion obligatoria de
todos los nifios, nifias y adolescentes, en particular los de sectores de bajos recursos.

Asimismo podria haberse incluido algun objetivo relacionado con la disminucién de las
desigualdades sociales o la promocion de mejores oportunidades para las familias que
acceden al beneficio, pues son las que acreditan que estan en situaciones de mayor
vulnerabilidad y exclusion social. Obviamente estos objetivos deberian acompafiarse de
estrategias concretas de inclusién y promocion social, que en el caso de la medida que
analizamos no se encuentran, lo que consideramos una falencia.

Para concluir con el andlisis de pertinencia, diremos que deberan tenerse en cuenta los dos
objetivos explicitos y concretos que hemos indicado en la columna de la derecha del cuadro de
objetivos, junto con los objetivos implicitos que se han identificado, pues en términos operativos
son los que mejor explican los fines que realmente persigue la intervencién publica.

4.11- Analisis de coherencia

La evaluacion de la coherencia de una politica publica se centra en analizar la adecuacion de la
estrategia en su conjunto, considerando tanto lo que hace a su estructura interna, como a su
interaccién o relacién con otras intervenciones y normativas de caracter externo que puedan
influirla.

En efecto, la evaluacion de coherencia presenta dos ambitos de analisis diferenciados:
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- analisis de coherencia interna: evalla la compatibilidad y las sinergias entre objetivos y
la asociacion légica entre los medios y los objetivos que se pretende alcanzar. En otras
palabras, se centra en la articulacion de los objetivos con los instrumentos de la
estrategia y su adecuacion con los problemas detectados y sobre los que pretende
incidir la intervencion;

- analisis de coherencia externa: analiza el grado de compatibilidad entre los objetivos
perseguidos por la politica disefiada y otros objetivos propuestos por otras actuaciones
o incluso normativas de rango superior, igual o inferior a los que propone la politica de
intervencién evaluada. Es decir, toma en cuenta otras politicas o programas en el
espacio y en el tiempo que, aun siendo ajenos a la politica en andlisis, podrian incidir,
positiva o negativamente, en su ejecucion y logro de resultados.

C.- COHERENCIA INTERNA

Definidos los problemas identificados en el diagndstico y los objetivos para hacerles frente, la
politica que analizamos establece una Unica estrategia principal: otorgar una prestacion
monetaria no retributiva de caracter mensual a los beneficiarios, que se abonara al adulto
responsable a cargo del menor o discapacitado.

Como estrategia secundaria, para responder al segundo objetivo de garantizar condiciones
minimas de salud y escolaridad, la accion que toma es establecer como condiciones para la
procedencia y continuidad del beneficio (i) requisito de salud: el cumplimiento de los controles
sanitarios y el calendario de vacunacién que son obligatorios, y (ii) requisito de educacién: la
asistencia a instituciones educativas (publicas) a partir de los 5 afos de edad.

Analizaremos por separado algunos aspectos de estas dos estrategias.

C.1. Estrategia principal: prestacién monetaria no contributiva.

El otorgamiento de una prestacién monetaria no contributiva a la poblacidon objetivo es el
aspecto central de este programa. Como hemos venido observando hasta el momento, la
Asignacién Universal por Hijo no tuvo un adecuado proceso de planificacién y mas bien los
fundamentos y considerandos aparecen adaptados de un modo en cierto sentido forzoso para
justificar la adopcién de la medida sin mayor debate ni andlisis.

Es decir, el punto de partida para establecer esta asignacién social fue la voluntad politica de
favorecer a familias vulnerables y excluidas del sistema de la seguridad social con una ayuda
econdmica mensual por cada hijo menor o discapacitado. Una decision politica del gobierno,
que se implementd de manera improvisada, sin seguir un proceso de planificacion definido y
valiéndose de un instrumento legal inapropiado para formalizar el subsidio.

Esta “improvisacion” ha determinado la dificultad de esquematizar el programa con las
herramientas propias de la planificacién, que servirian a su vez de referencia para el analisis de
disefio: arbol de problemas y objetivos; paralelismo de la imagen en negativo causa-efectos y
la imagen en positivo objetivos-medidas; etc.

En consecuencia, el analisis de “coherencia interna” con los elementos con que se cuenta no
sera de mucho detalle pues no surgen claramente del diagnéstico las causas y el problema
esta definido de manera excesivamente genérica. Haremos, sin embargo, el intento de aportar
luz sobre el tema, mas alla de lo que se propondra en el Capitulo IV.

En primer lugar, sefialamos que existe coherencia y légica entre los objetivos definidos: los
explicitos, relacionados con reducir la pobreza e indigencia de determinados grupos familiares
e incorporarlos al régimen de la seguridad social, y los implicitos de mejorar la calidad de vida
de estos grupos, garantizando el cumplimiento de condiciones minimas de salud y educacion.
Todos los objetivos y declaraciones de intenciones se orientan a brindar mejores oportunidades
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a estas familias, haciendo foco en distintos aspectos negativos de la pobreza: la falta de
ingresos, la inasistencia o desercidn escolar; la ausencia de controles médicos y de salud.

En segundo lugar, si bien dejamos a salvo la opinion personal sobre la ineficacia e ineficiencia
(recursos mal empleados) de una medida de este tipo implementada en forma aislada —y no
inserta en una politica integral-, el modelo adoptado de “transferencia condicionada” es
valorado en el contexto latinoamericano como instrumento efectivo para reducir la pobreza e
indigencia de los beneficiarios e inclusive existen trabajos de evaluacion de impacto de esas
medidas que arrojan resultados positivos. En consecuencia, la medida es coherente con los
objetivos de reducir la pobreza y de equiparar la situaciéon de los menores cuyos padres tienen
trabajo registrado con aquellos que viven en grupos familiares donde los adultos a cargo son
desempleados o trabajan en la informalidad.

En efecto, si se mide la pobreza en términos de ingresos del grupo familiar, el cobro de la
prestacion tendra incidencia directa y “mejorara” la situacion de la familia pobre o indigente,
pudiendo incluso implicar que las familias beneficiarias superen la linea de pobreza o
indigencia segun el caso.

Sin embargo, consideramos que la medida es meramente paliativa en este aspecto concreto,
porque no ataca las causas del problema “pobreza”, que no es la falta de ingresos en si misma
sino la falta de posibilidades de la familia de generar ese ingreso: por desocupacion, falta de
oportunidades laborales, subocupacion, deficiente educacién/formacion, etc.

Desde esta perspectiva, el analisis de coherencia tambalea, pues la estrategia no ataca la
causa principal del problema (ni otras causas), sino que trata de mitigar uno de sus efectos (la
falta de ingresos). Tampoco brinda una respuesta sustentable en el tiempo.

Resulta claro que la magnitud de la medida exige centrarse en las causas y no en los efectos
del problema, combatir las causas para tratar de revertirlas y no soélo disminuir sus efectos
negativos. No es razonable invertir tantos recursos en una medida de tipo paliativo, aislada,
sobre todo porque (i) tiene una amplisima cobertura (se ha dicho que la poblacién objetivo
potencial casi alcanza los 5 millones de nifios, nifias y adolescentes); (ii) implica una incidencia
notable en el presupuesto nacional e involucra gran cantidad de recursos humanos, materiales,
organizacionales y econémicos.

Es por eso que en el Capitulo IV analizaremos posibles mejoras y focalizaremos la necesidad
de completar el diagnéstico de problemas y causas, para favorecer el redisefio de estrategias
mas acordes para combatir los problemas.

Dentro de esta primera “estrategia” de transferencia de dinero se analizaran algunos puntos:

1. Financiamiento®®

El financiamiento de la AUH puede ser cubierto con las mismas fuentes de recursos que el
régimen contributivo de asignaciones familiares: los aportes y contribuciones patronales sobre
las remuneraciones, parte de los aportes de los trabajadores auténomos, los recursos
tributarios de afectacién especifica al sistema previsional y el rendimiento anual del Fondo de
Garantia de Sustentabilidad (FGS). Es decir, que la AUH se financiard con los fondos
contributivos y no contributivos manejados por la ANSES y los rendimientos anuales del Fondo
de Garantia de Sustentabilidad.

Para mayor claridad sobre los fondos que quedan comprendidos, se destaca que entre las
fuentes de recursos de la ANSES se encuentran los provenientes de:

% Para el analisis de este punto tomamos el siguiente articulo publicado por el Lic. Gonzalez con cuyas criticas y
sugerencias coincidimos plenamente. Gonzalez, Rodrigo, Programas de Transferencias Condicionadas. op. cit.
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- Contribuciones patronales y aportes: son los fondos aportados por empleados y
empleadores (incluyen los conceptos de jubilacién, obra social, cuota sindical, subsidio
familiar, fondo de desempleo, entre otros).

- Recursos no contributivos, o impuestos tributarios transferidos al organismo: provienen
principalmente del IVA, impuesto a las ganancias e impuesto a los combustibles®’.
Estos fondos fueron transferidos a la ANSES como consecuencia de la creacion del
sistema jubilatorio de capitalizacion durante los afos noventa. En ese momento, se
redujeron los fondos de la ANSES debido a la derivacion de aportes de trabadores
activos a las ex AFJP (Aseguradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones) y se
decidié desviar recursos de estos impuestos coparticipables con el fin de equilibrar
financieramente a la ANSES.

- El rendimiento del Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS): conformado
principalmente por los recursos que integraban las cuentas de capitalizacion individual
de los afiliados al Régimen de Capitalizacion.

Se advierte, pues, que la ANSES cuenta con fondos de diversa naturaleza y origen, que se
encuentran ademas en un estado general de desorden —propio del régimen tributario argentino,
de modo que resulta complejo determinar el origen verdadero de los fondos que van a financiar
la Asignacién Universal por Hij098.

En cualquier caso, coincidimos con el Lic. Gonzalo Rodriguez en que no resulta razonable
financiar un programa de naturaleza estructural con los rendimientos del Fondo de Garantia de
Sustentabilidad (FGS). Desde su inicio, se declaré que este fondo se creaba con el objetivo de
“proteger los ahorros de los trabajadores y que en el futuro todos tengan acceso a una
jubilacién digna y segura”; también se declaré que “la inversién de los activos transferidos del
fondo se realizara de acuerdo a criterios de seguridad y rentabilidad, contribuyendo al
desarrollo sustentable de la economia real, a efectos de garantizar el circulo virtuoso entre
crecimiento econémico y el incremento de los recursos de la seguridad social”. Sin dudas, la
permanente utilizacion de los rendimientos del FGS ira socavando y licuando los recursos
futuros de esta fuente de ahorro®.

“Desde otra perspectiva, el rendimiento de toda inversion depende del contexto econémico y
por lo tanto resulta poco predecible. En tal sentido, no seria aconsejable atar el financiamiento
de programas estructurales a fuentes que son altamente sensibles al ciclo econdémico.
Resultaria mas razonable determinar estrategias de financiamiento provenientes de fuentes
tributarias y no tributarias de baja volatilidad, que deberian determinarse a nivel
parlamentario’®””.

Una ultima consideraciéon en este punto es que todas las propuestas legislativas presentadas
en el Congreso de la Nacién y a las que hemos hecho referencia en el Capitulo Il coinciden en
que quien debe financiar esta prestacion es el Gobierno Nacional. Es decir que los fondos
deben surgir del Presupuesto General de la Nacién, aunque las propuestas difieren al
identificar la fuente que deberia proveer de estos fondos.

Agregamos que ni en el presupuesto del afio 2010 votado por el Congreso, ni en el del afo
2011 (que no fue votado, sino que se extiende el del afio anterior), hubo una partida especifica
para encarar el pago de esta prestacion, por lo que hubo que introducir reformas. Se calcula

" Los recursos no contributivos ascienden a cerca del 30% de los recursos del sistema de seguridad social, es decir
provienen de la recaudacién de impuestos nacionales, como por ejemplo el impuesto al valor agregado (IVA), a las
gaanancias, a los combustibles, a los cigarrillos y el monotributo.

Por ejemplo, en la ANSES existen recursos no contributivos (o tributarios) que financian gastos contributivos y
recursos contributivos que financian gastos no contributivos.
* Gonzalez, Rodrigo, Programas de Transferencias Condicionadas, op. cit.
1% Cfr. Gonzalez, Rodrigo, op. cit. Asi se financian los programas Bolsa Escola en Brasil y Familias en Accién en
Colombia, cuyo presupuesto y financiamiento es autorizado anualmente en el Congreso Nacional.
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que el presupuesto necesario para ejecutar el programa es de aproximadamente 10.000
millones de pesos anuales.

2. Monto y ajuste de la asignacion

Con respecto al monto de la transferencia, el Decreto no establece un método particular para
fijarlo en base a criterios externos sino que lo vincula con los montos fijados por el Régimen de
Asignaciones Familiares (Ley 24.714) para las asignaciones por hijo e hijo con discapacidad de
trabajadores registrados y siguen la misma suert'®". Estos montos se actualizan periddicamente
por normas especiales, pero sin un mecanismo preestablecido (en muchos casos cuando se
actualiza el monto del salario minimo, vital y mavil).

En este sentido, si bien es un punto fundamental el relativo el monto por cada prestacion,
consideramos que es acertado el vincularlo al monto por hijo para los trabajadores en blanco,
pues de este modo no se corre el riesgo de incurrir en inequidades en estas prestaciones si
ambas asignaciones tuvieran mecanismos de ajuste independientes. En todo caso seria
conveniente revisar el criterio de ajuste de las asignaciones de la ley 24.714"%, pero esto seria
objeto de un analisis que excede los objetivos del presente trabajo.

Cabe senalar que en otros programas de la regién se fijan mecanismos de ajuste o
determinacion del monto diferentes, como por ej. el ligado al costo de la canasta basica de
alimentos y servicios. Celebramos que en Argentina no haya primado ese criterio, pues las
estadisticas sobre las que se calcula el costo de la canasta basica son muy discutidas y
polémicas, existiendo grandes diferencias entre los célculos oficiales y los que realizan en
paralelo consultoras privadas, y eso hubiera sumado un problema a la implementaciéon del
beneficio.

3. Otras consideraciones

Desde el punto de vista operativo, consideramos que ha sido un acierto establecer que fuera la

Administracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES) la encargada de regular los aspectos
operativos de la medida y de ser la entidad ejecutora del programa. Este organismo cuenta
con una extensa red de delegaciones que aseguran amplia cobertura geografica. Desde el
punto de vista del contenido de la medida, es también ANSES el organismo especifico para
administrar los fondos y prestaciones de la seguridad social.

Mas alla de esto, seria deseable que ANSES establezca nuevos mecanismos internos que
faciliten la obtencién y actualizacion permanente de una base de datos completa, y facilite los
procedimientos de inscripciones, recepcion de datos y documentacion y en particular el
procesamiento de datos.

No se ha definido cédmo seran los procedimientos de informaciéon y cruce de datos con las
provincias, municipios y otras entidades publicas como los ministerios involucrados (Trabajo,
Empleo y Seguridad Social; Desarrollo; Educacion y Salud principalmente) y esto es una
deficiencia que la Administracién Nacional de la Seguridad Social deberia suplir estableciendo
procedimientos internos y celebrando convenios de colaboracién con las instituciones que
correspondan.

Adquiere, pues, particular relevancia en este punto la coordinacion intergubernamental ya que,
como se ha visto, el programa comprende una corresponsabilidad referida a la salud y a la
educacion, que excede al ambito de aplicacion de la ANSES, en tanto se trata de servicios
sociales bajo responsabilidad de provincias y/o municipios. Es por eso que es necesario
extender la coordinacion tanto a nivel interministerial (horizontal), como interjurisdiccional
(vertical).

%" E| Decreto establece que el monto sera el previsto por los inciso a) y b) del art. 18 de la ley 24.714, segun

corresponda. Se trata de los incisos que fijan la asignacion por hijo y por hijo discapacitado.
%2 Que en general depende de la voluntad o capacidad politica del gobierno de turno y/o de la presion de las
organizaciones sindicales que negocian el monto de las asignaciones familiares del régimen contributivo.
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C.2. Estrategia secundaria: condicionalidades de salud y educacién

Las caracteristicas de la Asignacién Universal por Hijo para proteccion social la posicionan
como una transferencia condicionada, que mientras permite un mayor ingreso monetario en la
familia beneficiaria, intenta atacar dos de las causas estructurales de la pobreza (que son a la
vez causa y efecto en un circulo vicioso): deficiencias en educacion y salud.

1. Condicionalidades

En tal sentido consideramos que las condicionalidades previstas son positivas en tanto
promueven “la acumulacion de capital humano entre los nifios y jovenes con miras a quebrar el
ciclo intergeneracional de la pobreza”. La medida intenta crear incentivos para que las familias
fomenten el cuidado de la salud y la educacion.

Dentro de los objetivos de reducir la pobreza y marginalidad y de garantizar condiciones
minimas de salud y educacion, es coherente y conducente el establecimiento de estas
condiciones basicas, que no deben verse como una exigencia o restriccion sino como un medio
para promover el acceso efectivo de todos los nifios y adolescentes a la salud y la educacion.

De algun modo aparece en estos requisitos la idea de responsabilidad compartida entre el
Estado y las familias en lo que hace al cuidado de educacion y salud de los nifios, nifas y
adolescentes y es una estrategia positiva pues en muchos casos la misma situacion de
pobreza lleva a descuidar estos aspectos. En efecto, muchas veces se prioriza el trabajo
infantil —que ademas del trabajo fuera de la casa incluye el cuidado de los hermanos menores o
tareas de la casa- por sobre la asistencia a la escuela, por ejemplo, 0 no se concurre a los
centros publicos de salud si no es por cuestiones de urgencia o extrema gravedad (es decir: no
se cumple con la vacunacién obligatoria y gratuita para los nifios, ni se aprovecha la posibilidad
de controles periddicos de rutina).

Por estas razones consideramos que lo mas destacable de la medida es favorecer esta
“corresponsabilidad” y, aun cuando sea por el incentivo del cobro de la asignacion, este
impulso a los padres y tutores de comenzar a cumplir sus responsabilidades propias. Seria
interesante aprovechar la iniciativa para concientizar a las familias de sectores pobres sobre la
importancia de la educacion para superarse y aspirar a mejores condiciones de vida, pues
muchas veces la educacién no se percibe como importante ni se asocia a mejores
posibilidades futuras. En el mismo sentido, concientizar sobre la importancia de la prevencion
en salud, y las ventajas de anticiparse a posibles problemas mediante controles periédicos y
vacunaciones, habitos de higiene, detectar sefiales de alarma y cualquier otra herramienta que
permita a estas familias mejorar su calidad de vida.

Naturalmente, estas medidas positivas deben ir acompanadas de la ampliacion de los servicios
de educacién y salud para estos sectores, pues en muchos casos el problema esta en la falta
de opciones y oportunidades de concurrir a establecimientos educativos o de salud (largas
esperas, falta de turnos, falta de médicos especialistas en areas concretas, inexistencia o
inadecuado equipamiento, falta de insumos, etc.)

No obstante el acierto de estos requisitos asociados al cobro del beneficio, destacamos que los
trabajadores registrados, cubiertos por el sistema contributivo de asignaciones familiares, no se
encuentran sujetos al cumplimiento de contraprestaciones paralelas. El diferente trato podria
considerarse inequitativo y la politica debié decir algo a este respecto en sus fundamentos o
motivacion, justificando el por qué de estas condiciones para los nuevos beneficiarios de
asignaciones familiares.

De cualquier modo, insistimos, consideramos adecuadas las condicionalidades pues intentan
incidir (aunque de manera insuficiente) sobre las causas de la pobreza y no como mero
“paliativo” de sus efectos. Es decir, estas orientaciones son validas pero necesitan ser
complementadas para una mayor eficacia pues posiblemente ayudan a incrementar los indices
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de inscripciones escolares y controles de salud, pero no logran atacar ni revertir
especificamente las causas de la mala salud o la insuficiente educacién para estos sectores de
la poblacion, y no generaran un cambio a largo plazo.

Adelantamos una de las recomendaciones clave para el ambito educativo, que se planteara en
el capitulo siguiente: deberia establecerse algo mas que la “asistencia” genérica al
establecimiento educativo. Concretamente seria aconsejable incluir algun criterio de
regularidad en la asistencia -o un nivel minimo de asistencia escolar'®- y algun criterio de
rendimiento escolar.

Finalmente, como se ha explicado en el capitulo I, se ha creado una libreta para acreditar ante
ANSES el cumplimiento de los requisitos de salud y educacién impuestos por la normativa para
cobrar con regularidad el beneficio. Creemos que es una excelente herramienta pues permite
un seguimiento del menor mas ordenado y unificado.

2. Situacion laboral del adulto responsable

Un tercer requisito que podria considerarse “condicionalidad” es la acreditacién de la situacion
laboral del adulto responsable: es decir, la obligacion que se le impone de probar con
periodicidad anual que se encuentra desocupado o trabaja en el ambito informal con un salario
inferior al salario minimo, vital y movil.

En este punto no se verifica una acciéon o medida concreta prevista por la politica para atacar la
causa del problema; se cumple el requisito con la simple acreditacion de la situacién de
desempleo o empleo informal. Desde ya, consideramos que es una falencia grave del
programa bajo analisis, pues justamente la causa principal que se identifica como determinante
de la pobreza es la falta de trabajo o la situacién laboral precaria. En tal sentido, hay
incoherencia interna pues la estrategia no cubre ni contiene prevision alguna sobre la mejora
de la situacion laboral de los responsables del grupo familiar, ni prevé una contencién acorde y
directa desde que son identificados como desempleados con derecho al beneficio.

La ampliacion de la cobertura de la seguridad social que implica la AUH debe complementarse
con acciones tendientes a fortalecer la empleabilidad de los desocupados y trabajadores
activos en negro, mediante programas de empleo, capacitacion y formacion. Solo de este modo
podra reposicionarse al trabajo en un rol protagénico en la mejora de las condiciones de vida
de la poblacién, especialmente de la mas vulnerable.

Para lograr esto debe preverse la cooperacion de las distintas dependencias del Estado y
articulaciones especificas para la creacion y fomento de programas en este sentido, en
particular con el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, conjuntamente con otros
organismos del Estado como el Ministerio de Desarrollo Social, el Ministerio de Educacion y el
Ministerio de Salud. Son éstos los dérganos responsables de llevar a cabo estas politicas
sociales y deben hacerlo con una dinamica colaborativa ya que son temas que atraviesan
diferentes aspectos y ejes multidimensionales.

3. Penalidad por incumplimiento de las condicionalidades

El ultimo punto a tener en cuenta es la penalidad prevista para el caso de no acreditar el
cumplimiento de estos requisitos, que es la “pérdida” del beneficio. No se establecen mayores
detalles sobre el alcance de la “pérdida” y esto abre puertas a discrecionalidades y
confusiones. Varios autores han sefialado que si el objetivo del programa es apuntar al

% En programas similares en la region, las faltas injustificadas no pueden superar el 20% 6 15% del ciclo escolar
anual. De tal modo, aparte de la inscripcién en el ciclo escolar, también se garantiza una mayor permanencia de los
nifos en la escuela.
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desarrollo del capital humano en los nifios de menores ingresos, es irrazonable quitar el

beneficio a las familias que no cumplan'®.

Seria aconsejable establecer plazos y condiciones para regularizar la situaciéon de quienes no
han acreditado o cumplido algunos de los requisitos, y prever con mayor detalle las
consecuencias de los incumplimientos. Es decir, no optar por la “pérdida” directa, sino una
mejor alternativa como la suspension temporal del beneficio, generando algun tipo de
intimacion, aviso o instruccion que permita orientar los comportamientos del grupo familiar
beneficiario al cumplimiento de los compromisos asociados a la entrega de la prestacion.

En este sentido se ha sostenido que “deberia buscarse un mecanismo que impida perjudicar al
menor por una decision de sus padres. Mas que para restringir el derecho del menor a la AUH,
dicha situacién deberia servir como una alerta para que se atienda su situacién. Se trata de un
tema a considerar con profundidad, ya que, por otro lado, no caben dudas de que este requisito
tiene efectos positivos, ya que ha ayudado a que un nimero muy importante de chicos vuelva a
estar inserto en el sistema educativo’'®®. Naturalmente estas consideraciones excluyen los
casos en los que el incumplimiento de los requisitos responde a razones ajenas a la voluntad
de los padres (por no haber oferta educativa o de salud disponible), en cuyo caso el Estado
debe revisar la solucion.

Recapitulando

La evaluacion de la coherencia interna exige examinar “la validez de la légica de la
intervencién” y orientarse, en definitiva, a profundizar en el examen de la logica de las
relaciones fines-medios con preguntas referidas a la adecuacién de la intervencion al contexto
y a la idoneidad de la estructura interna de la intervencion.

En otras palabras, el anadlisis de coherencia interna verificara que en la planificacion se
correspondan las necesidades detectadas y los objetivos trazados, examinando de un modo
sistematico:

 La concatenacion logica y las relaciones de causalidad entre las actividades
programadas, objetivos y fines,

» ylaadecuacién de las medidas instrumentadas o mecanismos articulados para el logro
de los objetivos.

Algunas preguntas clave para determinar la coherencia interna: ;Se ha definido correctamente
la estructura de objetivos, resultados y actividades de la intervenciéon? ;Son adecuadas las
actividades programadas para lograr los objetivos de la intervenciéon? ;Permiten las medidas
articuladas hacer frente a las causas de los problemas identificados?

Este enfoque permite centrarse en qué estrategia propuesta no se dirige realmente al alcance
del objetivo y por qué razon, o qué objetivo no cuenta con una estrategia o accién concreta, y
en este sentido hemos destacado la ausencia de estrategia para solucionar las situaciones de
desempleo o precariedad laboral. El andlisis puede también ayudar a identificar posibles
efectos secundarios no deseados o no previstos por el programa, y en tal sentido hemos
destacado, entre otras, la falta de prevision del impacto que tendria la medida en las
posibilidades de la infraestructura escolar y del sistema de salud para satisfacer las nuevas
demandas.

% Estos autores entienden que deben reconsiderarse estos requisitos pues la necesidad de cumplir con las

condiciones de controles sanitarios, plan de vacunacion y ciclo escolar no sélo hace depender el ingreso por cada
menor de situaciones que, a veces, ni siquiera dependen de los propios padres, sino que a la vez determina
condiciones asimétricas entre los trabajadores informales y los trabajadores formales. Deben poder contemplarse
aquellos casos en que los padres no pueden enviar a sus hijos a la escuela por razones ajenas a su voluntad, por
ejemplo, cuando no existe oferta educativa disponible o cuando existen deficiencias en el sistema de salud que impiden
la realizacién de los controles sanitarios correspondientes. En este sentido Basualdo, Eduardo y otros (Arceo,
Gonzalez, Mendizabal), “La Asignacién Universal por Hijo a un afio de su implementacién”. Documento de Trabajo N°
7, CIFRA, ya citado.

'% Basualdo, Eduardo y otros, op. cit. pag. 28.
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D.- COHERENCIA EXTERNA

La coherencia externa analiza el grado de compatibilidad entre los objetivos perseguidos por la
politica disefada y otros objetivos propuestos por otras actuaciones, programas o incluso
normativas de rango superior, igual o inferior a los que propone la politica de intervencién, que
se dan en el mismo espacio y tiempo.

Este tipo de evaluacion es importante por dos razones fundamentales: la primera, porque no
tiene sentido que programas que se aplican a un mismo territorio sean contradictorios, mas aun
cuando lo que se pretende es eliminar o, al menos reducir, los problemas existentes; y la
segunda, porque es uno de los elementos importantes a la hora de analizar las sinergias entre

diferentes programas que pueden reforzar o anular los impactos buscados'®.

Analizando el programa de Asignacion Universal por Hijo podemos decir, en primer lugar, que
el decreto que lo crea establece que el beneficio es incompatible con el cobro de prestaciones
contributivas o no contributivas de orden nacional, provincial, municipal, o de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires. Es decir que acceden a la AUH aquellos menores cuyo padre o
tutor no se encuentre incluido en el régimen contributivo de asignaciones familiares o que no
sea beneficiario de alguna pensién no contributiva. El beneficio es también incompatible con la
percepcion de las prestaciones del Plan Familias, Plan Jefas y Jefes de Hogar y programa de
empleo comunitario pero, en el caso de estos tres programas, el beneficio anterior es sustituido
por la asignacion universal por hijo.

1.- Pensiones no contributivas

Las pensiones no contributivas son las que no requieren de aportes para su otorgamiento. El
objetivo principal de las pensiones no contributivas, segun se lee en la pagina del Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacion'”, consiste en promover el acceso a derechos de personas y
familias en situacién de vulnerabilidad social mediante la asignacion de estas pensiones sin
aportes previos.

Esta herramienta basa su funcionamiento por un lado, en una mirada social integral, que
comprende a las personas como sujetos de derecho con sus particularidades sociales,
econdmicas y regionales; por otro lado, en el trabajo territorial, que prioriza el contacto directo
con los sectores mas vulnerables y con las zonas de menor acceso a la informacion. En este
sentido, el Ministerio de Desarrollo Social realiza periddicamente operativos de asesoramiento
y gestion de pensiones en todo el pais a través de la Comisién Nacional de Pensiones en el
Territorio.

Existen tres tipos de pensiones comprendidas por el programa. En todos los casos, los titulares
de este derecho cuentan con cobertura médica integral administrada por el Programa Federal
de Salud (PROFE) dependiente del Ministerio de Salud de la Nacion.

- Pensiones a la vejez, por invalidez y a madres de 7 o0 mas hijos. Se trata de un derecho
que tienen aquellas personas que se encuentran en situacion de vulnerabilidad social
sin amparo previsional o no contributivo, que no poseen bienes, ingresos ni recursos
que permitan su subsistencia y que no tienen parientes obligados legalmente a
proporcionarles alimentos o que, teniéndolos, se encuentran impedidos para hacerlo.
Las pensiones a la vejez se otorgan a personas mayores de 70 afios, mientras que las
que son por invalidez estan dirigidas a quienes presenten un 76 por ciento o mas de
invalidez o discapacidad. Las destinadas a madres de 7 o mas hijos contemplan a
quienes sean o hayan sido madres de 7 o mas hijos nacidos vivos, bioldégicos o
adoptivos.

1% Osuna Llaneza y Marquez Guerrero, Guia para la Evaluacion... op. cit. pag. 58
197 http://www.desarrollosocial.gob.ar/
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- Pensiones graciables. Son aquellas que se otorgan por medio del Congreso de la
Nacion de acuerdo a lo establecido por la Ley N° 13.337 y por la Ley de Presupuesto
General de la Nacién. La Comision Nacional de Pensiones en este caso, verifica el
cumplimiento de los requisitos establecidos por la Ley de otorgamiento y su posterior
liquidacion.

- Las Pensiones establecidas por Leyes Especiales. Abarcan las otorgadas a
Presidentes y Vicepresidentes de la Nacion; Jueces de la Corte Suprema de Justicia de
la Nacion; Premios Nobel; Primeros Premios Nacionales a las Ciencias, Letras y Artes
Plasticas; Premios Olimpicos y Paraolimpicos; Familiares de Personas Desaparecidas;
Pioneros de la Antartida; Precursores de la Aeronautica y Primera Conscripcion
Argentina (Cura Malal).

2.- Beneficios incompatibles

Es importante que se haya incluido la prevision de incompatibilidad con el cobro de otros
beneficios similares, para evitar la superposicion de planes con el mismo objetivo. Se destaca
que hasta el momento de la implementaciéon de la AUH, los dos planes que tenian mayor
cobertura social eran el Plan Familias'® y el Plan Jefas y Jefes de Hogar'®, cuyas
prestaciones fueron traspasadas automaticamente al régimen de asignaciones familiares.

La resolucion ANSES 393/09 que regula la implementacion de la prestacion por hijo, al ser
estos planes incompatibles con la AUH, establecié expresamente que durante los dos primeros
meses de liquidacién de la asignacién, los beneficiarios de estos dos programas (Familias,
Jefes de Hogar) y del programa Empleo Comunitario, debian percibir solo el pago de las
diferencias que correspondieran entre ese plan social y lo que percibirian con la AUH para
evitar la doble percepcién”o. A partir de ahi, los beneficiarios de estos planes sociales pasan a
ser beneficiarios del nuevo programa (y cobran la asignacién por Hijo por los mismos medios
por los que cobraban su plan anterior) pero dejan de cobrar por aquel plan previo. En general,

este traspaso ha implicado una mejoria en el nivel de recursos de estas familias™"".

Hay quienes opinan que esta previsién resulta inconveniente, pues la nocién de equiparacion
de derechos para los beneficios de la seguridad social independientemente de la condicion
laboral de los padres, no deberia estar acotada o condicionada al beneficio de otros programas
sociales.

Por el resto, y dada la especificidad de la medida, no encontramos otros planes que puedan
resultar contradictorios o contrarios a la Asignacion Universal por Hijo, pero si advertimos que
no se articula convenientemente para aprovechar sinergias con otros programas asociados con
los que, conjuntamente, podria combatir de manera mas eficaz y eficiente, el problema
estructural de la pobreza.

'% Dependiente del Ministerio de Desarrollo Social.

'% Dependiente del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

" os articulos pertinentes de la Resolucién ANSES 393/09 establecen: “Art. 21. Para el caso de la liquidacién de los
devengados correspondientes a los meses noviembre y diciembre de 2009, debera preverse evitar la doble percepcion
del "Programa Familias" perteneciente al Ministerio de Desarrollo Social, del "Programa Jefes de Hogar" y del
"Programa de Empleo Comunitario” del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social con la prestacion que se
reglamenta en la presente Resolucion. A tales efectos deberan adoptarse las medidas necesarias para asegurar el
pago sélo de las diferencias que correspondan en base a la informacién remitida por ambos Organismos”. Y “Art. 25.
Las personas que accedan a la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social, en virtud de ser beneficiarios del
"Programa Familias" otorgado por el Ministerio de Desarrollo Social, y los beneficiarios del "Programa Jefes de Hogar"
y del "Programa de Empleo Comunitario" del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, cobraran la citada
Asignacién Familiar a través del mismo medio de pago por el que percibian los referidos planes”.

"™ Para ilustrar los efectos del cambio, se toma como ejemplo un hogar con dos menores de 18 afos. Mientras con el
Plan Familias cobrarian una prestacion de $200 y con el Plan Jefes $150, con la AUH pasaron a cobrar $ 360 ($ 440 a
partir de septiembre de 2010). Otro supuesto, un hogar con cinco menores. El Plan Familias brindaba una prestacion
de $380, mientras que con la AUH el mismo hogar pudo percibir $ 900 ($1.100 desde septiembre). Es decir que incluso
aquellos grupos familiares que ya se encontraban beneficiados por planes sociales, han mejorado su situacién al
reemplazar ese plan por el nuevo régimen. Légicamente el incremento resulta mas significativo para los hogares que
incluyen un mayor numero de nifios y adolescentes.
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Nos referimos en especial a los programas dependientes del Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social tendientes a aumentar el empleo e implementar acciones de capacitacion y
formacion que favorezcan la empleabilidad de quienes han quedado excluidos del sistema
laboral. Hubiera sido oportuno, tal vez, prever la articulacion de la medida con este tipo planes
existentes en las otras dependencias del Estado u otros planes en el mismo sentido que

pudieran implementarse'"?.

En conclusion, consideramos que la medida de otorgar una “prestacion monetaria no
contributiva”, por si sola, es poco eficaz para atacar los problemas de la pobreza estructural y
es por eso que, al no haber sido inserta en una politica integral que tuviera en cuenta otros
aspectos fundamentales para mejorar la situacién de los grupos familiares beneficiarios, debié
al menos establecer explicitamente sinergias o lineas de accién con otros programas
existentes o comprometerse a crearlos.

En este sentido no podemos sefalar supuestos de incoherencia externa pero si omisiones que
atentan contra la articulaciéon externa que esta politica debié contemplar.

112 http://www.trabajo.gov.ar/

Se mencionn a continuacion las principales iniciativas del Ministerio de Trabajo:

(i) Plan Integral de Empleo Mas y Mejor Trabajo: una herramienta creada para promover la insercion laboral de
trabajadores desocupados en empleos de calidad. Entre sus caracteristicas, este plan provee: (a) Generacion de las
calificaciones requeridas por regiones y ramas de actividad, fortaleciendo el entramado productivo a nivel local: (b)
Ejecucién de acciones orientadas hacia la inclusion social y laboral de los trabajadores, afectados por el desempleo y la
precarizacion laboral, mediante el desarrollo de sus capacidades y competencias para mejorar sus condiciones de
empleabilidad; (c) la integracion de la Nacién, las provincias, los municipios, las comunas y juntas de gobierno, junto a
la participacion de todos los actores.

(ii) Programa Jévenes con mas y mejor Trabajo: dispone de un conjunto de prestaciones integradas de apoyo a la
implementacién de un proyecto formativo y ocupacional destinado a los jovenes con el objetivo de proporcionarles
oportunidades laborales vinculadas con sus perfiles, sus expectativas y sus entornos. Orientada a jévenes de 18 a 24
afnos de edad, que tengan residencia permanente en el pais, no hayan completado el nivel primario y/o secundario de
escolaridad y se encuentren desempleados.

(iii) Programa de Promocién del empleo: su objetivo principal es contribuir a la generacién, sostenimiento y mejora del
empleo mediante la articulacion de distintas politicas publicas instrumentadas por el ministerio y otros 6rganos del
Estado nacional, provincial y municipal con la participacién de los sectores productivos involucrados.

(iv) Programa de Formacién Continua: acciones de impulso del acceso y la permanencia en empleos de calidad
mediante una politica de formacién permanente para los trabajadores desocupados y ocupados, con las siguientes
lineas de accion: (a) Cursos de Formacion Profesional. Capacitacién permanente, de alto nivel técnico, adecuada a los
requerimientos del mundo del trabajo; (b) Certificacion de Competencias Laborales. Reconocimiento de la experiencia
laboral de trabajadoras y trabajadores; (c) Certificacion de Estudios Formales. Promocién de la finalizacion de la
escolaridad primaria y secundaria; (d) Fortalecimiento Institucional. Mejora de la calidad de la Red de Instituciones de
Formacién Continua, (e) Crédito Fiscal. Incentivo a las empresas que generen proyectos de formacion y certificacion
para los trabajadores.

(v) Seguro de Capacitacién y Empleo: El Seguro de Capacitacion y Empleo fue creado en el afio 2004, con el objetivo
de poner en marcha un esquema de politicas activas de empleo que brinden apoyo a los trabajadores desocupados del
Programa Jefes de Hogar (PJH) en la busqueda de empleo, en la actualizacién de sus competencias laborales y en su
insercion laboral. Los periodos mensuales en los que el trabajador perciba la prestaciéon dineraria no remunerativa se
computan a los efectos de la acreditacién del derecho a las prestaciones del Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones (Ley N° 24.241) y sus modificatorias como tiempo efectivo de servicios. El Seguro de Capacitacion y Empleo
incluye los siguientes beneficios: una asignacion dineraria mensual y el acceso a servicios de: (a) Orientacion laboral al
desempleado y apoyo a la busqueda de empleo; (b) Intermediacion laboral entre empresas y desempleados; (c)
Formacion y capacitacion laboral; (d) Finalizaciéon de estudios primarios y secundarios y apoyo a emprendimientos
individuales y asociativos; (e) Derivacion a servicios sociales.

6) Programa Jefes de Hogar: al que nos hemos referido en el capitulo I.
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Capitulo IV

PARTE | - Diseiio de un modelo participativo de evaluacion.

Consideraciones preliminares

Como se ha observado a lo largo del capitulo anterior, la Asignacién Universal por Hijo para
proteccion social fue una medida tomada sin previa planificacién. Es muy pobre la exposicién
de motivos que se explicita en los considerandos del Decreto de Necesidad y Urgencia que la
instrumenta y sobre esa base hemos encontrado dificultades para realizar una evaluacién de
disefio esquematica, que “siguiera” al proceso de planificacion, pues tal proceso no existio, o al
menos no se hizo adecuadamente ni cuenta con soporte documental.

Insistimos en que por la trascendencia que implica la medida en cuanto a (i) la afectacion
presupuestaria -se estiman unos 10.000 millones de pesos anuales- y (ii) la extension de la
cobertura -unas 2 millones de familias aproximadamente, y poco menos de 5 millones de nifios,
nifas, adolescentes o discapacitados beneficiarios-, su implementacion debié hacerse
mediante un adecuado proceso de planificacion que abriera asimismo la participacion de
agentes clave.

Estas cuestiones son una exigencia propia de la “nueva gobernanza”, que plantea la necesidad
de reformar la gestion publica hacia formas mas eficaces y eficientes, en una sociedad
democratica que demanda transparencia en la gestion de los recursos publicos. La evaluacion
en este sentido es una herramienta de reforma de la administracion publica para que funcione
mejor con Menos recursos.

Debe tenerse en cuenta que la medida que analizamos fue fruto de una decisién politica, que
determind su oportunidad con criterios netamente politicos sin tener en cuenta las necesidades
reales de la poblacién destinataria y el contexto de la intervencién.

El primer objetivo propuesto es, pues, transformar esta intervencion publica de trascendencia -
que por no haber sido encarada con un proceso serio de planificacién, puede perder parte de
su eficacia social-, en un nuevo sistema de intervencién social que tenga mas en cuenta todos
los elementos socioecondmicos, estructurales, histéricos, culturales, y que incorpore la
participacion de todos aquellos que se veran afectados, directa o indirectamente, por la
intervencion.

Es decir, no debe perderse de vista que, como politica publica, la medida se inserta en una
compleja realidad socioeconémica y la evaluacion le brinda una serie de ventajas que no debe
desaprovechar pues legitiman el accionar publico. La evaluacion que intentamos proveera a la
intervencién de un marco que asegure la coherencia del proceso de transformacion del
“discurso politico” a un plan de intervencion, le presentara una metodologia que le permitira
incorporar al proceso la valoracién de otros aspectos relacionados con la intervencion ademas
de encaminarla a la aplicacion de un necesario enfoque participativo, para lograr mayor
compromiso y consenso social.

Entre las utilidades que tendra la evaluacion propuesta puede sefalarse, en primer lugar una
funcién “planificadora”, pues la evaluacion intentara orientar a un redisefio del programa o a
aportar la planificacién que no fue oportunamente realizada para sustentar la medida. En este
sentido la evaluacion tendra también una funcién de mejora de la intervencion y una funcion
estratégica pues aportara lineas posibles o alternativas de accién (que integraran a su vez las
voces de los involucrados) para alcanzar los objetivos que también seran revisados y, en caso
de ser necesario, redefinidos.

Se presenta a continuacion un esquema de los términos de referencia:
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TDR

1.- Titulo

Evaluacion de Disefio del Programa Asignacion Universal por hijo para proteccion
social. Republica Argentina.

2.-
Motivacién

La evaluacién se enfocara de manera voluntaria y con fines de aprendizaje. El
enfoque pondra el acento en la necesidad de una adecuada planificacion para
implementar una medida social de gran de trascendencia (por su cobertura y
presupuesto involucrado), y ahondard sobre los beneficios de incorporar la
participacion y técnicas cualitativas de recoleccién de datos a la fase de diagndstico,
definicidon de objetivos y estrategias. Se evaluara, en consecuencia, el disefio de la
politica para poner de manifiesto la utilidad de este tipo de evaluacion que no es de
uso difundido en nuestro pais.

3.- Objeto

El objeto de la evaluacion es el disefio de la Asignacion Universal por Hijo para
proteccion social (implementada por Decreto N° 1602/09), de alcance nacional.

4.-
Contexto

El contexto al que se aplicara es la Republica Argentina, y la poblacion en situacion
de vulnerabilidad social. El colectivo especifico son los grupos familiares con hijos
menores de 18 afos o discapacitados, en situacion de pobreza o indigencia, y cuyos
padres o responsables se encuentran desocupados o empleados en la economia
informal con un salario menor al minimo, vital y mévil. La evaluacién se hara a nivel
nacional por falta de acceso a datos que permitan realizar un estudio de caso en la
provincia de Salta.

5.-
Intencién
ultima del
programa

La intencién ultima del programa es identificar las bondades y falencias del disefio de
esta politica de lucha contra la pobreza e introducir los cambios o correcciones que
se consideren necesarios. Por lo pronto, se hara necesario incorporar un enfoque
multidisciplinario y la participacién de los agentes clave.

Se pretende comprender en mayor profundidad el fenémeno de estudio (la situacion
de pobreza y politicas para combatirla), analizar sus causas, e introducir una
reflexion critica en el disefio. Dentro de este proceso, la evaluacién sera una
herramienta que facilitara la eleccion de una estrategia adecuada entre distintas
alternativas posibles. Introduce de este modo un elemento de racionalizacién en la
toma de decisiones.

La evaluacion se aborda, en definitiva, como instrumento al servicio de la
Administracién Publica Nacional y sus decisores, para ayudar a mejorar las politicas
que se impulsen en la lucha para superar la pobreza, con una vision integral de la
problematica y a largo plazo.

6.-
Cuestione
Sy
criterios de
evaluacion

o ;El diagndstico enumera todos los problemas o existen algunos ocultos o
mal detectados? ¢ Estan claramente identificadas las causas de estos
problemas?

e ;Los problemas estan bien definidos? ¢ Son claros, rigurosos, completos?
¢ Estan adecuadamente redactados? ;Son medibles? ;Son contrastables?

¢ ;Se hatomado en cuenta la visién o expectativas de la poblacién objetivo?

e ;Se han utilizado fuentes de informacion correctas y fiables para el
diagnostico y determinacion del contexto socioeconémico?

e ;Son adecuados los criterios utilizados para definir los problemas y sus
causas?

e ;Se haidentificado el problema principal o los problemas principales? ¢ Se
han jerarquizado los problemas en funcién de su prioridad?

e ;Se haidentificado con claridad a la poblacién objetivo o potencialmente
objetivo? ¢ Existe ambigliedad?

e ;Son adecuados los criterios utilizados para delimitar a la poblacion
objetivo? ¢ Existe posible sobreestimacion o infraestimacion?

e ;Los objetivos propuestos se corresponden a las necesidades o problemas
detectados?
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¢Son los objetivos alcanzables y realistas? ¢ Estan cuantificados o son

medibles? ;Estan adecuadamente redactados y estructurados o

jerarquizados?

e ;Se corresponde la intervencion con las prioridades y necesidades de la
poblacién beneficiaria?

o El programa hace frente a los problemas, dificultades o necesidades
puestas de manifiesto en el diagndstico?; Incide sobre las causas del
problema?

e ;La medida permite realmente alcanzar los objetivos propuestos?

o ;Esta correctamente definida la estrategia de financiacion? ¢ Se analizaron
estrategias alternativas?

e ;Complementa la intervencion a otras estrategias o programas aplicados en
el mismo territorio, sector o poblacion objetivo?

e ;Se han previsto las articulaciones necesarias entre distintas dependencias
del Estado Nacional y las provincias y municipios que se veran involucrados
por la medida?

e ;Se aprovechan las posibles sinergias que se puedan establecer entre otros

programas y la intervencién?

Tratandose de una evaluacién de disefo, los criterios fundamentales que orientaran
la evaluacion son:

e Racionalidad (relevancia y pertinencia). Para definir la bondad del

Criterios diagnostico, de la definicion de la poblacién objetivo y de los objetivos.
e Coherencia (interna y externa). Es decir, si la estrategia y acciones
planteadas hacen frente a los problemas detectados y sus causas y si
existen sinergias/contradicciones con otros programas para igual espacio y
tiempo.
Los principales implicados en esta evaluacion a quienes se dara intervencion son:
7.- e Poblacion beneficiaria
Principales o Expertos en temas de pobreza con visién multidisciplinaria (sociélogos,
usuarios e educadores, expertos en salud y economia)
implicados e Los responsables de los Ministerios involucrados: Desarrollo Social; Trabajo,
(stakehold empleo y Seguridad Social, Educacién y Salud, y las dependencias
ers) provinciales correlativas a estas areas. Responsables de la ANSES.
e ONGs que trabajan en temas de pobreza y nifiez.
e Camaras empresarias.
Para el analisis se utilizaran en primer lugar fuentes secundarias de informacion, en
especial toda la normativa del programa bajo estudio (decretos y resoluciones de
creacién y reglamentacion). Asimismo se tendran en cuenta diversos materiales
elaborados por los organismos encargados de la puesta en marcha del programa
(publicidad de los programas, folletos de difusiéon, comunicados de prensa, manuales
8.- de uso). Y algunos estudios de especialistas en la materia que han considerado este
Metf)dOIOQ programa o programas similares como objeto de estudio.
téclzzizas También se recurrira a estadisticas oficiales del INDEC y de otros organismos e

institutos de investigacion social para determinar datos sobre pobreza, situacion de
escolaridad y salud en las distintas regiones de Argentina. Asimismo para conocer la
situaciéon de desempleo y empleo no registrado.

Finalmente se recurrira a técnicas cualitativas de investigacion, convocando la
participacion de agentes clave.
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Rediseino de la politica y participacién. Justificaciéon

Como hemos dicho, una de las grandes fallas de la AUH es la improvisacion, en tanto se
plasma en un instrumento de excepcion mal utilizado y carece de una adecuada planificacion.
Creemos que la trascendencia de la medida justifica una revision integral de varios de los
aspectos que hemos indicado como deficientes 0 mejorables, y que es esencial en esto la
apertura del proceso para que participen actores clave que podrian dar aportes y propuestas
técnicas, mejor argumentadas, mas rigurosas y mas eficaces.

Estos aportes podrian marcar la diferencia y permitir que una politica de tanta magnitud se
traduzca también en impactos de gran magnitud que excedan del efecto que implica la simple
inyeccién de dinero en efectivo en familias pobres e indigentes y se desborde en otras areas
indispensables como mejora en salud y nutricion (que a su vez impactan en un desarrollo
adecuado de los nifas y nifas que preservaran sus cerebros y se desarrollaran
adecuadamente desde el punto de vista piscofisico) y mejora en educacion (también clave para
una mejor expectativa de futuro, con acceso a capacitacion ulterior, formacién terciaria o
universitaria, formacion técnica especializada y, consecuentemente, mejores puestos de
trabajo).

Es decir, no basta una transferencia de dinero que implique mas fondos disponibles para esas
familias pues, sin educacion suficiente, sin mejora en el entorno, esa inversion en dinero en
algun sentido se diluye y no genera mayor impacto futuro ni trasciende en la superacién del
circulo vicioso de la pobreza.

Es por eso que en este capitulo se propondran algunas herramientas que podrian contribuir a
mejorar esta politica y a hacerla méas efectiva en su lucha contra la pobreza e indigencia, que
deben tomarse como problemas multidimensionales y, como tales, ser atacados desde las
distintas dimensiones.

En el caso que analizamos, la evaluacién de disefio esta llamada a reconstruir la légica del
programa, estableciendo sus fundamentos teéricos y, fundamentalmente, fortaleciendo la
construccion de un diagnostico completo (relaciones causa efecto) y que permita alcanzar
mejores alternativas de solucion (relaciones medio fines).

A tal fin se sugieren las siguientes fases de trabajo

Fase 1: Andlisis de contexto

Como punto de partida, debe establecerse un marco tedérico que contemple la situacién de la
pobreza en Latinoamérica en general y en Argentina113 en particular. En esta fase lo que se
pretende es una primera aproximacion al problema y sera, pues, necesario, consultar
bibliografia especifica. En particular se recomiendan las investigaciones sociales sobre el tema
que se han plasmado en documentos internacionales tales como el Panorama social de
CEPAL, documentos del PNUD, etc., y los informes del Observatorio de la Deuda Social de la

Universidad Catdlica Argentina'™.

Debe establecerse en esta fase:

e Qué se entiende por pobreza e indigencia

e Qué dimensiones y factores caracterizan la situacion de pobreza

e Qué causas se le atribuyen

¢ Qué repercusiones tiene en lo econémico, en lo social, en lo politico

"3 | a intencion inicial del presente trabajo fue realizar un estudio de caso en la Provincia de Salta pero fue imposible
acceder a informacion especifica en Salta, inclusive estadistica (por no estar a disposicion del publico) lo que obligd a
presentar este trabajo generalizado para toda la Argentina. De todos modos la medida es nacional y no existen normas
o adaptaciones internas de la Provincia que la modifiquen o limiten.

"4 http://www.uca.edu.ar/index.php/site/index/es/universidad/investigacion/programa-observatorio-de-la-deuda-social-

argentina/
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¢ Qué mecanismos pueden contribuir a superarla
Esto es lo que hemos desarrollado en el Capitulo | del presente trabajo.

Una vez que se ha definido el marco tedrico, es necesario contextualizar geograficamente el
problema. Es decir, realizar un analisis socioecondmico que determine circunstancias como la
distribucion geografica de la pobreza, situacion del mercado de trabajo y empleo, estructura
productiva (organizado por provincias o regiones), equipamientos y recursos educativos,
sanitarios, sociales y culturales basicos. También debe considerar la situacion de
escolarizacion de los nifios y nifias en edad escolar en los sectores a los que apunta la medida
y la informacién que pueda obtenerse de los aspectos de salud.

Para esto se recurrira a fuentes secundarias, tomando los indicadores que puedan resultar
utiles al efecto: indicadores de pobreza (niveles de ingresos, de empleo, necesidades basicas
insatisfechas, desarrollo humano, situacion de vivienda, etc.), escolaridad (tasas de
matriculacion, indicadores de desercion o fracaso escolar, etc.) y salud del sector (indicadores
de mortalidad y morbilidad infantil, desnutricion, incidencia de infecciones, enfermedades y
epidemias tipicas de la pobreza, etc.). Se tomaran basicamente del INDEC (Instituto Nacional
de Estadisticas y Censos) y se recurrira también a bases de datos e informes sobre la
problematica de ofras instituciones (universidades, centros de estudios) en particular los

informes del Observatorio de la Deuda Social de la Universidad Catélica Argentina' ™.

Las fuentes de informacién secundaria se utilizan en primer lugar pues ofrecen grandes
ventajas entre las que pueden mencionarse que: son de facil acceso, estan disponibles y
pueden obtenerse a un costo mucho menor. Con esto se podran construir informes parciales
que permitan un mejor conocimiento de la situacién de pobreza, escolarizacién y salud en
Argentina, pero no sera suficiente para comprender la realidad social y encontrar una buena
forma de encarar los problemas que pretenden resolverse con la politica publica.

Sera necesario, pues, recurrir a otras técnicas que brinden informacion mas completa y
cercana a las necesidades. Para ello, se recurrira a técnicas cualitativas que podran
complementar la informacion general obtenida hasta el momento.

Con toda esta informacion deberia producirse un informe que servira de marco para la
planificacién y ejecucién de la medida. Ademas, permitira establecer qué respuestas se estan
dando a los primeros interrogantes basicos que se han planteado, pero se resolvera con un
segundo analisis: el analisis clinico, o diagndstico.

Fase 2: Andlisis clinico

Esta seria la fase del diagndstico propiamente dicho, dentro del contexto ya establecido.

En este segundo analisis clinico es esencial ahondar en las causas del problema, identificarlas,
explicarlas, conocer su mecanismo y su ldgica. Y es justamente en este punto donde
entendemos que radica la falla principal de la medida en analisis, pues no se realizé.

Consideramos que es de gran utilidad aplicar a esta etapa un modelo participativo pues, si bien
implica mayores costos de elaboracion en tiempo y recursos, permitira obtener una imagen de
la realidad mas pluralista y contrastada que a su vez garantizara la colaboracioén y el consenso
de quienes participaran en la estrategia, un elemento central para su éxito.

"5 Como se ha dicho, la intencion inicial era realizar la investigacion en un estudio de caso en Salta, pero no fue
posible debido a la falta de acceso a informacion. De haber sido posible, se hubiera previsto la comparacion de los
indicadores de Salta y Argentina, para ver la relacion que existe en los factores de pobreza y escolaridad en ambos
niveles y si es aconsejable para Salta realizar un mayor esfuerzo en este ambito (en caso, por €j. que los valores de
Salta resultaran peores que la media a nivel nacional). Esto seria aplicable para estudios de caso aplicados a cualquier
provincia o region.
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El mayor peligro de no abrir este espacio a la participacion de ciertos actores clave es que se
perdera el conocimiento de aspectos cualitativos que pueden ser importantes al momento de
decidir estrategias concretas o de implementar la medida.

En este sentido, se recurrira a fuentes de informacién que permitan conocer cémo perciben su
situacién de pobreza las familias beneficiarias de la politica y cuales son sus necesidades
reales (empoderamiento de la poblacion). Ademas se buscaran opiniones de expertos en los
distintos temas reconocidos como “causas” de la pobreza (desempleo y precariedad laboral,
educacion y salud) para conocer mejor la légica de estos problemas y cémo afectan a la
pobreza y generar alternativas y opciones de solucién que puedan integrarse a la medida.

Fase 3. Identificacién de agentes clave

Consideramos oportuno integrar el enfoque participativo a todo el proceso: en la etapa de
diagndstico y definicidon de objetivos y también en la definicion de estrategias.

La primera funcion de la evaluacion en esta fase sera, pues, detectar a los que intervendran, a
los informantes clave. Habra que identificar a estos agentes, qué piensan, cudles son sus
intereses y cdmo se relacionan éstos con la intervencion publica.

Para una mas fécil lectura, se organizara este punto en un cuadro que contemplara al agente
clave, su motivacién/interés en la participacién y su objetivo (qué espera obtener de la
evaluacion). Luego se desarrollara la oportunidad de la intervencion de estos agentes y las
técnicas que se proponen.

Los agentes cuya intervencion consideramos clave son:

AGENTES MOTIVACION / INTERES OBJETIVO

1.- La poblacién objetivo  |Hacer conocer sus necesidades y  [Que la estrategia adoptada dé
(padres o responsables de [prioridades para mejorar la calidad [respuesta a sus necesidades
nifos, nifas, adolescentes |de vida de su grupo familiar. tenga en cuenta sus

0 discapacitados) que se prioridades y expectativas.
encuentran desocupados o

se desempefian en la Participar en un proceso que los
economia informal involucra como beneficiarios.
percibiendo un salario
inferior al minimo, vital y
movil

Hacer conocer sus expectativas.
Que la medida les permita una
mejor calidad de vida de
manera permanente
(superacién de la pobreza
[aunque sea en forma gradual).

2.- Expertos en temas de JAportar su conocimiento sobre las  [Construir una visién holistica,

pobreza: socidlogos, causas de la pobreza (desde su integrada del problema,
asistentes sociales, area del saber) y su grado de farticulando los enfoques de
educadores, expertos en [incidencia en la calidad de vida de [las distintas disciplinas.
salud, etc. la poblacion afectada.

Contribuir a definir objetivos y
Universidades e Institutos JAportar ideas sobre posibles formas estrategias que aporten

de Investigacion Social de superacion de la pobreza largo |soluciones de fondo al
[plazo. problema estructural de la
pobreza.

3.- Organizaciones de la  JAportar su experiencia y punto de  [Imbuir de realismo el

sociedad civil que trabajan |vista sobre lo que necesitan las programa y que se centre
en el area de infancia y amilias pobres y la mejor manera [sobre las verdaderas
pobreza.. de lograrlo. Aportar otros elementos |carencias y obstaculos que se
que puedan servir para que el presentan para los nifios,
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programa contribuya no sélo a un
mayor ingreso mensual, sino

también al desarrollo humano de los
beneficiarios y a la superacion de la
Ipobreza.

nifias, adolescentes y
discapacitados en situacion de
pobreza.

4.- Representantes del
[Ministerio de Desarrollo
Social

Aportar su vision sobre el problema
de la pobreza y facilitar informacion
sobre los programas del Ministerio
que podrian articularse con la
Imedida.

Contribuir a la generacion de
una estrategia que aborde el
problema de manera integral,
articulando con programas del
[Ministerio de Desarrollo
(existentes o que puedan
comprometerse a desarrollar)

5.1. Los agentes del
[Ministerio de Trabajo,

de la Nacion

Empleo y Seguridad Social

Aportar informacion sobre el
Imercado de trabajo y los problemas
que se detectan.

Comprender las necesidades de
finsercién laboral de los
responsables de estos grupos
[familiares y sus expectativas.

Comprender las dificultades que
lexperimentan al momento de
buscar trabajo.

Generar oportunidades de
inclusién social y laboral a los
responsables de estos grupos
amiliares vulnerables.

rGenerar estrategias que
permitan reducir el desempleo.

Aportar para la definicion de
una estrategia integradora que
contenga al grupo familiar
desde el empleo pero
integrado con ofras politicas.

municipales de las
Secretarias de Trabajo y/o
afines.

5.2. Agentes provinciales y

Aportar la visiéon a nivel local de las
[necesidades y oportunidades
laborales de estos grupos.
Comprender en qué medida se
veran involucrados en la puesta en
Imarcha de una eventual estrategia
conjunta.

le integral entre Estado

[estrategias de generacion y

IActuar de manera coordinada
nacional, provincial y
municipal para favorecer el

mejor desarrollo de las

mejora de las ofertas de

empleo y las condiciones de
empleabilidad.

6.1. Representantes
técnicos del Ministerio de
Educacién de Educacioén
de la Nacion

Aportar su visiéon sobre la incidencia
de la insuficiente educacion en la
[pobreza (circulo vicioso).

Aportar su vision sobre la
[problematica de las escuelas donde
asisten —o podrian asistir- nifos,
nifias y adolescentes de grupos
|1‘ami|iares pobres o indigentes
(muchas veces mal alimentados, sin
estimulos en la casa pues los
padres son analfabetos, etc).
Incluyendo el aspecto edilicio y
recursos materiales y humanos.

portar ideas y propuestas sobre

festos grupos de manera

Contribuir a la generacion de
una estrategia que aborde el
problema de la pobreza en

integral, haciendo foco en la
contencion escolar especial y
sumando criterios de
rendimiento escolar.
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Iposibles formas de contener y
brindar mejor nivel educativo a
[estos grupos.

Comprender en qué medida puede
complementarse el requisito de
asistir a una escuela con la efectiva
mejora en el aprendizaje.

6.2. Representantes de los
[Ministerios de Educacion
de las Provincias

Comprender en qué medida se
veran involucrados en la puesta en
[marcha de una eventual estrategia
conjunta.

Actuar de manera coordinada
le integral entre Estado
nacional y provincial para
[favorecer el mejor desarrollo
de las estrategias de
|[escolarizacién y educacion de
la poblacién objetivo y su
f[entorno.

7.1. Representantes
técnicos del Ministerio de
Salud de la Nacion

Aportar su vision sobre la situacion
de salud y las necesidades de los
grupos familiares en situacion de
[pobreza e indigencia, incluyendo las
variables que detecta como causas
de problemas en la salud en estos
sectores (enfermedades tipicas de
la pobreza, inadecuada o
inexistente infraestructura sanitaria,
|fa|ta de habitos de higiene, falta de
servicios basicos, etc.)

Hacer conocer el estado de la
infraestructura del sector de salud,
Su capacidad y sus necesidades.

[Presentar un esquema minimo de
seguimiento de salud obligatorio
[para todos los beneficiarios.

Comprender en qué medida puede
[favorecerse una mejor atencion de
la salud a esta poblacion.

Contribuir a la generacion de
una estrategia que aborde el
problema de la pobreza en
lestos grupos de manera
integral, haciendo foco en el
laspecto preventivo de la salud
y de concientizacion e
informacion para un mayor
cuidado en las familias.

7.2. Representantes del
[Ministerio de Salud o
instituciones de salud de
las provincias.

Comprender en qué medida se
veran involucrados en la puesta en
[marcha de una eventual estrategia
conjunta.

IActuar de manera coordinada
le integral entre Estado
nacional y provincial para
[favorecer el mejor desarrollo
de las estrategias de
prevencion en salud y
contencion médica de la
poblacién objetivo y su
[entorno.

8.- Representantes de la
ANSES

Aportar su vision de la pobreza
desde el punto de vista de la

Colaborar en la mejor
implementacion operativa del
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seguridad social y los sectores que
no son cubiertos.

Hacer conocer su capacidad
operativa y los mecanismos de
informacion internos que maneja.

plan.

Conocer el problema en
profundidad para regular la
medida en consecuencia.

Organizaciones
empresariales

9.- Camaras Empresarias / [Hacer conocer su vision del

problema del mercado laboral y
precarizacion del trabajo.

Hacer conocer su situacion y
condiciones que les permitirian
mejorar la oferta de empleo.

Explicar cuales son las
herramientas/aptitudes minimas
requeridas para la empleabilidad de
posibles postulantes.
INegociar/debatir posibles
articulaciones publico-privadas para
incorporar mas trabajadores
|(incentivos fiscales por
determinados contratos de
[formacién o pasantia, etc.)

Que la visién del mundo
lempresario en el problema del
desempleo y precariedad
laboral se incorpore al
diagndstico. Que se tengan en
cuenta para las posibles
[estrategias las articulaciones
publico-privadas sugeridas u
otras similares. Incidir en el
leventual disefio de programas
de capacitacion y formacion
para mejorar la empleabilidad
de los responsables de los
grupos familiares
beneficiarios.

10.- Expertos en economia
y finanzas publicas /
Representantes de los
partidos politicos

lAnalizar fuentes alternativas de
[financiacion de la medida

Contribuir a definir la fuente de
Ifinanciacion mas adecuada
para encarar la AUH.

Utilidades de la participacion

Las utilidades de la participacién pueden verse desde dos perspectivas: la primera relacionada
con “escuchar” las voces de los que pueden estar implicados/afectados en el programa y
contemplar sus intereses y objetivos (esto se ha descripto en las columnas segunda y tercera

del cuadro anterior).

La segunda perspectiva de utilidad se relaciona mas con los resultados de la evaluacion
participativa misma. Se enmarca como un proceso de aprendizaje individual y colectivo sobre
el problema, sus causas, y visiones alternativas para establecer una estrategia adecuada. Se
pretende identificar los puntos fuertes y débiles de la iniciativa del Poder Ejecutivo para
propiciar los cambios necesarios. En particular, pretende:

- aportar conocimientos sobre las causas de la pobreza en la Argentina

- ahondar sobre algunos aspectos de las causas principales (el mercado

laboral en su conjunto, sus problemas y posibilidades de mejora; el sistema
educativo y el sistema de salud)

aportar conocimiento sobre las dificultades de
subocupados para conseguir trabajo (y las razones);

los desocupados y

aportar conocimiento sobre la situacién de escolaridad: baja matriculacion
y/o bajo rendimiento escolar de los nifios, nifias y adolescentes
provenientes de grupos familiares en situacion de pobreza; y asimismo
sobre la situacion de salud;
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- incluir en el disefio (o verificar si estdn contempladas) las distintas
perspectivas que debe abordar el programa (en los aspectos de generacion
de empleo y mejora de las condiciones de empleabilidad, de salud y de
educacion), articulaciones en los distintos niveles de gobierno, etc.;

- analizar diversas alternativas y posibilidades de aplicacion de una
transferencia condicionada (que es la politica determinada por la voluntad
politica), buscando dotar a la medida de la mayor efectividad posible
ajustando las “condicionalidades” segun lo que surja del diagndstico y la
identificacién clara de problemas y sus causas,

- legitimar el programa y brindar méas transparencia en la gestién del mismo,
al permitir a los distintos agentes que se ven involucrados un mejor
conocimiento y la posibilidad de realizar aportes para mejora.

Seleccién de técnicas de participacion

Respecto de las técnicas de participacion, se tomara la clasificacién que las reune en cuatro
grandes tipos de técnicas o herramientas participativas

» Técnicas de dinamica de grupos

» Técnicas de visualizacion (matrices, mapas, flujogramas, diagramas
temporales)

» Técnicas de entrevista y comunicacion oral

» Técnicas de observacién de campo

Estas fuentes de informacion participativas, si bien pueden ser mas costosas y consumir
mayores tiempos, en el caso tienen la ventaja de permitir un mejor acercamiento a las
necesidades reales que pretenden modificarse con este recurso. Para la evaluacion de disefio
es fundamental determinar si los objetivos y medidas de la politica responden a las
necesidades, y por eso este paso es ineludible.

En el cuadro a continuacion se indica en qué fases del proceso intervendran los agentes
(tomando dos fases como base: Diagndstico y Definicion de Estrategias).

AGENTES FASES EN LAS QUE TECNICA PARTICIPACION
INTERVIENE

1.- La poblacién objetivo [Deben intervenir en la fase de |Técnicas de Dinamica de Grupos:
(padres o responsables de [diagndstico primordialmente. |grupos de discusion.

nifios, nifias, adolescentes o
discapacitados) que se
encuentran desocupados o
se desempefian en la
economia informal
percibiendo un salario
inferior al minimo, vital y
movil

Debera quedar planteada en |Técnicas de entrevista y

esta fase la vision de la comunicacion oral: entrevistas en
poblacién objetivo sobre profundidad.

eventuales estrategias pero no
se le dara participacion en la
[planificacion.

2.- Expertos en temas de  |[Diagnéstico y Definicion de Grupos de expertos.
pobreza: socidlogos, Estrategias
asistentes sociales,

educadores, expertos en

Entrevistas en profundidad.

Nuevos grupos sobre la base de

salud, etc. - Universidades e conclusiones de talleres previos.
Institutos de Investigacion
Social
3.- Organizaciones de la Diagnostico y Definicion de Dindmicas de grupo.
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sociedad civil que trabajan
distintos aspectos de la
pobreza

[Estrategias

IMesas técnicas

4.- Representantes del
[Ministerio de Desarrollo
Social

Diagnéstico y Definiciéon de
Estrategias

Dinamicas de grupo

Mesas técnicas

5.1. Los agentes del
[Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social

Diagnéstico y Definicién de
Estrategias

IMesas técnicas
Técnicas de visualizacion

Comités de expertos (para fijar
lineamientos)

5.2. Agentes provinciales y
municipales de las
Secretarias de Trabajo y/o
afines

Diagnéstico y Definicién de
Estrategias

IMesas técnicas

Comités de técnicos y expertos
(para adaptar los lineamientos a
las realidades locales)

6.1. Representantes
técnicos del Ministerio de
Educacién de Educacion de
la Nacion

Diagnéstico y Definicién de
Estrategias

IMesas técnicas

Comités de expertos (para fijar
lineamientos)

6.2. Representantes
provinciales de los
[Ministerios de Educacion de
las provincias

Diagnéstico y Definicién de
Estrategias

IMesas técnicas

Comités de técnicos y expertos
(para adaptar los lineamientos a
las realidades locales)

7.1. Representantes
técnicos del Ministerio de
Salud de la Nacion

Diagnéstico y Definicién de
Estrategias

IMesas técnicas

Comités de expertos (para fijar
lineamientos)

7.2. Representantes del
[Ministerio de Salud o
instituciones de salud de las
provincias.

Diagnéstico y Definicién de
Estrategias

Comités de técnicos y expertos
(para adaptar los lineamientos a
las realidades locales)

8.- Representantes de la
ANSES

[Definicién de Estrategias

|Retroalimentacién — Verter
opiniones y observaciones sobre
los informes de diagndstico e
intermedios — Mesa técnica para la
planificacién.

9.- Camaras Empresarias /
Organizaciones
empresariales

Diagnéstico y Definicién de
Estrategias

|Entrevistas en profundidad donde
puedan determinarse las
caracteristicas basicas que
requeriran en empleados o
pasantes, posibles articulaciones
publico-privadas, herramientas
para ampliar la oferta de empleo.

10.- Expertos en economia
y finanzas publicas /
Representantes de los
partidos politicos.

Definiciéon de las fuentes de
inanciamiento

Comité de expertos y dinamica de
grupos
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Finalmente, clasificaremos a los grupos identificados en estos cuadros en funciéon de su
importancia (prioridad que se les da en el encuadre del problema) e influencia en cuanto
capacidad de resolver problemas o controlar las decisiones / determinar las estrategias de la
intervencion:

Alta importancia / Baja influencia (beneficiarios) | Alta importancia / Alta influencia

1. Poblacién objetivo (aliados)

3. OSC que trabajan en temas de pobreza y 2. Expertos en temas de pobreza

ninez 4 a 7: Ministerio s de Desarrollo Social,
Trabajo, Educacién y Salud (a nivel
nacional y provincial)

8. ANSES

10. Expertos en economia y finanzas
publicas / Representantes de partidos
politicos

Baja importancia / Baja influencia (colectivos | Baja importancia / Alta influencia
indirectos) (oponentes)

9.- Camaras empresarias En este caso no se detectan colectivos
que pudieran verse perjudicados por la
medida y pudieran tener intereses
opuestos (mas alla de quienes estan en
contra de la medida por razones
politicas).

Eventualmente otros actores que no se incluyen
(sindicatos, institutos de capacitacion profesional o
formacién laboral, etc.)

En los parrafos que siguen se describira en detalle la participacion que se dara a cada uno de
los grupos identificados como agentes clave y se justificard su intervencion. El disefio del
proceso participativo se incluira al final, luego de explicar cémo sera la participacién de cada

grupo.

¢ 1. Beneficiarios del programa

Incluir la voz, expectativas y percepciones de la poblacién destinataria del programa nos
parece esencial para establecer un buen diagnostico, pues son ellos quienes mejor podran
expresar sus necesidades y expectativas, los problemas y dificultades que experimentan por la
situacién de pobreza, y ademas son ellos los que padecen la realidad que pretende
transformarse.

Estos agentes se identifican como de alta importancia y baja influencia: su participacion es
fundamental en la fase de diagndstico. Sin embargo, no se los hara participar en la fase de
planteo de estrategias, pues si bien son ellos los destinatarios de la intervencién, una vez que
se ha oido su vision, lo que piensan y lo que esperan de una politica (y esto haya quedado
reflejado en el diagnéstico y en el informe inicial), son de baja influencia al momento de definir
las politicas concretas. Se han seleccionado como técnicas:

Grupos de discusién:

Antes de convocar a los grupos de discusion se propondra un estudio piloto que se encargara a
los expertos del grupo multidisciplinario para sondear el tema y concretar las cuestiones
relevantes para la investigacion. Esto se hard a través de una entrevista abierta,
semiestructurada a personas expertas o muy informadas para recoger los temas para las
reuniones de los grupos de discusion de estos sectores.
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Una vez identificados estos temas principales, se convocaran grupos de discusién con la
poblacién objetivo, en los que se tratara de detectar, entre otras cosas:

- cuadles son las necesidades mas urgentes que perciben,

- qué aspectos de la pobreza afectan en mayor medida a la calidad de vida del grupo
familiar (inadecuada alimentacion, infraestructura y vivienda, educacion, salud)

- qué problemas los preocupan mas en relacién con los hijos,

- en qué medida una asignacion por hijo de $180 (o $220) por mes los beneficia,

- qué uso/ aplicacion darian a esos fondos,

- si consideran que otro tipo de intervencién seria mas util para mejorar la situacion de
pobreza en la que viven (mejoras en servicios, infraestructura, empleo, etc.),

- si consideran adecuados los requisitos de acceso (en el sentido que no resultan muy
complicados o dificiles de completar para obtener el beneficio, etc.)

- a qué atribuyen su falta de trabajo o empleo en negro (escasa formacion,
desorientacién, desconocimiento de las propias habilidades y cémo manifestarlas, etc.)

Es decir, se pretende obtener datos sobre las representaciones sociales, percepciones y
valores socialmente compartidos por el grupo beneficiario, a través del discurso generado
mediante una interaccién grupal. Interesa el discurso colectivo, representativo de un estrato
social (familias pobres no alcanzadas por las asignaciones previstas por ley, y sin un salario
minimo vital y movil), y no las opiniones / visiones de los individuos en particular.

Lo que se busca, en definitiva, es obtener conclusiones mas “universales” sobre las
percepciones de los destinatarios del programa e involucrarlos desde las bases, para que su
participacion sea mas comprometida y la informacion obtenida sea mas valiosa.

Como resultado de los talleres con los grupos de discusion, se elaboraran documentos con
conclusiones generales donde se especifiquen los problemas fundamentales que destacan los
responsables de estos grupos familiares pobres sobre:

a) las necesidades mas urgentes y aspectos que mas los afectan de su situacion de
pobreza o indigencia (es decir, los principales problemas que detecta el grupo: econémicos,
educativos, de salud, de falta de prestaciones basicas, de vivienda e infraestructura, etc. y los
principales intereses desde el punto de vista del grupo),

b) falencias de cara al mercado de trabajo (si alguna vez han buscado empleo, si saben
cémo hacerlo y hacia qué tipo de busquedas orientarse, las principales dificultades que
enfrentan, las habilidades personales que tienen o requieren, etc.) También se recogeran sus
expectativas;

c) en relacion a la educacion de sus hijos (si consideran o no que la educacion es
beneficiosa para sus hijos y puede darles un mejor futuro, acceso a la escuela, herramientas y
utiles de trabajo, necesidad de que los hijos trabajen para contribuir al sostén del hogar,
incapacidad de ayudarlos en las tareas escolares por inadecuada formacion de los padres,
temor al fracaso escolar, etc.)

d) en relacion a la salud de sus hijos (acceso a los centros de salud, uso preventivo de
los centros de salud o s6lo ante enfermedades, dificultades asociadas a los temas de salud,
enfermedades frecuentes, condiciones de higiene en la vivienda, agua potable y cloacas,
desnutricion, etc.)

e) otros eventuales problemas asociados a la pobreza y marginalidad que pudieran
surgir de estos talleres (violencia familiar, adicciones, delincuencia, dificultades de transporte,
etc.)

Otras técnicas

Los grupos de discusién se combinaran con otras técnicas. A partir de las conclusiones que se
obtengan de los mismos, se elaboraran entrevistas en profundidad para ahondar en los puntos
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clave recogidos en los informes preliminares -y sefalados en los parrafos anteriores en los
apartados a) / e)-.

Las entrevistas que se propone se realizaran a personas representativas de la poblacion
objetivo (basicamente lideres sociales, representantes de centros vecinales y algunos
padres/madres de familia beneficiados).

En ambos casos, las técnicas cualitativas (que son a su vez técnicas de busqueda de
informacién primaria) permitiran producir y recoger informacién sobre actitudes, motivaciones y
aspiraciones de la poblacion beneficiaria e involucrada en la intervencion publica y tener una
prevision mas profunda sobre el eventual impacto del programa en las experiencias,
necesidades y expectativas de estas personas.

Participacion en la etapa de planificacion

Las técnicas definidas en los parrafos anteriores son las que se propone utilizar para realizar el
diagndstico mas ajustado a la realidad. En la medida que fuera posible por cuestiones
presupuestarias, seria aconsejable completar la vision inicial de la poblacién objetivo con una
encuesta general, una vez definida la estrategia final, en la que pudiera recabarse la siguiente
informacion:

- ¢Considera adecuado que se establezca una prestacion monetaria por hijo menor? (Si, No,
No sabe)

- ¢ Considera adecuado el monto? En caso negativo, ¢ qué monto consideraria suficiente?

- ¢ En qué medida considera que esta prestacién contribuird a mejorar la calidad de vida de su
grupo familiar? (Escala de 1 a 5)

- Establezca, con una prioridad de 1 a 5, para cubrir cudles de las siguientes necesidades
considera que el dinero de la prestacion le sera mas util:

Necesidades 1 2 3 4 5
Alimentacion v
Educacion v
Salud v
Vivienda v
Otros (especifique) (¢,?) v

- ¢ Considera adecuada la exigencia de escolarizacion del menor por el que percibe la AUH?
- ¢ Esta exigencia, le plantea alguna dificultad? (Si, No) En caso afirmativo, explique.

- La exigencia de controles de salud y vacunacién obligatorios, ¢le plantean alguna dificultad?
(Si, No) En caso afirmativo, explique.

- ¢ Qué medida complementaria sugeriria? (Respuesta abierta)

e 2.- Expertos en temas de pobreza: socidlogos, asistentes sociales,
educadores, expertos en salud, economistas. Universidades e Institutos de
Investigacion Social

Este segundo grupo que se identifica de agentes clave es un grupo multidisciplinario. Su
intervencién se plantea para abordar el problema de la pobreza en su multidimension,
integrando los distintos aspectos de la pobreza y sus causas vy, en particular, aquellos aspectos
que determinan su reproduccion intergeneracional.

Con el aporte de este grupo lo que se pretende es conocer en mayor profundidad las causas
de la pobreza, su interrelacion y efectos entre ellas, y en qué medida y aspectos estas causas
son susceptibles de ser combatidas/ revertidas en el corto, mediano y largo plazo.
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La participacion de este grupo se considera de alta importancia y alta influencia, pues sera
sobre la base de sus aportes y conclusiones que se determinaran el diagnéstico, los objetivos y
los lineamientos clave para encarar las estrategias.

Determinacion _de cuestiones a trabajar en el grupo de discusion con la poblacién
objetivo
A este grupo se le solicitara en primer lugar la presentacion de un informe individual, en

respuesta a una entrevista por escrito (abierta y semiestructurada), donde sefiale brevemente
qué cuestiones someteria a discusion de la poblacién objetivo teniendo en cuenta:

- Como detectar las percepciones de estos grupos sobre su situacién de pobreza

- Como detectar sus necesidades mas graves

- Como detectar la percepcién preliminar de estos grupos, de cara a la medida que
promueve el Poder Ejecutivo Nacional para combatir la pobreza: una transferencia
condicionada, sujeta al cumplimiento de aspectos de salud y educacion.

- Como recoger expectativas del grupo frente a una intervencion que pretende combatir
la pobreza y mejorar la calidad de vida.

Como se ha dicho, sobre la base de este informe se estableceran las cuestiones que seran
sometidas al grupo de discusion (del punto 1) y que hemos tratado de individualizar, pero cuya
determinacion definitiva surgira de las respuestas de este grupo de expertos.

Discusion y determinacion de las causas de la pobreza, desde sus multiples aspectos y
propuestas para combatirla

En segundo lugar, al grupo de expertos se le pedira un informe técnico que analice las causas
de la pobreza segun su area del saber, y su mayor o menor incidencia en la reproduccion
intergeneracional del problema. Los resultados de estos informes, que deberan ser breves y
concisos, se reuniran en un informe intermedio que se entregara a todos los expertos
participantes.

En una segunda fase, se convocara a los expertos a participar de dinamicas de grupo con el
objetivo principal de definir el diagndstico clave para la intervencion. Como documentacion
previa a estas dindmicas, los expertos contaran con (i) los resultados de la participacion de la
poblacién objetivo que se ha detallado en el punto anterior (grupos de discusion y entrevistas
en profundidad a personas representativas del grupo diana) y (ii) el informe unificado del grupo
de expertos multidisciplinario.

Organizaciones de la Sociedad Civil

A esta fase se integraran representantes de organizaciones de la sociedad civil (OSC) que se
especialicen en temas de pobreza y nifiez y que tengan trayectoria y prestigio. Habra un
proceso previo donde se invitara a estas OSC a ser parte del proceso y se les pedira que se
postulen manifestando: su motivacion, sus expectativas en la participacion, una breve
descripcion de su visidon sobre el contexto de pobreza y nifiez y que presenten el curriculum
vitae de la persona que designarian para representarlas. Asimismo se les pedira que
presenten, si los tuvieran, informes, estadisticas, documentos de trabajo o todo otro trabajo de
investigacién que hubieran realizado sobre la problematica.

Otros agentes

Paralelamente se realizaran entrevistas en profundidad a (i) a personas representativas del
area educativa (escuelas publicas donde asistiran los nifos/as alcanzados por la medida).
Estos actores conocen la realidad social de las familias alcanzadas y pueden visualizar algunos
impactos de la medida y (ii) agentes representativos del area de salud (responsables de salitas
— centros de salud de barrios pobres, por la misma razén que los agentes educativos).
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Es importante tener la vision de los agentes educativos y del drea de salud, pues la medida
traera consecuencias / impactos directos también para ellos (ya que aumentara la demanda de
escolarizacion y de salud, con los problemas derivados que esto puede traer aparejado, como
falta de espacios disponibles en las escuelas, por €].).

Se plantearan, pues, ademas de las entrevistas en profundidad sefialadas:

- Dinamicas de grupo con retroalimentacion

- Mesas técnicas de trabajo (por areas). En estas mesas participaran también los
representantes de los distintos Ministerios (identificados en los puntos 4 a 7), segun el
area especifica para presentar su conocimiento y los datos que manejan de la situacién
en concreto (incluyendo la presentacion de informes —estadisticos o no- de la
dependencia a la que pertenecen sobre temas relacionados o sensibles a la situacion
de pobreza). También aportaran su vision y las posibles estrategias que consideran
oportunas.

Conclusiones

Como conclusion de las mesas técnicas y de las dinamicas de grupo con retroalimentacion, se
debera realizar un informe preliminar donde se hayan consensuado:

Jerarquizacién de los problemas y sus causas
o los problemas principales y sus causas
o los problemas secundarios y sus causas
o cbémo se influyen mutuamente unos y otros (y sus causas)

- Vision de los expertos sobre la implementacion de una medida de transferencia
condicionada que exija el cumplimiento de prestaciones de salud y educacién
o apreciaciones sobre los aspectos de educacién y propuestas de mejora
o apreciaciones sobre los aspectos de salud y propuestas de mejora

- Visién de los expertos sobre como mejorar / reducir la situacion de pobreza con
recursos equivalentes
o definicion de estrategias alternativas
o propuestas de mejora/modificacion de los lineamientos basicos de la medida
impulsada por el Poder Ejecutivo de la Nacion

- Visién de los expertos sobre el mercado laboral y como encarar este problema
o medidas integradas a la transferencia condicionada
o otras propuestas.

En la fase de planificacion

Lo dicho hasta aqui se aplicara hasta el diagndstico. Una vez que se defina la estrategia final,
si no se hubieran tenido en cuenta las recomendaciones y propuestas volcadas en los informes
preliminares, se convocara una reunién de expertos para profundizar sobre la medida y su
acierto/pertinencia para afrontar el problema de la pobreza. Entre otras cosas se tratara de
identificar otras posibles propuestas para reducir la pobreza con recursos equivalentes a los
que se aplicaran a la Asignacién universal por hijo (que tratandose de pagos mensuales no son
en absoluto menores).

Se convocara, a su vez, otro grupo de expertos para analizar como mejorar la escolaridad de
esos destinatarios, pues aunque la medida concreta no apunta especificamente a la
escolarizacion, es uno de los requisitos que se pide para mantener el beneficio. Los expertos
veran si hay formas mejores y mas eficientes de aumentar la escolarizaciéon, el rendimiento
escolar y los impactos que la educacién tendra en los nifos a largo plazo.
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o Representantes de Ministerios y dependencias publicas relacionadas con el
tema de pobreza (desarrollo social, trabajo, educaciéon y salud) y
representantes de OSC que trabajan en el area de pobreza y nifez
(identificados en los puntos 3 a 7)

En el punto anterior se han agregado los momentos y modo de intervencién de todos estos
agentes.

A las OSC las hemos definido como agentes de alta importancia y baja influencia, pues su
visiébn y aportes seran tenidos en cuenta para comprender el problema en profundidad e
incorporar a la consideracion posibles dificultades, obstaculos y cuestiones que surgen de la
practica, pero su influencia al momento de tomar las decisiones es baja. Su participacion es
importante para comprender el problema y aportar una vision integral.

En cambio si tienen influencia alta los representantes de las distintas dependencias estatales
involucrados, pues su aporte contiene, ademas de la vision técnica, la posibilidad politica y la
capacidad de influir en las decisiones que finalmente se adopten. La importancia de estos
agentes es también notable en cuanto acerca la visién y problematica locales (pues se trata de
una medida de alcance nacional) que deberadn ser tenidas en cuenta para una cabal
comprension del problema de la pobreza y sus alcances, y el posible impacto de la medida
propuesta.

o Representantes de la ANSES

La Administracion Nacional de la Seguridad Social, en tanto sera el organismo que
implementara la medida y debera regular sus alcances y las cuestiones operativas relativas a
su aplicacién, debera intervenir en la etapa de planificacién. En tal sentido, se pondran a
disposicion de su equipo técnico el informe de diagndstico y los informes complementarios, y
se le dara un plazo para que se manifieste por posibles observaciones y aclaraciones.

Luego, formara parte del equipo de planificacién que establecera la estrategia definitiva.

e Camaras Empresarias / Organizaciones empresariales

Hemos incluido como actores a las camaras empresarias y organizaciones empresariales, pues
consideramos que la visiébn desde su perspectiva para comprender las dificultades que
encuentran al momento de extender las ofertas de empleo o incorporar a nuevos trabajadores
pueden ser utiles para apuntalar en su aspecto mas complejo al tema de la pobreza. Es decir,
es importante conocer la vision del sector productivo sobre la empleabilidad de las personas de
grupos familiares vulnerables, que naturalmente no seran profesionales pero si podrian
adaptarse a las necesidades productivas o a las habilidades y aptitudes que demande este
sector.

Asimismo explorar con el ambito empresario posibles modos intermedios de formacion-trabajo,
pasantias, etc, que favorezcan el aprendizaje y la integracion de las personas desocupadas al
mundo de las empresas. También en lo que se refiera a fomentar autoemprendimientos
mediante microcréditos (donde las empresas podrian a su vez colaborar con acciones de
capacitaciéon y seguimiento insertos en sus programas de voluntariado corporativo o
responsabilidad social empresaria, etc.)

Ademas, conocer las expectativas de las empresas para orientar los estudios de la escuela
secundaria hacia la adquisicion de competencias y habilidades que sean requeridas vy
apreciadas por los dadores de trabajo y a su vez fomenten el autoempleo o la posibilidad de
pequefios emprendimientos comunitarios (que pueden incluso presentarse como servicios a las
empresas del sector).
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Para incorporar la vision de las camaras se prevé realizar entrevistas en profundidad a 5
referentes del ambito empresario de cada provincia (seleccionando los que tengan mayor
representatividad por grupo, sector o localizacion geografica). La informacion que se pretende
obtener de ellos es la siguiente:

- Qué dificultades enfrentan al momento de buscar empleados para sus
emprendimientos

- Qué herramientas / aptitudes consideran que podrian ayudar a mejorar la
empleabilidad de los candidatos

- Si considera factible / util establecer articulaciones con el sector publico para favorecer
la insercion laboral de personas desocupadas o con trabajo no registrado. En caso
afirmativo, qué herramientas / tipologias de convenio / propuestas de accién / otros,
propondria para concretar este tipo de articulaciones (ejemplo: incentivos fiscales por
determinados tipos de contratos de formacién o pasantia)

o Expertos en economia y finanzas publicas

Finalmente, hemos incluido un apartado especial para la participacién de expertos en un tema
puntual y critico: la definicion de las fuentes de financiamiento de la medida.

Para ello consideramos oportuno convocar a expertos en economia y finanzas publicas, dentro
de los cuales se convocard a expertos de los distintos partidos politicos para asegurar un
mayor consenso sobre este tema crucial.

Cabe hacer notar que, en algun punto, existia ya gran consenso politico sobre la medida, de
otorgar una prestacion por hijo a los grupos familiares pobres y no alcanzados por el régimen
de asignaciones familiares (con varios proyectos inclusive presentados en el Congreso
Nacional sobre el tema, de diversos partidos politicos). Es decir, la medida en si era aceptada
por un amplio conjunto de la sociedad: los sectores politicos, sociales y sindicales. El Gobierno
debidé haber aprovechado esta ventaja para consensuar un aspecto donde existian diferentes
visiones y propuestas estudiadas por los distintos partidos politicos: la financiacién de la
medida.

De este modo, convocando a consenso, abriendo el tema a la participacion, hubiera podido
lograr mayor legitimidad en el programa y sustraerlo a futuras criticas sobre este punto. A este
fin nuestra propuesta es convocar una mesa técnica, integrada por expertos en economia y
representantes de los partidos politicos, para analizar con mas cuidado las alternativas de
financiamiento y definir sobre aquella (o aquella combinacion de fuentes) que, entre todas las
propuestas, se considere las mas apropiada.

Lo que se someteria a participacion y consenso en este caso seria el modo de encarar
econdmicamente esa medida: de donde se tomaran los fondos y no ya la conveniencia u
oportunidad de la medida misma.

e Agentes no considerados

Tratandose la pobreza de un problema multicausal que a su vez influye en muy diversos
ambitos con mayor o menor incidencia, son mas los agentes que podrian aportar informacion
util y valiosa, pero por una cuestion practica no es posible incluir a todos ellos y por eso se ha
debido seleccionar. Por ejemplo: no se han incluido los sindicatos y organizaciones de
trabajadores, que también podrian dar su visién de los problemas y oportunidades relacionados
con el mercado laboral, o posibles sugerencias para pensar estrategias. Asimismo, los
institutos educativos de formacién laboral o profesional, y las organizaciones de la sociedad
civil que trabajan en esta area de capacitacion tampoco han sido previstos para aportar su
vision, ideas, propuestas, etc. Estos agentes sin embargo no deben dejarse afuera cuando se
planifiquen medidas concretas y especificas para aumentar el empleo y disminuir los casos de
empleo no registrado, pues para estos casos la intervencion tanto de los sindicatos como de
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los institutos de formaciéon que podran brindar herramientas a los futuros trabajadores si son
clave y no pueden obviarse.

El ambito de decisores politicos se incluye pues se da cita a los representantes ministeriales
tanto del gobierno nacional como del provincial (y en algunos casos también del nivel
municipal), de las areas criticas para intervenir en la medida: desarrollo social; trabajo, empleo
y seguridad social; salud y educacion.

Consideraciones finales

Como consideracion final de todo lo expuesto, destacamos la importancia de las técnicas
cualitativas y de participacion para involucrar a los agentes clave en las medidas (disefio, toma
de decision y aplicacion). Al ser flexibles y abiertas tienen la ventaja de permitir un mayor
contacto/proximidad con la realidad que pretende intervenirse y conseguir informacion que las
técnicas cuantitativas no consideran.

Destacamos, asimismo, que es importante establecer mecanismos de retroalimentacion de los
resultados que permitan que la informacién que se obtenga de la evaluacion de disefio sirva
para proponer e implementar mejoras al proyecto (como varias de las que se incluiran en los
préximos titulos o por ej. proponiendo la participacion en el disefio de futuros programas, un
mejor analisis de la distribucion geografica de los beneficiarios, etc.).

Diserfio del modelo de participacion
Se describe a continuacién un resumen de los pasos que seguira el modelo participativo,
incluyendo un grafico ilustrativo al final:

1) Identificacion de los agentes clave.

II) Convocatoria de los agentes a las mesas de trabajo en el siguiente orden:
Diagnéstico

- En primer lugar se realizara una entrevista en profundidad a los expertos en temas
de pobreza con visién multidisciplinaria, con el objeto de definir las cuestiones a
trabajar en los grupos de discusién con los beneficiarios.

- Benéeficiarios: participaran de grupos de discusién para conocer sus necesidades,
expectativas y su vision sobre la medida propuesta. Se completara la informacion
con entrevistas en profundidad a referentes. Con todo esto se elaborara un informe
de conclusiones.

- Grupos de expertos: informes técnicos de area y dinamicas de grupo para definir el
diagndstico. Contaran con el informe de conclusiones de la participacion de los
beneficiarios.

- Se integraran a la fase de dinamicas de grupo e informes de diagnéstico a las OSCs
que trabajan en las areas de pobreza y nifiez y a los 6rganos de planificacién y
gestion (Ministerios de Desarrollo Social Trabajo, Educacién y Salud vy
dependencias que corresponda de las Provincias y Municipios). Los foros de
discusién tomaran como base las conclusiones de los beneficiarios y los informes
intermedios del grupo de expertos, pasaran por un proceso de retroalimentacion y
se obtendra el informe final de Diagndstico.

- Ademas los expertos y OSCs dejaran planteado en informes intermedios las
propuestas de acciéon que también se someteran a las observaciones de los demas
agentes.

Planificacién: alternativas y planteo de estrategias
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- En una segunda fase, de planteo de alternativas y eleccién de estrategias
participaran los 6rganos de planificacién y gestion (ministerios involucrados) y
trabajaran sobre la base del informe de diagndstico y los informes intermedios con
propuestas de estrategias que se habran realizado durante la etapa anterior en las
mesas técnicas y dinamicas de grupo.

- Se sumaran a esta fase los representantes de la ANSES: sobre el informe de
diagndstico que surgira de la intervencion de los agentes de las fases anteriores,
podran formular propuestas y observaciones. Participara activamente de la fase de
planteo de estrategias.

- Camaras empresarias: entrevistas en profundidad para diagndstico y propuesta de
estrategias.

- Expertos en economia y finanzas publicas, incluyendo representantes de partidos
politicos: participaran del analisis y propuestas de fuentes de financiacion.

- La estrategia final seleccionada sera comunicada a los expertos de las distintas
disciplinas y se les dara un plazo para presentar observaciones y propuestas.

- Pasada esta fase, se considerara el feedback y se definira la estrategia definitiva. Si
fuera necesario se consultara nuevamente a los expertos que corresponda.

Nota: Como consecuencia de las mesas técnicas por area y de las dindmicas de grupo e informes
intermedios durante la primera fase de trabajo, se elaborara un primer informe de diagndstico. El informe
incorporara como adjuntos las propuestas iniciales de estrategias planteadas por las distintas areas, que
se analizaran y debatiran en la fase siguiente.

Ill) Feedback / Retroalimentacién — Se comunicara a todos los participantes el informe de
diagnostico y se los invitara a presentar por escrito sus aportes, recomendaciones vy
observaciones en un plazo determinado.

IV) Fase de planificacion. Para la fase de eleccién de estrategia los agentes analizaran los
informes iniciales con propuestas de cada sector y participaran luego de un grupo de discusion
para definir la mejor estrategia.

V) Elaboracién de informe de estrategias. Una vez que se han recogido y analizado las
propuestas /observaciones presentadas por los distintos sectores, se elaborara el informe con
la estrategia propuesta. Se comunicara a los expertos y se les dara un plazo para presentar
observaciones.

VI) Se decidira la estrategia definitiva y se armara el informe final con diagndstico, objetivos y
estrategias.

VII) Grafico
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PARTE Il

Propuestas y recomendaciones

El programa “Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social” es, en definitiva un subsidio
a la pobreza que intenta aliviar la situacion de vulnerabilidad de los nifios/as y adolescentes de
grupos familiares vulnerables aumentando el ingreso de sus hogares. El beneficio tiene en
cuenta la composicion familiar y se paga en funcion de la cantidad de hijos.

Entre los principales puntos del programa que generan interrogantes, y sobre los que
realizaremos recomendaciones, se encuentran:

¢ Financiamiento

El origen de los fondos para financiar la Asignacién Universal por hijo es otro punto clave en la
politica y que, naturalmente, ha generado arduos debates. Es por eso que se ha sugerido la
apertura de un proceso de participacién para la definicién de este punto, involucrando expertos
en economia y finanzas publicas y representantes de los partidos politicos representativos,
pues consensuar el financiamiento de la medida daria una mayor legitimidad al programa.

Sin lugar a dudas este tema debe ser discutido de manera amplia y democratica en el marco
de un proceso deliberativo. Mas adn teniendo en cuenta que uno de de los cuestionamientos
principales que se formulan es que los recursos con los que cuenta la ANSES provienen del
sistema previsional de tipo contributivo (al menos en un alto porcentaje) destinado
principalmente al pago de haberes jubilatorios. Esta decision abre lugar a otras discusiones,
relacionadas con la salvaguarda de fondos para adultos mayores vy justifica un serio tratamiento
que incorpore propuestas y alternativas al debate, como la posibilidad de acompanar este tipo
de medidas con una reforma tributaria progresiva y un nuevo régimen de coparticipacion
federal de ingresos; o la busqueda de fuentes de financiamiento alternativas que sean mas
independientes del ciclo econémico.

e Condicionalidades

Consideramos que algunos aspectos relacionados con las condicionalidades para acceder a la
prestacion deberian ser revisados y al respecto sefialamos las siguientes recomendaciones:

- Control de cumplimiento

Ni el Decreto de Necesidad y Urgencia, ni las sucesivas reglamentaciones de la ANSES que
regulan la implementaciéon de la asignacién, han previsto el control del cumplimiento de las
condiciones exigidas para que la medida sea procedente (0 se mantenga cada afo). Es decir,
no se ha establecido un sistema de seguimiento y control de las condiciones que asegure
transparencia y eficacia en el cumplimiento de las condicionalidades.

La Libreta Nacional de Salud, Educacion y Seguridad Social es una herramienta que hemos
destacado como positiva, pero no debe olvidarse que no hay controles sobre cémo se completa
la libreta o si efectivamente las condiciones se cumplen de manera adecuada (la presentan los
beneficiarios con caracter de declaraciéon jurada). Ademas, en este aspecto de la medida
deberian participar activamente, con responsabilidades y acciones concretas las Provincias,
que son quienes prestan los servicios de salud y educacién primaria y secundaria y deberia
existir una prevision especifica en el sentido de ampliar los servicios de educacion y salud
(sobre ambos aspectos volveremos en parrafos sucesivos).

Sobre los certificados de regularidad, recogemos un testimonio ilustrativo de lo que pasa en la
realidad por ausencia de un sistema de control. El testimonio ha sido citado en un estudio que,
aunque se refiere al plan Jefes y Jefas de Hogar, es plenamente aplicable a la Asignacion
Universal por Hijo (que ha subsumido este plan) y al requisito de educacion que debe
completar la institucién educativa en la Libreta:
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[ “Vienen los padres y dicen “bueno, para el Plan”, lo traen el primer dia de clase y piden el
certificado, vienen la primera semana y después el pibe desaparece. Vuelve mas o menos a
mitad de afio, cuando le piden el certificado de vuelta, julio, por ahi le piden de vuelta. Dos o
tres dias antes y lo mandan... Entonces, miramos el registro y le decimos: “No, sefiora, no
vino nunca su hijo, no se los podemos dar’. Por ahi lo que hacemos es un acta
compromiso, y los obligamos. Le explicamos que tienen que venir, que tienen que traer sus
hijos a la escuela. Aunque sea de algun modo aprovechamos para que se pueda reinsertar
de vuelta a la escuela. No tenés la necesidad de ir a buscarlos, porque vienen ellos pero a
la larga esos chicos dejan, tres, cuatro dias, una semana a lo sumo y dejan. Por ahi caen a
fin de afio de vuelta...”.'"®

- Criterios para mejorar la educacion de los beneficiarios

En relacién con las condiciones especificas que deben cumplir los beneficiarios, consideramos
que el requisito de “matriculacion” en una escuela no es suficiente para asegurar mejores
resultados en la educacion. Es, si, un avance importante, en tanto logrard al menos que
muchos nifios que se encuentran fuera del sistema educativo y no asisten a la escuela,
comiencen a tener contacto con la educacion oficial. Pero seria conveniente aprovechar este
impulso, este incentivo a las familias de cumplir con la incorporacion de sus hijos a las escuelas
para establecer pautas explicitas que apunten a una mejora del rendimiento escolar y no solo a
la matriculacion. Las propuestas de los expertos en el tema deberian ser tenidas en cuenta e
incorporarse en el corto plazo a los requisitos de educacion.

De hecho, si bien la Argentina tiene un nivel aceptable de ingreso al sistema educativo, no ha
sido capaz de desarrollar estrategias y ofertas que aseguren la permanencia, la carrera escolar
y los logros educativos en igualdad de oportunidades. Por eso, para que este tipo de iniciativas
que buscan asegurar un ingreso en cada hogar generen un impacto real deben articularse con
politicas que aborden cuestiones tan criticas como la capacidad de retencién del sistema
escolar, y la calidad y el acceso universal a los servicios de salud. Es decir, avanzar
decididamente hacia un sistema integral de proteccion social.

- Reaquisito restrictivo de asistencia a escuelas publicas

En el area educativa, la medida hace eje en la inclusion, una de las directrices del nuevo
enfoque que la politica educacional argentina viene transitando desde la sancién de la Ley de
Educacién Nacional. El Estado establece en este caso un mecanismo que intenta garantizar
una efectiva igualdad de oportunidades y posibilidades, desterrando las inequidades sociales.

Sin embargo, como se ha explicado en el capitulo Ill, el Decreto 1602/09 establecié como
condicién de procedencia y continuidad del cobro de la asignacidon universal por hijo la
concurrencia del nifio/a o adolescente a una “institucion educativa de gestion publica”. Esta
restriccion, puede resultar inequitativa en muchos casos concretos, pues no tiene en cuenta la
complejidad del sistema en la realidad y, mas bien, refuerza el prejuicio social que existe sobre
la ensefianza privada en vastos sectores de la comunidad y en el pensamiento politico. En
Argentina existen numerosas escuelas de gestién privada, insertas en los barrios y
comunidades mas pobres, que cumplen un verdadero rol social y reciben alumnos de sectores

pobres e indigentesm.

Afortunadamente, este tema ha sido revisado durante los afios 2010 y 2011, en base a
recursos presentados ante la ANSES por la Defensoria del Pueblo de la Nacién, con el objeto
de flexibilizar este requisito que genera situaciones de inequidad y discriminacién en muchos

18 Testimonio extraido de Zibecchi, Carla: “Desafios y Limites de los programas de empleo y sostenimientos

de ingresos para promover equidad social y de género (Argentina 1992-2006)’, Tesis de Doctorado de la
Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de Buenos Aires, Buenos Aires; citado por Pautassi, L. y Zibecchi, C.,
“La provisiéon de cuidado y la superacion de la pobreza infantil. Programas de transferencias condicionadas en
Argentina y el papel de las organizaciones sociales y comunitarias”, op. Cit., pag. 31.

" "Muchos nifios y nifias de sectores vulnerables concurren a establecimientos privados, de tipo confesional,
parroquial, que en lamayoria de los casos les otorgan sistema de becas en la matricula.
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casos. El Defensor del Pueblo argumenté que “la distribucién de la Asignacién Universal por
Hijo no puede basarse en la concurrencia a una escuela de gestion publica o privada sino que
debe encontrar fundamento en la situacion socio-econdmica que atraviesa el grupo familiar vy,
en consecuencia, la condicién de vulnerabilidad social en que se encuentre la nifia, nifio y/o
adolescente porque las politicas de afianzamiento de la escuela publica son propias de las
autoridades educativas, no de la Seguridad Social, quienes deben garantizar un piso minimo
de igualdad de oportunidades para que los menores puedan educarse. De otro modo se utiliza
una politica de seguridad social con un fin distinto para el que ha sido creada"""®.

Sin embargo la cuestion no esta resuelta, ni tiene fundamento normativo. Seria oportuno, pues,
corregir este requisito pues exigir la concurrencia a establecimientos publicos exclusivamente
sin abrir la posibilidad de incluir determinados establecimientos privados llevaria a situaciones
de inequidad. Esto debe ser resuelto de manera definitiva y no mediante interpretaciones de
ANSES, que flexibiliza el requisito afio a afio ante planteos concretos de la Defensoria del
Pueblo.

El criterio podria modificarse en afios sucesivos, o podria no existir planteo del Defensor del
Pueblo u otro agente que represente los intereses de familias pobres que mandan a sus hijos a
determinados establecimientos privados, con el resultado de excluir del cobro del beneficio a
familias que deberian estar cubiertas.

¢ Necesidad de expansion de los servicios de salud y educacion

Por otro lado, se observa una cierta incoherencia interna pues, si el objetivo es ayudar a las
familias a romper con el circulo de la pobreza y asegurarles mejores condiciones de salud y
educacion, es necesario aumentar y mejorar la calidad de la oferta publica en los servicios de
salud y educacién y no poner todo el peso en la exigencia a los beneficiarios.

Es decir, la exigencia a los beneficiarios de cumplir con las condicionalidades se plantea
exclusivamente como una obligacion unilateral, desvinculada de una propuesta de incremento
y mejora de la oferta de educacion y salud publica que ayude a las familias en situaciéon de
mayor vulnerabilidad a consolidar progresivamente un verdadero desarrollo humano integral.
En este sentido, “desde el punto de vista de los padres y madres titulares de la transferencia de
ingresos, ciertamente las experiencias internacionales han demostrado que los progenitores
son capaces de tomar decisiones y compromisos en cuanto a la educacion y salud de sus hijos
e hijas, de modo que la mirada gubernamental debiera centrarse en la oferta de servicios, no
en la demanda”""®.

No se han considerado los obstaculos que enfrentan las personas en mayor situacion de
vulnerabilidad para acceder a los servicios de educacion y salud. A su vez, hay quienes opinan
que este tipo de condicionalidades no acompafiadas de una debida extensién en la oferta de
servicios “conllevan situaciones estigmatizantes para las madres en situacion de pobreza, pues
deben “certificar” las condicionalidades en salud y educacion, sin garantias de condiciones
institucionales adecuadas para que lo puedan efectuar”*®®

8 Recomendacion del Adjunto | a cargo de la Defensoria del Pueblo de la Nacion, Anselmo Sella, en nota dirigida a la
ANSES. En respuesta a esto la ANSES informé que "se encuentra aplicando la recomendacion dada oportunamente
por el Defensor del Pueblo de la Nacion" respecto de la liquidacién de la AUH a los menores que concurren a
establecimientos educativos privados con subsidio estatal”.

"9 Pautassi, Laura y Zibecchi, Carla, “La provisiéon de cuidado y la superacion de la pobreza infantil. Programas de
transferencias condicionadas en Argentina y el papel de las organizaciones sociales y comunitarias”. Documento
preparado para la Iniciativa CEPAL/UNICEF en América Latina y el Caribe: Pobreza infantil, desigualdad y ciudadania”.
Santiago de Chile, agosto 2009. Pag. 65. Disponible en http://www.eclac.org/publicaciones/xml/7/38537/sps159-dds-
provision-cuidado.pdf

120 Zibecchi, Carla, “Programas de transferencia de ingresos. ¢Mas condicionalidades y menos derechos para las
madres pobres? Un andlisis en base a tres experiencias en América Latina”, en Revista Aportes Andinos, Nro. 21
“Derechos Humanos y Politicas Publicas”, Universidad Andina Simén Bolivar, Quito, Ecuador, mayo de 2008.
Disponible en

http://www.uasb.edu.ec/padh_contenido.php?pagpath=1&swpath=infb&cd centro=5&ug=ig&cd=1590
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En definitiva, consideramos que la medida deberia contemplar la ampliacién de servicios, o al
menos referirse a ello encargando su articulaciéon al organismo responsable (Ministerios de
Salud y Educacién de la Nacién, en coordinaciéon con las provincias) y fijando algun tipo de
seguimiento que le permitiera controlar que efectivamente los eventuales beneficiarios podran
acceder a estos servicios y los centros existentes no se veran colapsados por la mayor
demanda.

e Articulacion con otros programas y areas sociales

Como se ha dicho, el programa en analisis es una transferencia condicionada que, por un lado,
asegura un mayor ingreso (proporcional a la cantidad de hijos) a familias vulnerables, pero al
mismo tiempo tiene el desafio de incrementar el capital humano de los beneficiarios y reducir
las brechas con los que se encuentran en mejor situacion socioeconémica. Por esta razon, es
oportuno fortalecer el programa articulandolo con planes o politicas que puedan dar respuesta
especifica a otros aspectos que inciden fuertemente sobre la situaciéon de pobreza.

Ademas de la escolarizacion y salud, que estan de algin modo previstas, seria necesario tener
en cuenta la necesidad de mejorar la cantidad y calidad de otros servicios sociales
fundamentales vinculados, entre otros, a:

(i) acceso a una vivienda digna y a servicios publicos elementales como agua potable
y cloacas (esenciales para asegurar condiciones minimas de salud), energia
eléctrica y gas;

(ii) erradicacion del trabajo infantil (que es muy comun para estos menores, tanto en
zonas rurales como en las ciudades —con formas muy diversas que incluyen
recoleccion de basura, venta callejera, etc.-). Seria deseable complementar el
programa con componentes que profundicen la contencion en aquellos nifios que
se enfrentan a las peores practicas de trabajo infantil, introduciendo trabajos
psicosociales con las familias o incrementando la jornada escolar con actividades
adicionales que minimicen el tiempo de los nifios en la calle'.

(iii) otras cuestiones como las relacionadas con el cuidado de los hijos menores vy el
acceso de los mismos a jardines de infantes o salas maternales antes de los cinco
afios, como espacio de contencién y provisién de otros tipo de servicios para el
desarrollo de los menores (estimulacion temprana, desarrollo de algunas
habilidades y habitos) y la consecuente posibilidad de las madres de incorporarse
al mercado laboral %

(iv) politicas de empleo activas.

Es decir, recomendamos la articulaciéon de este tipo de transferencias condicionadas con
politicas universales que ataquen a la pobreza en sus multiples dimensiones, ocupandose de

Analizando el plan familias sefiala la autora que “en el caso aqui analizado se observa una extraviada atencién puesta
en la llamada “inversion en capital humano” que descuida otros aspectos altamente importantes vinculados con el
caracter estructural de la pobreza. (...) no se evalia en ningin momento la posibilidad de intervenir en la oferta de
servicios de educacioén y salud, simplemente se “estimula” la demanda de parte de las madres titulares del beneficio.
Sin embargo, no se consideran los obstaculos objetivos, por ejemplo, imposibilidad de pagar un bono de contribucién a
los efectores en salud, como tampoco aquellos obstaculos simbdlicos y reales —por ejemplo, desacreditaciones y
estigmatizaciones- que sufre y enfrenta la poblaciéon asistida, demandante de servicios de salud, al momento de
acceder a los mismos. Por su parte, tampoco parecen haber sido consideradas las condiciones institucionales en las
cuales se encuentran los mismos efectores —oferta- de salud, dando lugar a otra serie de consecuencias “no
deseadas”: en aquellas localidades en las que el sistema de salud se encuentra practicamente colapsado, los médicos
se ven obligados a otorgar los certificados solicitados por las madres sin haber realizado los controles
correspondientes.

21 Un buen ejemplo en este sentido se da en Brasil, donde el Programa para la Erradicacion del Trabajo Infantil se
complementd con el Programa Bolsa Escola fortaleciendo la atencién sobre el segmento de nifios de la calle entre 7 y
14 afios. En ese grupo, se realizaron transferencias condicionadas a la escolaridad y a la participaciéon de jornadas
ampliadas en las cuales se desarrollan actividades después de la escuela. También se incorporé un componente para
atencion psicoldgica de los nifios y se previé la ayuda financiera a los Municipios en los cuales se concentraba la
poblacién objetivo con el fin de crear la infraestructura necesaria para cumplir con el programa. Ejemplo citado por
Gonzalez, Rodrigo, en Programas de Transferencias Condicionadas... op. cit.

122 \/olveremos sobre este punto en la recomendacién relacionada con el enfoque de género.
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salud y educacion, vivienda digna y habitat saludable, politicas de conciliacion trabajo y familia,
y programas de empleo. La responsabilidad del Estado en la materia no puede limitarse a
promover programas sociales, sino que debe establecer un marco para concretar una politica
social mas amplia, coherente y sostenible en el largo plazo.

e Enfoque de género

Por otra parte, no se ha planteado en ningun momento un enfoque de género que pudiera
incorporar propuestas adecuadas a las verdaderas necesidades o expectativas de estos
grupos familiares. Teniendo en cuenta, precisamente, la dinamica de las familias en contextos
de pobreza, donde se verifica un alto porcentaje de hogares monoparentales (a cargo de uno
solo de los progenitores que en su inmensa mayoria son las madres), la incorporaciéon de un
enfoque de género es estratégica y necesaria.

A las dificultades generales de insercion laboral que enfrenta la poblaciéon de los sectores
pobres (falta de formacion y competencias basicas, falta de orientacion sobre como realizar
busquedas, entre otras), se suma la falta de disponibilidad de tiempo para realizar tareas
remuneradas que afecta a las mujeres en general, pues deben ocuparse de sus hijos menores
y de las tareas del hogar.

Teniendo en cuenta, pues, que la problematica del cuidado infantil es una cuestién concreta
que afecta en mayor medida a la mujer, la tomaremos como ejemplo que evidencia la
necesidad de incorporar el enfoque de género en estas politicas contra la pobreza. Tanto en
Argentina como en América Latina se verifica una muy deficiente o nula infraestructura que dé
una respuesta a la necesidad de cuidado de nifios menores en contextos de alta vulnerabilidad
y pobreza. Esto a su vez afecta las posibilidades de insercién laboral de los responsables de
estos nifos (que en general son precisamente las madres).

Existe una investigacion muy interesante sobre el tema, llevada adelante por dos
investigadoras argentinas, que se preguntan sobre las distintas formas en que se encara el
cuidado de los nifios y nifias en Argentina, buscando establecer vinculos con las distintas
estrategias de superacién de la pobreza infantil'®.  Analizan los dos principales programas de
transferencias condicionadas vigentes en Argentina en ese momento (Programa Familias por la
Inclusion Social y el Plan Jefas y Jefas de Hogar desocupados) y observan que en ningun
momento desde estos programas se propone la creacion y sostenimiento de alguna instancia
de cuidado alternativa de los hijos/as mas pequefos con vistas a facilitar procesos de insercion
laboral, formacién, capacitacion de sus progenitores. De hecho, son muy pocas las mujeres
trabajadoras que efectivamente cuentan con beneficios de cuidado infantil.

El analisis realizado es perfectamente aplicable al nuevo programa de transferencia
condicionada: la Asignaciéon Universal por Hijo para Proteccién social, que tampoco da
respuesta a esta problematica. Por eso se ha sugerido también la inclusién de esta cuestiéon en
el punto de articulacién con otros programas (apartado —iii-), en caso que no se incorpore una
propuesta en este sentido en la propia medida en una revision posterior.

Para ilustrar la gravedad del problema, reproducimos algunas conclusiones de las autoras con
las que coincidimos:

“En este contexto, no se puede seguir sosteniendo el supuesto éxito de los PTC —
programas de transferencias condicionadas- sin evaluar las mayores cargas de trabajo
reproductivo que enfrentan las mujeres titulares del beneficio, no sélo por el bajo o nulo
nivel de autonomia econémica que promueven, sino también porque es necesario
evaluar su situacion futura. Las mujeres pobres —principales destinatarias de estos
PTC- reciben ingresos que son no remunerativos, con lo cual para aquellas mujeres
que tienen trayectorias de 10-15 afos atadas al asistencialismo nada garantiza su

'3 pautassi, Laura y Zibecchi, Carla, “La provision de cuidado...” op. cit.
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situacion futura (...) No menos preocupante es la situacion futura de las mujeres
asistidas por los PTC, que han estado desvinculadas histéricamente de los beneficios
del empleo registrado y los componentes de la seguridad social. De no atenderse a
estas cuestiones, estas mujeres no accederan a ningtn tipo de proteccion en su vejez.
De alli que es necesario recuperar el principio de seguridad social entendido como una
amplia red protectora del individuo —y no del trabajador asalariado- que permita
mantenerlo cubierto ante las contingencias sociales. Y de esto se trata: lo que hoy esta
en juego en Ameérica Latina es la sustentabilidad de los sistemas.

(...) Es decir, que el derecho al cuidado sea garantizado por acciones de cufio
universal y de amplio alcance, superadoras de la asistencializacion que se ha instalado
por mas de dos décadas, en donde los menores y sus padres son asistidos por la
burocracia estatal en un continuum de programas, estrategias de supervivencia y
organizaciones de la sociedad civil, sin ninguna interdependencia funcional y mucho
menos bajo patrones de equidad”m.

Las autoras también concluyen que en estos programas

“la mujer aparece circunscripta a roles tradicionales y, en tanto “madre”, su funcion
principal consiste en garantizar el bienestar y desarrollo de los hijos. En rigor, puede
decirse que no hay un esfuerzo por promover o incentivar la igualdad de
responsabilidades entre varones y mujeres en lo relativo al cuidado de los hijos/as y a
las tareas domeésticas, como tampoco lo hay en avanzar en una concepcion del
cuidado como responsabilidad social y no individual de cada familia. Por ello, el
cuidado aparece como algo propio de la “maternidad” y del ser mujer (Zibecchi,
2008)""%.

Este fendmeno se vincula a su vez con las condiciones del sector educativo en el nivel
preinicial e inicial y la imposibilidad (por inexistencia de oferta o costo que no puede abordarse)
de acceder a servicios de cuidado para los hijos en los primeros afnos de vida. Este asunto
debiera ser atendido desde la dependencia publica correspondiente (Ministerios de Educacion,
Secretarias de Nifiez y Familia, etc.) pero ni siquiera esta presente en la agenda de politicas
pL’Jincas%. Ademas, son escasos los datos sobre la existencia de guarderias y jardines
maternales, el nivel de asistencia y cobertura, y los recursos estatales destinados a la

infancia'®’.

Se destaca finalmente que es muy importante el trabajo de las organizaciones de la sociedad
civil en este campo pero, I6gicamente, no logran cubrir todas las situaciones de necesidad. Se
necesita la presencia del Estado.

e Seguimiento y control. Indicadores

Otro punto importante que no ha sido contemplado es el relativo al seguimiento y control de la
implementacién de la medida. No se han previsto indicadores de seguimiento, ni métodos, ni
plazos, y esto se impone para asegurar la transparencia de esta medida ante su trascendencia
y la importante cantidad de recursos que moviliza.

Tampoco resulta claro el grado de articulacién entre Estado nacional y Provincias para la
implementacion de la prestacion. Claramente es el Estado nacional quien tiene Ia
responsabilidad de asegurar el cumplimiento de este derecho a un ingreso en cada familia

124 Pautassi, L y Zibecchi, op. cit. pags. 66 y ss.

125 |dem. Pag. 65.

128 E| desinterés por la implementacién de politicas publicas en materia de cuidado tiene serias consecuencias, sobre
todo la poca atencion que reciben los costos asumidos por las personas —en su mayoria mujeres— a cargo de la
responsabilidad de cuidar, que no por dificiles de cuantificar, dejan de ser considerables.

12" En general, las encuestas se limitan a relevar datos sobre la educacion formal dejando de lado las diversas formas
en que se resuelve esta problematica del cuidado infantil en los primeros afios de vida.
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(mas alla de la forma en que éste se canalice), pero es necesario revisar con mayor detalle y
establecer los alcances y limites tanto del Estado Nacional como de las provincias en la gestion
fiscal, politica y administrativa de una intervencién de esta magnitud. También debe explorarse
el papel de municipios en el nuevo escenario de la politica social. Mas aun, tratandose de un
pais federal donde las desigualdades entre provincias en materia educativa y de salud son
notorias.

- Informacién de los Beneficiarios

En suma, consideramos vital para la sustentabilidad futura del programa implementar
mecanismos de informacién que permitan determinar datos como la condicion laboral de los
titulares de la asignacién a través del cruce de bases de datos con informacién de diversas
fuentes, de consulta de registros y de constancias.

En tal sentido, nuestra propuesta se orienta a la creacién de una base de datos o registro de
beneficiarios que permita un adecuado seguimiento del beneficio a nivel nacional. Mas aun, lo
ideal seria crear un “Registro Unico de politicas sociales”, que integre a todos los beneficiarios
de las mismas y permita el cruce de informacién. A su vez deberia llegarse a acuerdos con las
Provincias y Municipios para la adopcion de sistemas de informacion compatibles y creacién de
registros provinciales y, de este modo, se podria tener un mapeo mas completo y ajustado a la
realidad, y sin tantas superposiciones dificiles de controlar.

El sistema debe ser dindmico para que pueda actualizarse permanentemente y permitira
focalizar mejor las acciones a los lugares, comunidades y familias que mas necesitan la
atencién del Estado.

La utilizacion de registros de beneficiarios integrales y unificados y sistemas de seguimiento
confiables, permitira un mejor aprovechamiento de los recursos pues se tendra la certeza de
que los reciben quienes mas los necesitan, ademas de eliminar duplicidades en la cobertura, y
hacer eficiente y transparente la asignacion de los recursos disponibles.

- Manejo de fondos y Transparencia

Por otro lado, el programa deberia prever acciones de auditoria que apunten a lograr mayor
transparencia en el manejo de fondos. Se recomienda el urgente establecimiento de auditorias
operativas y financieras tanto internas como externas. Una propuesta en este sentido podria
ser, por ejemplo, la creacién de una oficina de seguimiento del programa dentro del Congreso
de la Nacién.

- Indicadores de sequimiento

Finalmente, otro de los aspectos que omite el disefio es la prevision de un sistema de
indicadores que permita realizar el seguimiento de la politica y medir los avances en la gestion,
los impactos, etc.

En este sentido, sera necesaria la construccion de algunos indicadores. Se proponen los
siguientes:

* Unindicador de familias beneficiadas (que se construira tomando el numero de familias
pobres y el nimero de familias que han recibido la ayuda universal por hijo).

¢ Un indicador de mejora de la situacién de pobreza (que se construird analizando el
promedio ingreso de una familia pobre y de la que recibe la ayuda).

+ Un indicador de mejora de la escolarizacion (tomando el total de la poblacién en edad
escolar y el numero de alumnos que ingresaron al sistema en cumplimiento de los
requisitos establecidos).
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* Un indicador de mejora de cumplimiento de las vacunaciones obligatorias (tomando el
total de la poblacién en edades de vacunacion obligatoria y el numero de personas que
fueron vacunadas en cumplimiento de los requisitos establecidos).

» Dos indicadores de cobertura (poblacién cubierta sobre poblacién objetivo y poblacion
cubierta sobre poblacién en situacion de pobreza y de indigencia).

« Un indicador de satisfaccion de las familias beneficiadas (que se medira mediante
encuestas que permitan plasmar el grado de mejora con respecto a su situacién
anterior que perciben los beneficiarios. Se investigara también en este punto si
sugieren otras estrategias en reemplazo de la asignaciéon por hijo que, con recursos
equivalentes, les permita una mayor mejora en su calidad de vida).

« Finalmente, nos parece oportuno incluir un indicador que permita medir el peso del
ingreso por AUH sobre los ingresos totales: Un indicador de Incidencia de la asignacion
familiar en los hogares beneficiados (que se construira tomando el porcentaje del
ingreso de la asignacion familiar en el total de los ingresos del hogar)

Como los objetivos de la politica no incluyen la mejora en otras areas relacionadas con la
pobreza (vivienda, servicios), ni la educacién (rendimiento escolar, mejora de conocimiento y
habilidades de cara al trabajo para alumnos secundarios, etc.), ni la salud (disminucién de
enfermedades o infecciones tipicas de la pobreza, disminucién de la desnutricién infantil, etc.)
no sefalaremos indicadores en este sentido.

e Aspectos legales de la creacion del programa.

En capitulos anteriores se han detallado las razones por las que consideramos que no
correspondia dictar esta medida mediante decreto de necesidad y urgencia, pues no se
encuentran dadas las condiciones que establece la Constitucion Nacional para habilitar al
Poder Ejecutivo al uso de facultades extraordinarias de legislacion.

Ademas de lo ya dicho, al tratarse de un programa creado para complementar el régimen de
asignaciones familiares que son reguladas por ley N° 24.714, y por implicar modificacion de
una ley, debid ser el Congreso de la Nacioén el que por otra ley estableciera el nuevo régimen.

En consecuencia, no existe razén constitucional (imposibilidad de seguir el tramite ordinario de
sancion de las leyes) o politica, que justifique el dictado del decreto, en lugar de una ley en
sentido formal, fruto de un debate entre todas las fuerzas politicas. Maxime cuando existieron
otras iniciativas que estaban de acuerdo respecto de la necesidad de implementar un programa
similar (aunque no idéntico) al que establecié el Poder Ejecutivo.

La precariedad de la norma que sostiene este medida exige su revisiébn completa y su
transformaciéon en una ley sancionada con el proceso correspondiente y creemos que esta
necesidad de mejora justificaria la incorporacion al debate de los puntos propuestos. Mientras
se sancionara la ley definitiva, la AUH podria seguir vigente en las actuales condiciones, para
no afectar el espiritu del programa ni perjudicar a los beneficiarios.
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Conclusiones

Como se ha visto a lo largo del presente trabajo la Argentina implementé una medida de gran
trascendencia, con el objeto de mejorar la situacion de nifios, nifias y adolescentes en situacién
de pobreza e indigencia y generar mecanismos bdasicos para romper el circulo vicioso de la
pobreza y evitar su reproduccién en las generaciones futuras. La medida se tomé en el
contexto de un pais con un alto porcentaje de desocupados o empleados en la economia
informal, excluidos de los sistemas de la seguridad social, y para proteger esencialmente a los
hijos menores o discapacitados de estos hogares.

De este modo, la AUH persigue una mayor equidad en las transferencias, incorporando al
sistema de asignaciones familiares a las familias de menores ingresos que estaban excluidas
por no tener empleo registrado. Hace foco en los nifios, nifias y adolescentes en situacion de
vulnerabilidad, pero se beneficia a todo el grupo familiar.

La medida reviste trascendencia por diversos motivos. En primer lugar los nifios y adolescentes
constituyen uno de los grupos mas vulnerables y perjudicados por la pobreza pues, ademas de
ser ellos quienes configuran el mayor porcentaje de pobres en proporcidn, sufrir las privaciones
de la pobreza en las primeras edades deja marcas indelebles que potencian el circulo vicioso:
nifos y joévenes sin educacion, desnutridos y pobres se convierten, casi inevitablemente, en
adultos sin educacion, desnutridos y pobres. Otros aspectos que sefalan a la AUH como
medida de trascendencia son su cobertura y su incidencia en el gasto publico, ademas de
tratarse de la “politica estrella” del presente gobierno (que la embandera como sinénimo de
justicia social).

Tomando como base esta medida de transferencia condicionada, hemos intentado demostrar
la importancia e utilidad de integrar el enfoque de la evaluacién de disefio (o0 evaluaciéon de
racionalidad y coherencia) al proceso de planificacion desde el inicio. Hemos visto que el
programa elegido se implementé de manera improvisada y sin planificacion, a pesar de su
importancia, y hemos analizado las distintas dimensiones en las que el aporte de la evaluacién
de disefo seria de gran utilidad para una mayor eficacia, eficiencia y transparencia del
programa.

En tal sentido, hemos hecho hincapié en las dificultades que ha generado la ausencia de un
diagndstico apropiado y hemos propuesto un redisefio del programa, que tome como punto de
partida un diagnéstico participativo que provea a la politica de una adecuada comprension del
problema y sus causas, para poder implementar estrategias en consecuencia.

Tratandose de una medida como la que hemos descripto, que intenta ser una herramienta de
superacion de la pobreza a corto plazo —por el ingreso- y largo plazo —por la inversion en
capital humano-, no puede abordar el problema desde una perspectiva unica, centrada en el
ingreso, pues la pobreza es un problema complejo, de multiples causas y es necesario
incorporar al proceso de decision distintas miradas sobre el mismo. La evaluacién de disefio
propuesta permitiria una mejora sustantiva en este aspecto, y es una herramienta adecuada
para incorporar el enfoque multidimensional de la pobreza a la definicion del problema,
determinacion de objetivos y eleccion de alternativas y estrategias.

En tal sentido, de nuestro analisis surge con claridad que el Estado al momento de encarar una
estrategia de superacién de la pobreza debe complementar la politica de ingresos con
intervenciones simultdneas en las areas de trabajo, educacién, salud y el acceso a una
vivienda digna y a un habitat saludable (ademas de politicas tributarias y de servicios publicos,
entre otras, que reviertan el patrén de concentracion del ingreso y mejoren las condiciones de
vida de todos los ciudadanos). Respuestas aisladas y asistenciales para determinados sectores
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no aportaran una solucién estructural al problema, en pos de la construccidon de una sociedad
sustentable e igualitaria.

Consideramos que, mas alld de incidir en un mayor ingreso y de extender la cobertura de la
seguridad social para los nifios que resultan beneficiados con la AUH, la intencién ultima de la
politica publica es mejorar la calidad de vida de la poblacion objetivo y es por esto que resulta
imprescindible profundizar en el analisis de como afecta la pobreza a estos grupos y cuales son
sus percepciones y expectativas.

Al mismo tiempo, aplicar a esta politica el proceso de analisis de racionalidad y coherencia, nos
ha permitido identificar diversos puntos susceptibles de mejora y debate, que seria oportuno
considerar en una préxima revision, y que seguramente hubieran sido tenidos en cuenta si el
enfoque evaluativo estuviera integrado a los procesos de planificacion y decision. Desde esta
perspectiva entendemos que hemos dado un paso importante para mostrar la utilidad de la
evaluacion, no solo como instrumento de comprension del problema y de informacién para el
aprendizaje y la mejora del programa (al servicio del decisor publico), sino también como
herramienta de transparencia de las intervenciones publicas y de adecuacion de las mismas a
la realidad.

Nuestra intencién inicial con este trabajo era realizar un aporte en pos de la instalacion de una
cultura de la evaluacién en Argentina, para lo cual considerabamos indispensable poner de
manifiesto las ventajas de evaluar una politica publica con este enfoque, su sentido préctico, y
la utilidad que puede aportar a los agentes politicos, econémicos y sociales en busqueda de
una mayor racionalidad en la toma de decisiones. Pretendiamos también superar el
preconcepto de que la evaluacion se asocia necesariamente a control.

Como a lo largo de todo el trabajo hemos ido incluyendo nuestro punto de vista y
recomendaciones sobre los distintos temas abordados, creemos suficiente como cierre
destacar la utilidad de la evaluacion de disefio como instrumento paralelo a la planificacion, que
permite una mirada constructiva y critica del abordaje del problema y la definicion de
estrategias, contribuyendo de manera significativa a una mejor calidad de las politicas publicas,
tanto desde el punto de vista material (por sus contenidos clave, tales como participacion,
realidad, identificacion y definicién adecuada de problemas y causas, y de poblacion objetivo,
elaboracién de estrategias alternativas, coherencia interna, posibles sinergias o
incompatibilidades con otros programas) como del formal (pues encarar la evaluacién obliga a
realizar un procedimiento organizado, estructurado segun una determinada légica, siguiendo el
orden de una seria de fases).

Dejamos como cierre una reflexién sobre el perfil mas dramatico de la pobreza y algunas
cuestiones que se sugieren como politicas de Estado para superar el problema estructural y a
largo plazo. Seria deseable no sélo que surgiera la voluntad politica de encarar este tipo de
medidas, sino que ademas se incorporara a los procesos para implementarlas el enfoque de
evaluacion que propiciamos, para obtener como resultado medidas mas realistas y plurales,
mas completas y rigurosas, mas acordes con los problemas que se pretenden combatir, mas
sélidas en sus fundamentos y, en definitiva, mas eficientes y eficaces.

Reflexion final. Pobreza y desnutricion infantil

Los estragos que provoca la desnutricion que se padece en la primera infancia son los mas
desgraciados para una sociedad, ya que en esta etapa el mayor impacto lo sufre el cerebro (...)
En la desnutricién, no sélo se detiene el crecimiento cerebral, sino que ademas se produce una
atrofia del cerebro. La suerte del sistema nervioso central esta determinada en los primeros
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12/18 meses de vida. Si durante este tiempo, el nifio no recibe una proporcionada ingesta de
nutrientes y experiencias sensoriales consistentes, se transformara en un débil mental. (...)

La nutricién adecuada primero y la educacion después, deberia ser una definitiva politica de
estado. El valor agregado de cualquier individuo, en este mundo competitivo y globalizado, es
sin duda la educacién, pero antes sera necesario entender que es fundamental preservar los
cerebros.

Ahora, si tengo cerebros intactos y luego los educo; si simultaneamente ponemos cloacas,
agua corriente, agua caliente, y luz eléctrica en cada casa argentina, tendré una potencia en 30
afnos. Pero para eso hay que dejar de pensar en las proximas elecciones y empezar a pensar
en las préximas generaciones. Eso haria que se desarrolle nuestro querido pais. ¢Y si
queremos que se desarrolle Ameérica Latina? Tenemos que dar tres pasos: un paso educativo,
el segundo paso econémico y el tercer paso de integracion politica. Pero el primer paso no lo
podremos dar nunca si no tenemos cerebros en condiciones de ser educados!!!

Debemos terminar con la estupida guerra del hombre contra el hombre, e iniciar la tnica guerra
que vale la pena, la tnica en la que todos ganamos, la guerra del hombre contra el hambre.

Dr. Abel Albino**®

128 En “Reflexiones sobre un futuro posible. Argentina 2012”, Editorial Dunken, Buenos Aires, 2011. El Dr. Albino,
médico y Doctor en Medicina, es fundador y Presidente de Fundacion CONIN (Cooperadora para la Nutricion infantil),
iniciador de una metodologia para erradicar la desnutricién en Argentina y maximo referente del tema en nuestro pais.
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e Diario Ambito Financiero: www.ambito.com
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http://www.uasb.edu.ec/padh_contenido.php?pagpath=1&swpath=infb&cd_centro=5&ug=ig&cd=1590
http://www.uasb.edu.ec/padh_contenido.php?pagpath=1&swpath=infb&cd_centro=5&ug=ig&cd=1590
http://www.anses.gov.ar/
http://www.msal.gov.ar/htm/site/asig.asp
http://www.nacer.gov.ar/
http://www.desarrollosocial.gob.ar/
http://www.trabajo.gov.ar/
http://www.mecon.gov.ar/
http://www.infoleg.mecon.gov.ar/
http://www.uca.edu.ar/index.php/site/index/es/universidad/investigacion/programa-observatorio-de-la-deuda-social-argentina/
http://www.uca.edu.ar/index.php/site/index/es/universidad/investigacion/programa-observatorio-de-la-deuda-social-argentina/
http://www.lanacion.com.ar/
http://www.ambito.com/

ANEXOS

Anexo Normativo

Anexo Metodologico - INDEC

120

Universidad Internacional de Andalucia, 2012



Anexo Normativo: Asignacion Universal por Hijo para Protecciéon Social

1.- Decreto PEN N° 1602/09: Creacion del Subsistema no Contributivo de Asignacion Universal
por hijo para Proteccién Social. Octubre de 2009.

2.- Resolucion ANSES 393/09: Reglamentacion de la Asignacién Universal por Hijo.

3.- Resolucion ANSES 132/10: Libreta Nacional de Seguridad Social, Salud y Educacién. Texto
actualizado.

4.- Decreto PEN N° 446/11: Asignacion por embarazo para proteccion social.

5.- Texto Actualizado de la Ley 24.714 — Régimen de Asignaciones Familiares.
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1.- Decreto 1602/2009

Incorpoérase el Subsistema no Contributivo de Asignacion Universal por hijo para Proteccion
Social.

Bs. As., 29/10/2009
VISTO las Leyes Nros. 24.714 y 26.061 y el Decreto N° 897 del 12 de julio de 2007, y
CONSIDERANDO:

Que los mas diversos sectores politicos y sociales han expresado su predisposicion favorable a la
adopcion de politicas publicas que permitan mejorar la situacion de los menores y adolescentes en
situacion de vulnerabilidad social.

Que a través de la Ley N° 24.714 se instituyé con alcance nacional y obligatorio un Régimen de
Asignaciones Familiares.

Que dicha norma abarca a los trabajadores que presten servicios remunerados en relacion de dependencia
en la actividad privada, cualquiera sea la modalidad de contratacién laboral y a los beneficiarios tanto del
Sistema Integrado Previsional Argentino como de regimenes de pensiones no contributivas por invalidez.

Que, en el régimen establecido por la ley citada se encuentran previstas, entre otras, la asignacion por hijo
consistente en el pago de una suma mensual por cada hijo menor de 18 afios que estuviere a cargo del
beneficiario, asi como la asignacion por hijo con discapacidad.

Que en el mencionado Régimen de Asignaciones Familiares no se incluye a los grupos familiares que se
encuentren desocupados o que se desempefien en la economia informal.

Que la Ley N° 26.061 tiene por objeto la Proteccion Integral de los Derechos de las Nifias, Nifios y
Adolescentes que se encuentren en el territorio de la Republica Argentina, para garantizar el ejercicio y
disfrute pleno, efectivo y permanente de aquéllos reconocidos en el ordenamiento juridico nacional y en
los Tratados Internacionales en los que la Nacion sea parte.

Que por el articulo 3° de dicha norma se entiende por interés superior de aquéllos a quienes protege la
maxima satisfaccion, integral y simultanea de los derechos y garantias que a ellos se les reconoce, entre
los que se encuentran el derecho a la obtencion a una buena calidad de vida, a la educacion y a obtener los
beneficios de la Seguridad Social.

Que cabe agregar que el articulo 26 de la Ley N° 26.061 dispone que los organismos del Estado deberan
establecer politicas y programas para la inclusion de las nifias, nifios y adolescentes, que consideren la
situacion de los mismos, asi como de las personas que sean responsables de su mantenimiento.

Que, si bien las politicas de Estado llevadas a cabo han producido una mejora en la situacion econémica y
financiera del pais reduciendo los niveles de pobreza y de marginalidad alcanzandose, asimismo, un
importante incremento del nivel ocupacional, subsisten situaciones de exclusion de diversos sectores de la
poblacion que resulta necesario atender.

Que, en virtud de ello, se torna necesario contemplar la situacién de aquellos menores pertenecientes a
grupos familiares que no se encuentren amparados por el actual Régimen de Asignaciones Familiares
instituido por la Ley N° 24.714 creandose, a tal fin, la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion
Social.

Que la referida Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social consistird en una prestacion
monetaria no retributiva de caracter mensual, que se abonara a uno solo de los padres, tutor, curador o
pariente por consanguinidad hasta el tercer grado por cada menor de DIECIOCHO (18) afios que se
encuentre a su cargo o sin limite de edad cuando se trate de un hijo discapacitado.
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Que, como el resto de los beneficios de la Ley N° 24.714, la asignacion que se crea serd financiada con
los recursos previstos en el articulo 18 de la Ley N° 24.241.

Que estos recursos se han fortalecido a partir de las inversiones que se han efectuado de los fondos que
constituyen el Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema Integrado Previsional Argentino creado
por el Decreto N° 897/07 y de la rentabilidad anual obtenida, resultando posible dar sustento al
financiamiento de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social, que por el presente se
instituye.

Que el otorgamiento del beneficio se somete a requisitos que deberan acreditarse para garantizar la
universalidad y a la vez preservar la transparencia, condicionandolo al cumplimiento de los controles
sanitarios obligatorios para menores y a la concurrencia al sistema publico de ensefanza.

Que la ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL (ANSES), como organismo
auténomo sujeto a la supervision de la COMISION BICAMERAL DE CONTROL DE LOS FONDOS
DE LA SEGURIDAD SOCIAL creada por el articulo 11 de la Ley N° 26.425, debera dictar las normas
complementarias pertinentes para la implementacidon operativa, la supervision, el control y el pago de las
prestaciones.

Que, forzoso es decirlo, esta medida por si no puede garantizar la salida de la pobreza de sus beneficiarios
y no puede ubicarse alli toda la expectativa social, aunque resultard, confiamos, un paliativo importante.
Queremos evitar entonces el riesgo de depositar la ilusion de que con una sola medida se puede terminar
con la pobreza.

Que, como se ha destacado, una medida de tal naturaleza tiene sin embargo una indudable relevancia en
cuanto significa mas dinero en los bolsillos de los sectores mas postergados. No implica necesariamente
el fin de la pobreza, pero inocultablemente ofrece una respuesta reparadora a una poblacion que ha sido
castigada por politicas econdomicas de corte neoliberal.

Que la clave para una solucion estructural del tema de la pobreza sigue afincada en el crecimiento
econdmico y la creacion constante de puestos de trabajo. El trabajo decente sigue siendo el elemento
cohesionante de la familia y de la sociedad, que permite el desarrollo de la persona.

Que la mejor politica social de promocion y articulacion del tejido social es el trabajo que, sumado a la
educacion, la salud, la modernizacion o creacion de infraestructura, servicios basicos y viviendas,
permitira mejorar las condiciones de vida y avanzar sobre el nicleo mas duro de la pobreza, consolidando
progresivamente un desarrollo humano integral, sostenible e incluyente.

Que existe consenso entre la comunidad y las instituciones sobre la urgencia en implementar medidas que
permitan combatir la pobreza asi como brindar apoyo y asistencia a las familias como nucleo de
contencion natural y bienestar de la sociedad, mediante la adopcion de medidas de alcance universal.

Que la particular naturaleza de la situacion planteada y la urgencia requerida para su resolucion, dificultan
seguir los tramites ordinarios previstos por la CONSTITUCION NACIONAL para la sancion de las leyes,
por lo que el PODER EJECUTIVO NACIONAL adopta la presente medida con caracter excepcional.

Que la Ley N° 26.122, regula el tramite y los alcances de la intervencion del H. CONGRESO DE LA
NACION respecto de los Decretos de Necesidad y Urgencia dictados por el PODER EJECUTIVO
NACIONAL, en virtud de lo dispuesto por el articulo 99 inciso 3 de la CONSTITUCION NACIONAL.

Que la citada ley determina, que la Comisién Bicameral Permanente tiene competencia para pronunciarse
respecto de la validez o invalidez de los decretos de necesidad y urgencia, asi como elevar el dictamen al
plenario de cada Camara para su expreso tratamiento, en el plazo de DIEZ (10) dias habiles.

Que el articulo 20 de la Ley N° 26.122 prevé incluso que, en el supuesto que la Comision Bicameral
Permanente no eleve el correspondiente despacho, las Camaras se abocaran al expreso e inmediato
tratamiento del decreto, de conformidad con lo establecido en los articulos 99, inciso 3 y 82 de la
CONSTITUCION NACIONAL.
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Que, por su parte, el articulo 22 de la misma ley dispone que las Camaras se pronuncien mediante sendas
resoluciones y que el rechazo o aprobacion de los decretos debera ser expreso conforme lo establecido en
el articulo 82 de la Carta Magna.

Que ha tomado la intervencion de su competencia el servicio juridico permanente.

Que la presente medida se dicta en uso de las facultades que otorga el articulo 99, inciso 3, de la
CONSTITUCION NACIONAL y de los articulos 2°, 19 y 20 de la Ley N° 26.122.

Por ello,
LA PRESIDENTA DE LA NACION ARGENTINA EN ACUERDO GENERAL DE MINISTROS
DECRETA:

Articulo 1° — Incorporase como inciso c) del articulo 1° de la Ley N°® 24.714 y sus modificatorios, el
siguiente texto:

"c) Un subsistema no contributivo de Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social, destinado a
aquellos nifios, nifias y adolescentes residentes en la Republica Argentina, que no tengan otra asignacion
familiar prevista por la presente ley y pertenezcan a grupos familiares que se encuentren desocupados o se
desempeiien en la economia informal."

Art. 2° — Incorporase al articulo 3° de la Ley N° 24.714 y sus modificatorios el siguiente parrafo:

"Quedan excluidos del beneficio previsto en el articulo 1° inciso ¢) de la presente los trabajadores que se
desempeiien en la economia informal, percibiendo una remuneracion superior al salario minimo, vital y
movil."

Art. 3° — Incorpérase como inciso c) del articulo 5° de la Ley N° 24.714 y sus modificatorios, el
siguiente:

"¢) Las que correspondan al inciso ¢) del articulo 1° de esta ley con los siguientes recursos:
1. Los establecidos en el articulo 18 de la Ley N°® 24.241 y sus modificatorias;

2. Los rendimientos anuales del Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema Integrado Previsional
Argentino creado por el Decreto N° 897/07 y modificatorios."

Art. 4° — Incorpdérase como inciso i) del Articulo 6° de la Ley N° 24.714 y sus modificatorios, el
siguiente:

" 1) Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social."
Art. 5° — Incorpérase como articulo 14 bis de la Ley N° 24.714 y sus modificatorios, el siguiente:

"ARTICULO 14 bis.- La Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social consistird en una
prestacion monetaria no retributiva de caracter mensual, que se abonara a uno solo de los padres, tutor,
curador o pariente por consanguinidad hasta el tercer grado, por cada menor de DIECIOCHO (18) afios
que se encuentre a su cargo o sin limite de edad cuando se trate de un discapacitado; en ambos casos,
siempre que no estuviere empleado, emancipado o percibiendo alguna de las prestaciones previstas en la
Ley N° 24.714, modificatorias y complementarias.

Esta prestacion se abonara por cada menor acreditado por el grupo familiar hasta un maximo acumulable
al importe equivalente a CINCO (5) menores."
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Art. 6° — Incorpdrase como articulo 14 ter de la Ley N° 24.714 y modificatorios, el siguiente:

"ARTICULO 14 ter.- Para acceder a la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social, se
requerira:

a)Que el menor sea argentino, hijo de argentino nativo o por opcién, naturalizado o residente, con
residencia legal en el pais no inferior a TRES (3) afios previos a la solicitud.

b) Acreditar la identidad del titular del beneficio y del menor, mediante Documento Nacional de
Identidad.

c¢) Acreditar el vinculo entre la persona que percibira el beneficio y el menor, mediante la presentacion de
las partidas correspondientes y en los casos de adopcion, tutelas y curatelas los testimonios judiciales
pertinentes.

d) La acreditacion de la condicion de discapacidad serd determinada en los términos del articulo 2° de la
Ley N°22.431, certificada por autoridad competente.

e) Hasta los CUATRO (4) afios de edad —inclusive—, deberd acreditarse el cumplimiento de los
controles sanitarios y del plan de vacunacién obligatorio. Desde los CINCO (5) afios de edad y hasta los
DIECIOCHO (18) afios, debera acreditarse ademas la concurrencia de los menores obligatoriamente a
establecimientos educativos publicos.

f) El titular del beneficio debera presentar una declaracion jurada relativa al cumplimiento de los
requisitos exigidos por la presente y a las calidades invocadas, de comprobarse la falsedad de algunos de
estos datos, se producira la pérdida del beneficio, sin perjuicio de las sanciones que correspondan.

Art. 7° — Incorpdrase como inciso k) del articulo 18 de la Ley N° 24.714 y sus modificatorios:

"inciso k) Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social: la mayor suma fijada en los incisos a) o
b), segun corresponda.

E1 OCHENTA POR CIENTO (80%) del monto previsto en el primer parrafo se abonara mensualmente a
los titulares de las mismas a través del sistema de pagos de la ADMINISTRACION NACIONAL DE LA
SEGURIDAD SOCIAL (ANSES).

El restante VEINTE POR CIENTO (20%) sera reservado en una Caja de Ahorro a nombre del titular en
el BANCO DE LA NACION ARGENTINA percibido a través de tarjetas magnéticas emitidas por el
banco, sin costo para los beneficiarios.

Las sumas podran cobrarse cuando el titular acredite, para los menores de CINCO (5) afios, el
cumplimiento de los controles sanitarios y el plan de vacunacion y para los de edad escolar, la
certificacion que acredite ademas, el cumplimiento del ciclo escolar lectivo correspondiente.

La falta de acreditacion producira la pérdida del beneficio.

Art. 8 — Los monotributistas sociales se encuentran alcanzados por las previsiones de la presente
medida.

Art. 9° — La percepcion de las prestaciones previstas en el presente decreto resultan incompatibles con el
cobro de cualquier suma originada en Prestaciones Contributivas o No Contributivas Nacionales,
Provinciales, Municipales o de la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires, incluyendo las prestaciones de las
Leyes Nros. 24.013, 24.241 y 24.714 y sus respectivas modificatorias y complementarias.

Art. 10. — Facultase a la ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL (ANSES) a
dictar las normas complementarias pertinentes para la implementacion operativa, la supervision, el
control y el pago de las prestaciones.
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Art. 11. — El presente decreto comenzaré a regir a partir del 1° de noviembre de 2009.

Art. 12. — Dése cuenta a la Comision Bicameral Permanente del HONORABLE CONGRESO DE LA
NACION.

Art. 13. — Comuniquese, publiquese, dese a la DIRECCION NACIONAL DEL REGISTRO OFICIAL y
archivese.

2.- Resolucion 393/2009 - Administracion Nacional de la Seguridad Social

Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social. Reglamentacion. Bs. As., 18/11/2009

VISTO las Leyes N° 24.714 y N° 26.061 y los Decretos N° 1245 de fecha 1° de noviembre de 1996, N°
368 de fecha 31 de marzo de 2004, N° 897 del 12 de julio de 2007 y N° 1602 del 29 de octubre de 2009, y

CONSIDERANDO:

Que la Ley N° 24.714, en su articulo 1°, instituy6 un Régimen de Asignaciones Familiares con alcance
nacional y obligatorio, otorgando distintas prestaciones destinadas a la proteccion del grupo familiar.

Que los beneficios dispuestos por la citada ley, alcanzaban exclusivamente a los trabajadores en relacién
de dependencia que no fueran expresamente excluidos cualquiera fuera la modalidad de contratacion
laboral, asi como a los beneficiarios de la Ley de Riesgos del Trabajo, de la Prestacion por Desempleo,
del Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) y a los de regimenes de pensiones no contributivas
por invalidez.

Que, en el régimen establecido por la ley citada se encuentra prevista, entre otras, la Asignacion por Hijo
consistente en el pago de una suma mensual por cada hijo menor de 18 afios que estuviere a cargo del
beneficiario, cuyo importe se incrementa cuando el hijo, sin limite de edad, fuere discapacitado.

Que conforme se desprende de lo expuesto, el mencionado Régimen de Asignaciones Familiares no
comprendia a quienes se encontraran desocupados —con la excepcion mencionada de los beneficiarios de
la Prestacion por Desempleo estatuida por la Ley N° 24.013— ni a aquellos empleados cuya relacion
laboral no se encuentra registrada.

Que en cumplimiento de los objetivos perseguidos por la Ley N° 26.061, el Poder Ejecutivo Nacional
dicto el Decreto N° 1602/09, por el que crea la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social
destinada a cubrir las contingencias no previstas en el texto original de la Ley N° 24.714 que se
mencionan en el Considerando que precede.

Que, asimismo corresponde destacar que, el personal del servicio doméstico requiere la proteccion de su
grupo familiar por parte del Estado Nacional.

Que razones operativas aconsejan que la liquidacion de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion
Social se realice considerando toda la informacion registrada que obra en las bases de datos de esta
Administracién Nacional.

Que en un mismo sentido y con el fin de brindarle a los beneficiarios la informacion relativa a sus
relaciones familiares, datos personales y de la prestacion en si misma, esta Administracién permitira el
acceso de los beneficiarios de la asignacion a las consultas que resulten necesarias, por medio de su Clave
Unica de Identificacion Laboral y a través de la pagina de Internet de ANSES.

Que a los fines de facilitar la implementacion de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social,
la ANSES y el MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL suscribieron el Convenio N° 063, con fecha
13 de noviembre de 2009, con la finalidad de establecer un esquema de trabajo coordinado.
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Que asimismo, resulta necesario definir las condiciones de aplicabilidad del Articulo 3° inciso c) apartado
2 del Decreto N° 1602/09 relativo al financiamiento del Régimen.

Que a efectos de poner en ejecucion el referido Decreto, resulta indispensable dictar las normas
complementarias y reglamentarias respectivas, de acuerdo con las facultades que dicha norma reconoce a
esta Administracion Nacional.

Que ha tomado la intervencion de su competencia el servicio juridico permanente de esta Administracion
Nacional, sin objeciones que realizar al respecto.

Que la presente medida se dicta en uso de las facultades que otorga el Decreto N° 1602/09 y
Por ello,

EL DIRECTOR EJECUTIVO DE LA ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD
SOCIAL

RESUELVE:

Articulo 1° — Entiéndese por grupo familiar a los fines del articulo 1° del Decreto N° 1602/09, al nifio,
adolescente y/o persona discapacitada que genera la asignacion y a la persona o personas relacionadas que
tienen al mismo a su cargo, dentro del marco establecido en el articulo 14 bis de la Ley N° 24.714,
incorporado por el articulo 5° del Decreto N° 1602/09.

Art. 2° — La Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social serd percibida por quien resulte
titular, cuando las personas a cargo del grupo familiar sean monotributistas sociales, se encuentren
desocupados o desempefiandose en la economia informal con un ingreso inferior al salario minimo vital y
movil y siempre que no se encuentren alcanzados por alguna de las incompatibilidades mencionadas en el
articulo 9° del Decreto N° 1602/09.

Art. 3° — La existencia de niflos, adolescentes y discapacitados que no cumplan las condiciones para
generar el derecho al cobro de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social, cualquiera fuese
el motivo, no impedira el cobro de la prestacion a las personas que lo tienen a su cargo por el resto de los
integrantes del grupo familiar en condiciones de percibirlo.

Art. 4° — Los trabajadores incorporados en el Régimen Especial de Seguridad Social para Empleados del
Servicio Doméstico, previsto en el articulo 21 de la Ley N° 25.239, que perciban un ingreso menor al
salario minimo, vital y movil, se encuentran incluidos en las previsiones del Decreto N° 1602/09.

Art. 5° — Para acceder a la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social el titular y el nifio,
adolescente y/o persona discapacitada deberan residir en la Republica Argentina, ser argentinos, nativos o
naturalizados, o con residencia legal en el pais no inferior a tres (3) afios previos a la solicitud.

Art. 6° — La liquidacion y pago de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social se realizara
con la informacion que se encuentra registrada en las bases de datos de ANSES y con la informacion que
a partir de la vigencia de la presente se recepte por los diversos mecanismos que se determinen a través de
la formalizacion de convenios con Provincias, Municipios y Organismos Ptblicos. Asimismo, se
consideraran los informes sociales que los profesionales del MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL
generen, a los efectos y en las condiciones que oportunamente acuerden ANSES y dicho Ministerio.

Art. 7° — La Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social se abonara desde la fecha en que se
cuente con la informacion necesaria en las Bases de Datos de esta ANSES, que dé cuenta de la
acreditacion del cumplimiento de los requisitos previstos para esta prestacion.

Art. 8° — A los efectos del articulo 9° del Decreto N° 1602/09 y hasta tanto ANSES celebre convenios de
colaboracion mutua con las Provincias, el solicitante de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion
Social, debera presentar ante las UDAI u Oficinas de ANSES, certificacion firmada por funcionario
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publico provincial competente de la que surja si €l, o los integrantes de su grupo familiar, resultan
beneficiarios o no de planes sociales, de empleo y/o capacitacion de caracter provincial. Como Anexo I
de la presente resolucion obra modelo de certificacion de autoridad provincial.

Art. 9° — Cuando el grupo familiar se encuentre integrado por mas de cinco (5) nifios, adolescentes o
discapacitados, la Asignacién Universal por Hijo para Proteccion Social sera abonada considerando en
primer término a los discapacitados y luego a los demas nifios y adolescentes de mas baja edad hasta
llegar al tope de cargas familiares permitidas por el articulo 14 bis de la Ley N° 24.714, incorporado por
el articulo 5° del Decreto N° 1602/09. Asimismo, la totalidad de los nifios, adolescentes y/o
discapacitados que conforman el grupo familiar deberan cumplir con los requisitos de sanidad,
vacunacion y escolaridad exigidos por la presente reglamentacion independientemente que los mismos
generen derecho a la prestacion.

Art. 10. — Cuando la tenencia del niflo, adolescente o persona discapacitada sea compartida por ambos
padres, la madre tendra prelacion sobre el padre en la titularidad de la prestacion.

Art. 11. — En caso de separaciones de hecho, separaciones legales y divorcios vinculares el beneficio
establecido en el Decreto N° 1602/09 sera percibido por el padre que ejerza la tenencia del nifio,
adolescente o de la persona discapacitada, la que podra acreditarse con sentencia o acuerdo judicial, o en
su defecto, con Informacién Sumaria Judicial o con informe de profesional competente del MINISTERIO
DE DESARROLLO SOCIAL y declaracion jurada del peticionante de la Asignacion Universal, en los
términos que se acuerden con el precitado Ministerio.

Art. 12. — Los padres de los nifios, adolescentes o personas discapacitadas no tendran derecho al cobro
de la Asignacion Universal para la Proteccion Social en la medida que se acrediten las condiciones de los
articulos 13 y 14 de la presente resolucion.

Art. 13. — Las Tutelas, Curatelas o Guardas que confieren derecho a percibir la prestacion establecida en
el inciso 1) del articulo 6° de la Ley N° 24.714, son aquellas otorgadas por medio de sentencias dictadas
por juez competente. En el caso de guardas, se consideraran validas a los efectos del presente beneficio
aquéllas otorgadas con caracter asistencial, o al solo efecto de percibir asignaciones familiares.

Art. 14, — Para permitir el cobro de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social, el pariente
hasta tercer grado por consanguinidad debe presentar obligatoriamente Informacion Sumaria Judicial, o
en su defecto, informe de profesional competente del MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL, que
acredite a la vez las siguientes condiciones: parentesco, convivencia con el nifio, adolescente o persona
discapacitada, que se encuentre a su cargo; y que no exista guardador, tutor o curador designado
judicialmente.

Art. 15. — En el supuesto que alguno de los padres de los nifios, adolescentes o discapacitados
manifieste desconocer el paradero del otro padre, se requerira la firma de una Declaracion Jurada que se
realizara en las Unidades de Atencion Integral (UDAI) de ANSES o en las oficinas del MINISTERIO DE
DESARROLLO SOCIAL habilitadas al efecto, de conformidad con las pautas que establezca la
normativa correspondiente.

Art. 16. — Para el pago de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social en el caso de hijo
con discapacidad, serd necesaria la Autorizacion previa de la Administracion Nacional de la Seguridad
Social que procedera a la verificacion médica pertinente.

Cuando el hijo discapacitado contare con un Certificado de Discapacidad vigente extendido de
conformidad con la Ley N° 22.431 y modificatorias, o sus similares provinciales o con una declaracion
judicial de insania mediante sentencia firme, o bien con informe de profesional médico producido en el
marco de acciones de relevamiento de potenciales destinatarios realizadas por el MINISTERIO DE
DESARROLLO SOCIAL, no sera necesario que ANSES realice la verificacion médica correspondiente,
independientemente que el beneficiario gestione la Autorizacion por Discapacidad requerida.

Art. 17. — La Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social podra percibirse en forma provisoria
a través de apoderado, cuando:
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a) El titular de la asignacion se encuentre imposibilitado para movilizarse, circunstancia que debera estar
acreditada con certificado médico del que surja la causa del impedimento y la fecha estimada de
finalizacion del mismo.

b) El titular de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social se encuentre privado de su
libertad, en cuyo caso debera presentarse certificado oficial extendido por el Responsable de la Unidad
Penitenciaria donde se encuentre detenido.

Art. 18. — Las personas que cumplan con los requisitos establecidos para el cobro de la Asignacion
Universal por Hijo para Proteccion Social podran consultar en la pagina Web de ANSES, por su niimero
de Clave Unica de Identificacion Laboral (CUIL) o Documento Nacional de Identidad (DNI), los datos
que se encuentran registrados en las bases de esta Administracion Nacional relativos a:

a) Sus datos personales y relaciones familiares;
b) Lugar de cobro de su Asignacion Universal.

Art. 19. — La conformacion del comprobante de pago con la firma del titular de la Asignacion Universal
por Hijo para Proteccion Social, como asi también el retiro de los fondos depositados en cuenta bancaria,
tendran los alcances de declaracion jurada acerca del cumplimiento de todos los requisitos exigidos para
el pago del beneficio previsto en el articulo 6° inciso f) del Decreto N° 1602/09.

Esta Administracion Nacional efectuara controles o inspecciones tendientes a verificar el cumplimiento
de las condiciones de pago previstas en la normativa vigente. Si se comprobare el incumplimiento de
alguno de los requisitos previstos en el articulo 6° del Decreto N° 1602/09, el titular perdera el derecho al
beneficio y estara sujeto a las penalidades que le correspondan por falseamiento de declaracion jurada, sin
perjuicio de las sumas que pudieran serle reclamadas por cobro indebido.

Art. 20. — La Gerencia Diseflo de Normas y Procesos dependiente de la Subdireccion de Administracion
y la Gerencia Control Prestacional dependiente de la Subdireccion de Prestaciones coordinaran los cruces
de informacion que resulten pertinentes a través de la colaboracion que pueda brindar la
ADMINISTRACION FEDERAL DE INGRESOS PUBLICOS. Asimismo coordinaran el relevamiento y
evaluacion de la informacion remitida por los distintos organismos nacionales, provinciales y municipales
que colaboren en el marco de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social.

Art. 21. — Para el caso de la liquidacion de los devengados correspondientes a los meses noviembre y
diciembre de 2009, debera preverse que se efectiien los descuentos que fueren pertinentes para evitar la
doble percepcion del "Programa Familias" perteneciente al Ministerio de Desarrollo Social, del
"Programa Jefes de Hogar" y del "Programa de Empleo Comunitario" del Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social con la prestacion que se reglamenta en la presente Resolucion. A tales efectos deberan
adoptarse las medidas necesarias para asegurar el pago solo de las diferencias que correspondan en base a
la informacion remitida por ambos Organismos.

Art. 22. — La Gerencia Finanzas dependiente de la Subdireccion de Administracion debera elaborar el
calendario de pago correspondiente a la liquidacion y puesta al pago de la Asignacién Universal por Hijo
para Proteccion Social, estableciendo como fecha de inicio de pago de esta prestacion el primer dia habil
de cada mes. Para el caso de la liquidacion del mes de noviembre, el pago deberd comenzar el dia 1° de
diciembre de 2009.

Art. 23. — Para el pago de esta Asignacion Universal, se utilizara la red de agentes pagadores de la
ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL (ANSES).

Art. 24. — Para la percepcion del VEINTE POR CIENTO (20%) de la Asignacion Universal por Hijo
para Proteccion Social que fuera reservado mensualmente, en virtud de las previsiones del inciso k) del
articulo 18 de la Ley N° 24.714, el titular del beneficio debera acreditar para los nifios menores de CINCO
(5) afios, el cumplimiento de los controles sanitarios y el plan de vacunacion. Para aquellos nifios de
CINCO (5) afios 0 mas debera presentar ademas, la certificacion que acredite el cumplimiento del ciclo
escolar respectivo en establecimientos publicos.
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Oportunamente, y a los fines indicados, ANSES remitira a cada titular del beneficio una libreta que
contendra datos relativos a sanidad, vacunacion, educacion y condicion laboral, la que debera ser
presentada ante esta Administracion Nacional en las condiciones y plazos que fije a tal efecto la Gerencia
Disefio de Normas y Procesos dependiente de la Subdireccion de Administracion.

Art. 25. — Las personas que accedan a la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social, en
virtud de ser beneficiarios del "Programa Familias" otorgado por el Ministerio de Desarrollo Social, y los
beneficiarios del "Programa Jefes de Hogar" y del "Programa de Empleo Comunitario" del Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social, cobraran la citada Asignacion Familiar a través del mismo medio de
pago por el que percibian los referidos planes.

Art. 26. — Invitase al Ministerio de Desarrollo Social, al Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social, al Ministerio de Salud, al Ministerio de Educacién y al Ministerio del Interior y a otros
organismos con competencia en la materia, a conformar un Comité de Asesoramiento como unidad "ad
hoc" dependiente de la Gerencia Secretaria General de la ANSES. Dicho Comité tendra funciones de
asesoramiento en los aspectos operativos de la implementacion de la Asignacion Universal por Hijo para
Proteccion Social y entendera en el analisis de la casuistica que requiera evaluacion interdisciplinaria,
pudiendo asimismo formular recomendaciones al respecto al Director Ejecutivo.

Art. 27. — Entiéndese como rendimientos anuales del Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS) del
Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) creado por el Decreto N° 897/07 y sus modificatorios, en
los términos del Articulo 5° inciso ¢) de la Ley 24.714, incorporado por el Articulo 3° del Decreto
1602/09, los intereses y dividendos efectivamente realizados y percibidos de la totalidad de las
inversiones del FGS, sin que se puedan considerar las diferencias de precios producto del cambio en las
cotizaciones o ajustes de capital. La determinacion de los intereses y dividendos en efectivo realizados y
percibidos se establecera en el mes calendario siguiente al de su efectiva percepcion.

Art. 28. — Comuniquese, publiquese, dése a la Direccion Nacional del Registro Oficial y archivese. —
Diego L. Bossio.

3.- Resoluciéon 132/2010 - Administracion Nacional de la Seguridad Social

Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social. Libreta Nacional de Seguridad Social, Salud
y Educacion. Formalidades y plazos. Texto actualizado.

Bs. As., 25/2/2010

VISTO las Leyes N° 24.714 y N° 26.061 y los Decretos N° 1245 de fecha 1° de noviembre de 1996, 1602
del 29 de octubre de 2009 y la Resolucion D.E. N N° 393 de fecha 18 de noviembre de 2009; y

CONSIDERANDO:

Que en cumplimiento de los objetivos perseguidos por la Ley 26.601, por medio del Decreto N° 1602/09
se cred la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social, que incluyd en el Régimen de
Asignaciones Familiares instituido por la Ley 24.714 a los nifios, nifias y adolescentes que no tengan otra
asignacion familiar prevista en el mencionado régimen y pertenezcan a grupos familiares que se
encuentren desocupados o se desempefien en la economia informal.

Que la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social, constituye una transferencia de ingresos
condicionada al cumplimiento anual de controles sanitarios, planes de vacunacion obligatorios y
asistencia a establecimientos educativos publicos para la percepcion del importe del veinte por ciento
(20%) del importe total.
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Que las condicionalidades tienen como objetivo generar incentivos a la acumulacion de capital humano
en forma de educacién y salud centrada en nifios/as y adolescentes como mecanismo para la superacion
de la reproduccion intergeneracional de la pobreza.

Que a los fines de la acreditacion y control del cumplimiento de las exigencias aludidas resulta
conveniente se encuentren concentradas en un Unico instrumento que permita a la vez, un seguimiento
eficaz de la historia de cada nifio en relacion a su salud y escolaridad, y contar con una fuente de
informacion esencial y uniforme para el disefio e implementacion de las politicas publicas.

Que la experiencia de otros paises indica que la eficacia de las condicionalidades depende de una fuerte
articulacion con las politicas de educacion y salud.

Que, asimismo, deben establecerse las formas y plazos para el cumplimiento de las condicionalidades
citadas.

Que en relacion a los requisitos para acceder a la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social
establecidos en el articulo 14 ter inciso e) de la Ley N° 24.714, el MINISTERIO DE SALUD y el
MINISTERIO DE EDUCACION han tomado la intervencion de su competencia.

Que a los efectos de mantener un control adecuado acerca de las circunstancias que habilitan la
percepcion de la Asignacion Universal por Hijo, resulta conveniente incluir en el mismo instrumento la
declaracion jurada prevista en el Decreto N° 1602/09.

Que ha tomado la intervencion de su competencia el servicio juridico permanente mediante el Dictamen
N°44.167, sin objeciones que realizar al respecto.

Que la presente medida se dicta en uso de las facultades que otorga el Decreto N° 1602/09.
Por ello,

EL DIRECTOR EJECUTIVO DE LA ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD
SOCIAL

RESUELVE:

Articulo 1° — La ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL (ANSES)
entregara al adulto responsable titular de la Asignacion por Hijo para Proteccion Social, por cada menor
de DIECIOCHO (18) afios a su cargo, la "LIBRETA NACIONAL DE SEGURIDAD SOCIAL, SALUD
Y EDUCACION" por la que se acreditara el cumplimiento de los requisitos exigidos en los incisos e) y f)
del articulo 14 ter de la Ley N° 24.714.

Art. 2° — La acreditacion en la libreta del requisito correspondiente al ciclo escolar estara a cargo de las
autoridades del establecimiento educativo al que concurra el nifio, nifia o adolescente.

Art. 3° — La acreditacion en la libreta de los requisitos relativos a los controles sanitarios y el plan de
vacunacion obligatorio estara a cargo de los profesionales de la salud matriculados que se desempefien en
establecimientos de salud privados o publicos de caracter nacional, provincial o municipal.

Art. 4° — La Libreta debera ser presentada en las dependencias de la ADMINISTRACION NACIONAL
DE LA SEGURIDAD SOCIAL (ANSES), desde el primer dia habil de enero y hasta el Gltimo dia habil
de diciembre de cada afio, conforme los procedimientos, cronogramas y plazos que fijen la Gerencia
Disefio de Normas y Procesos dependiente de la Subdireccion de Administracion y la Gerencia
Prestaciones Descentralizadas dependiente de la Subdireccion de Prestaciones. La Gerencia Disefio de
Normas y Proceses debera establecer los procedimientos y plazos para la suspension del beneficio por
falta de presentacion de la libreta. (Articulo sustituido por art. 1° de la Resolucion N° 113/2011 de la
Administracion Nacional de la Seguridad Social B.O. 17/3/2011)
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Art. 5° — El VEINTE POR CIENTO (20%) de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social
reservado entre los meses de enero y diciembre de cada afio, de conformidad con lo prescripto por el
articulo 18 inciso k) de la Ley N° 24.714, sera puesto al pago por ANSES a partir de la primera
liquidacion que se efectie con posterioridad a la presentacion de la Libreta, previa verificacion del
cumplimiento de los requisitos y plazos exigidos.

El pago del VEINTE POR CIENTO (20%) que se efectivizara en el afio 2010, comprendera los importes
reservados en los meses de noviembre y diciembre de 2009 y enero y febrero de 2010.

Art. 6°— El VEINTE POR CIENTO (20%) reservado de la Asignacion Universal por Hijo para
Proteccion Social serd abonado al titular que al momento de efectuar la primera liquidacion posterior a la
presentacion de la Libreta tenga a su cargo a los niflos, nifias y adolescentes que generaron la reserva
citada.

Art. 7° — Para acreditar la asistencia escolar exigida por el articulo 14 ter inciso e) de la Ley N° 24.714,
la autoridad del establecimiento educativo debera certificar la condicion de alumno regular al finalizar el
ciclo lectivo anterior al de la fecha de presentacion de la Libreta.

Con caracter de excepcion y solo por el afio 2010, la acreditacion de este requisito podra ser cumplida con
la certificacion de la condicidon de alumno regular para el ciclo lectivo iniciado en el mencionado afio.

Art. 8° — La acreditacion referida al control sanitario se debera certificar en la Libreta a partir de los
SEIS (6) ailos de edad y hasta los DIECIOCHO (18) afios. En relacion a los nifios y nifias menores de
SEIS (6) aiios la certificacion del control sanitario consistirad en la inscripcion de los mismos en el "Plan
Nacer". La informacion sera remitida periddicamente por el Ministerio de Salud en los términos que se
acuerden oportunamente. La falta de registracion del nifio o nifia en el mencionado padrén sélo podra ser
salvada con la presentacion, por parte del adulto responsable, del comprobante o credencial que acredite
la inscripcion de los nifios/as en el referido plan.

Art. 9° — La acreditacion del plan de vacunacion obligatorio se asentara en la Libreta a partir del
nacimiento del nifio o nifia y hasta los DIECIOCHO (18) afios, debiendo el profesional de la salud indicar
si el mismo fue cumplido en su totalidad o se encuentra en curso de cumplimiento.

Con caracter de excepcion y solo por el afio 2010, la acreditacion de este requisito sera exigible
unicamente para los menores de SIETE (7) afos.

Art. 10. — Los menores de DIECIOCHO (18) afios que cuenten con autorizacion expresa de ANSES
para el cobro de la Asignacion por Discapacidad y acrediten la imposibilidad de asistir a establecimientos
educativos mediante Certificacion Médica emitida por médicos matriculados de establecimientos de salud
privados o publicos de caracter nacional, provincial o municipal deberan cumplir unicamente con los
controles sanitarios y plan de vacunacion obligatorio.

Art. 11. — La falta de acreditacion del cumplimiento en tiempo y en forma, de los controles sanitarios o
del plan de vacunacion obligatorio o de educacion, generara la suspension del pago de la Asignacion
Universal por Hijo para Proteccion Social. (Articulo sustituido por art. 2° de la Resolucion N° 113/2011
de la Administracion Nacional de la Seguridad Social B.O. 17/3/2011)

Art. 12. — El cumplimiento del requisito establecido en el inciso f) del articulo 14 ter de la Ley N°
24.714, debera formalizarse conjuntamente con la Libreta reflejando la condicion laboral del adulto
responsable correspondiente a la fecha de su presentacion. Si de la declaracion jurada surge la falta de
cumplimiento de los requisitos exigidos para acceder al cobro de la prestacion y/o se registrara alguna de
las incompatibilidades establecidas en el Decreto N° 1602/09, se generara la suspension del pago del
OCHENTA POR CIENTO (80%) del monto de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social
a partir de la primera liquidacion que se efectie con posterioridad a dicha presentacion, pero no impedira
el pago del VEINTE POR CIENTO (20%) acumulado del afio anterior, siempre y cuando haya cumplido
con los restantes requisitos establecidos en el inciso ¢) del articulo 14 ter de la Ley N° 24.714. (Articulo
sustituido por art. 3° de la Resolucion N° 113/2011 de la Administracion Nacional de la Seguridad
Social B.O. 17/3/2011)
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Art. 13. — La falta de presentacion de la Declaracion Jurada establecida en el inciso f) del articulo 14 ter
de la Ley N° 24.714 tendra idénticos efectos que los previstos en el articulo 11 de la presente.

Art. 14. — La Asignacion Universal por hijo para proteccion social percibida indebidamente, dara lugar a
las acciones de recupero administrativas y judiciales que correspondan.

Cuando corresponda el recupero de asignaciones universales percibidas indebidamente, se procedera a
descontar los importes respectivos en forma mensual compensandolos automaticamente con las restantes
asignaciones universales/familiares que le corresponda percibir al beneficiario hasta el limite de las
mismas y hasta cubrir el total de la deuda. (Parrafo incorporado por art. 5° de la Resolucion N°
113/2011 de la Administracion Nacional de la Seguridad Social B.O. 17/3/2011)

Art. 15. — La Libreta Nacional de Seguridad Social, Salud y Educacion, debera permanecer en poder del
titular de la prestacion o de ANSES, cuando esta lo requiera, no pudiendo ser retenida por otro organismo
o persona alguna.

Art. 16. — El titular del beneficio se encuentra obligado a denunciar con caracter de declaracion jurada
ante ANSES, la pérdida o robo de la Libreta, debiendo solicitar la emision de un nuevo ejemplar.

A partir de la emision del 3° ejemplar de la Libreta de un mismo nifio, nifia o adolescente, ANSES
descontara al titular el valor equivalente a un VEINTE POR CIENTO (20%) de la Asignacion Universal
por Hijo para Proteccion Social vigente a la fecha de emision de la nueva libreta, en concepto de cargo
por pérdida de la misma en forma reiterada.

Art. 17. — La Gerencia Diseflo de Normas y Procesos dependiente de la Subdireccion de Administracion
tendra a su cargo el dictado de los instructivos a cumplimentar por las autoridades de los establecimientos
educativos y profesionales de la salud, de conformidad con las pautas acordadas con los Ministerios de
SALUD y EDUCACION de la Nacion.

Art. 18. — Comuniquese, publiquese, dése a la Direccion Nacional del Registro Oficial y archivese. —
Diego L. Bossio

4.- Decreto N° Decreto 446/2011

Asignacion por Embarazo para Proteccion Social. Bs. As., 18/4/2011
VISTO las Leyes N° 24.714 y N° 26.061 y el Decreto N° 1602 del 29 de octubre de 2009, y
CONSIDERANDO:

Que es obligacion del Estado Nacional adoptar politicas ptblicas que permitan mejorar la situacion de los
grupos familiares en situacion de vulnerabilidad social.

Que la Ley N° 24.714 instituy6 con alcance nacional y obligatorio un Régimen de Asignaciones
Familiares otorgando distintas prestaciones destinadas a la proteccion del grupo familiar.

Que el Decreto N° 1602/09 creo la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social, incluyendo en
el Régimen de Asignaciones Familiares instituido por la Ley N° 24.714 a los grupos familiares no
alcanzados por las mismas, previstas en el mencionado régimen, en la medida que se encuentren
desocupados o se desempefien

en la economia informal.

Que el articulo 14 bis de la Ley N° 24.714 define la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social
y su alcance, y el articulo 14 ter de la mencionada ley establece los requisitos que deben cumplirse para
su percepcion.
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Que en el marco de la politica social que esta llevando a cabo el gobierno y considerando los resultados
positivos que ha generado la incorporacion de la citada Asignacion Universal por Hijo para Proteccion
Social en lo concerniente a la reduccion de la pobreza, resulta conveniente continuar ampliando la
cobertura de las asignaciones familiares, optimizando progresivamente los beneficios que brinda el
Sistema de Seguridad Social.

Que la mortalidad materna es un indicador de la injusticia social, la inequidad de género y la pobreza, ya
que el problema se vincula estrechamente con las dificultades de acceso a la educacion y a los servicios
de atencion médica especializados.

Que entendemos que la cobertura en el ambito de la seguridad social debe ser atendida desde el estado de
gestacion, de forma tal de brindar a la madre embarazada programas publicos de atencion de diagnéstico
y tratamiento oportuno, disminuyendo de esta forma los indices de mortalidad maternal, perinatal,
neonatal e infantil que se encuentran asociados a problemas en el acceso a los servicios de salud.

Que el hecho de que la mortalidad maternal, perinatal y neonatal sea superior en los estratos de ingresos
mas bajos, indica que hacer universales los programas publicos, es una cuestion de equidad y justicia
social.

Que a los efectos de darle proteccion a la madre embarazada resulta necesario establecer una prestacion
que dé cobertura a la contingencia del estado de embarazo de aquellas mujeres que se encuentran en
similares condiciones que las personas que acceden a la Asignacidon Universal por Hijo para Proteccion
Social.

Que como requisito obligatorio para el cobro del CIEN POR CIENTO (100%) de la Asignacion creada
por el presente, para la cobertura del estado de embarazo, resulta imprescindible exigir el cumplimiento
de los controles sanitarios con la inscripcion al "Plan Nacer" del MINISTERIO DE SALUD o la
certificacion médica expedida de conformidad con dicho plan, para los casos que cuenten con cobertura
de obra social.

Que la necesidad de brindar ayuda inmediata a las situaciones descriptas dificulta seguir los tramites
ordinarios previstos por la CONSTITUCION NACIONAL para la sancion de las leyes, por lo que el
PODER EJECUTIVO NACIONAL adopta la presente medida con caracter excepcional.

Que la Ley N° 26.122, regula el tramite y los alcances de la intervencion del HONORABLE
CONGRESO DE LA NACION respecto de los Decretos de Necesidad y Urgenciadictados por el PODER
EJECUTIVO NACIONAL, en virtud de lo dispuesto por el articulo 99 inciso 3 de la CONSTITUCION
NACIONAL.

Que la citada Ley determina, que la Comision Bicameral Permanente tiene competencia para
pronunciarse respecto de la validez o invalidez de los decretos de necesidad y urgencia, asi como elevar el
dictamen al plenario de cada Camara para su expreso tratamiento, en el plazo de DIEZ (10) dias habiles.

Que el articulo 20 de la Ley N° 26.122 prevé que, en el supuesto que la Comision Bicameral Permanente
no eleve el correspondiente despacho, las Camaras se abocaran al expreso e inmediato tratamiento del
decreto, de conformidad con lo establecido en los articulos 99, inciso 3 y 82 de la CONSTITUCION
NACIONAL.

Que, por su parte, el articulo 22 de la misma ley dispone que las Camaras se pronuncien mediante sendas
resoluciones y que el rechazo o aprobacion de los decretos debera ser expreso conforme lo establecido en
el articulo 82 de la Carta Magna.

Que ha tomado la intervencion de su competencia el servicio juridico pertinente.

Que la presente medida se dicta en uso de las facultades que otorga el articulo 99, inciso 3, de la
CONSTITUCION NACIONAL y los articulos 2°, 19 y 20 de la Ley N° 26.122.

Por ello,

134

Universidad Internacional de Andalucia, 2012



LA PRESIDENTA DE LA NACION ARGENTINA EN ACUERDO GENERAL DE MINISTROS
DECRETA:

Articulo 1° — Sustitiyese el inciso ¢) del articulo 1° de la Ley N° 24.714 incorporado por el Decreto N°
1602/09, el cual quedara redactado de la siguiente forma:

"¢) Un subsistema no contributivo compuesto por la Asignacion por Embarazo para Proteccion Social y la
Asignacion Universal por Hijo para Proteccidon Social, destinado, respectivamente, a las mujeres
embarazadas y a aquellos nifios, nifias y adolescentes residentes en la REPUBLICA ARGENTINA; que
pertenezcan a grupos familiares que se encuentren desocupados o se desempefien en la economia
informal."

Art. 2° — Incorpdrase como inciso j) del articulo 6° de la Ley N° 24.714 y sus modificatorios el
siguiente:

"j) Asignacion por Embarazo para Proteccion Social." ;
Art. 3° — Incorpdrase como articulo 14 quater de la Ley N° 24.714 y sus modificatorios el siguiente:

"ARTICULO 14 quater.- La Asignacion por Embarazo para Proteccion Social consistira en una
prestacion monetaria no retributiva mensual que se abonara a la mujer embarazada desde la DECIMO
SEGUNDA semana de gestacion hasta el nacimiento o interrupcion del embarazo.

Sélo correspondera la percepcion del importe equivalente a UNA (1) Asignacion por Embarazo para
Proteccion Social, aun cuando se trate de embarazo multiple. La percepcion de esta asignacion no sera
incompatible con la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social por cada menor de
DIECIOCHO (18) afios, o sin limite de edad cuando se trate de un discapacitado, a cargo de la mujer
embarazada.

Art. 4° — Incorpoérase como articulo 14 quinquies de la Ley N° 24.714 y sus modificatorios el siguiente:

"ARTICULO 14 quinquies.- Para acceder a la Asignacion por Embarazo para Proteccion Social, se
requerira:

a) Que la embarazada sea argentina nativa o por opcion, naturalizada o residente, con residencia legal en
el pais no inferior a TRES (3) afios previos a la solicitud de la asignacion.

b) Acreditar identidad, mediante Documento Nacional de Identidad.

c) La acreditacion del estado de embarazo mediante la inscripcion en el "Plan Nacer" del MINISTERIO
DE SALUD. En aquellos casos que prevea la reglamentacion, en que la embarazada cuente con cobertura
de obra social, la acreditacion del estado de embarazo sera mediante certificado médico expedido de
conformidad con lo previsto en dicho plan para su acreditacion.

Si el requisito se acredita con posterioridad al nacimiento o interrupcion del embarazo, no corresponde el
pago de la asignacion por el periodo correspondiente al de gestacion.

d) La presentacion por parte del titular del beneficio de una declaracion jurada relativa al cumplimiento
de los requisitos exigidos por la presente y a las calidades invocadas. De comprobarse la falsedad de
alguno de estos datos, se producira la pérdida del beneficio, sin perjuicio de las sanciones que
correspondan.

Art. 5° — Incorpérase como inciso I) del articulo 18 de la Ley N° 24.714 y sus modificatorios el
siguiente:

"T) Asignacion por Embarazo para Proteccion Social: la mayor suma fijada en el inciso a).
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Durante el periodo correspondiente entre la DECIMO SEGUNDA vy la ultima semana de gestacion, se
liquidara una suma igual al OCHENTA POR CIENTO (80%) del monto previsto en el primer parrafo, la
que se abonard mensualmente a las titulares a través del sistema de pago de la ADMINISTRACION
NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL (ANSES). El VEINTE POR CIENTO (20%) restante sera
abonado una vez finalizado el embarazo y en un solo pago, a través del mismo sistema que se utilice para
la liquidacién mensual de esta asignacion, en la medida que se hubieran cumplido los controles médicos
de seguimiento previstos en el "Plan Nacer" del MINISTERIO DE SALUD.

La falta de acreditacion produciré la pérdida del derecho al cobro del VEINTE POR CIENTO (20%)
reservado.

Art. 6° — La Asignacion por Embarazo para Proteccion Social se encuentra alcanzada por las previsiones
de los articulos 8°y 9° del Decreto N° 1602/09.

Art. 7° — Facultase al titular de la ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL
(ANSES), para el dictado de las normas interpretativas, aclaratorias y complementarias necesarias para la
implementacion del presente.

Art. 8° — Encomiéndase a la ADMINISTRACION NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL
(ANSES) la adopcion de las medidas conducentes para la aplicacion del presente régimen en un plazo
maximo que no podra superar el 1° de mayo del afio 2011.

Art. 9° — Dése cuenta a la Comision Bicameral Permanente del HONORABLE CONGRESO DE LA
NACION.

Art. 10. — Comuniquese, publiquese, dése a la Direccion Nacional del Registro Oficial y archivese. —
FERNANDEZ DE KIRCHNER. — Anibal D. Fernandez. — Anibal F. Randazzo. — Nilda C. Garré. —
Amado Boudou. — Débora A. Giorgi. — Julian A. Dominguez. — Julio M. De Vido. — Julio C. Alak.
— Carlos A. Tomada. — Alicia M. Kirchner. — Juan L. Manzur. — Alberto E. Sileoni. — José L. S.
Barafiao. — Carlos E. Meyer. — Arturo A. Puricelli.

5.- Ley 24.714. REGIMEN DE ASIGNACIONES FAMILIARES

Ley 24.714 . Sancionada: Octubre 2 de 1996. Promulgada Parcialmente: Octubre 16 de 1996. Texto
Actualizado

El Senado y Camara de Diputados de la Nacion Argentina reunidos en Congreso etc., sancionan con
fuerza de Ley:

ARTICULO 1°-Se instituye con alcance nacional y obligatorio, y sujeto a las disposiciones de la
presente ley, un Régimen de Asignaciones Familiares basado en:

a) Un subsistema contributivo fundado en los principios de reparto de aplicacion a los trabajadores que
presten servicios remunerados en relacion de dependencia en la actividad privada, cualquiera sea la
modalidad de contratacion laboral, beneficiarios de la Ley sobre Riesgos de Trabajo y beneficiarios del
Seguro de Desempleo, el que se financiara con los recursos previstos en el articulo 5° de la presente ley.

b) Un subsistema no contributivo de aplicacion a los beneficiarios del Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones, y beneficiarios del régimen de pensiones no contributivas por invalidez, el que se financiara
con los recursos del régimen previsional previstos en el articulo 18° de la Ley N°© 24.241.

¢) Un subsistema no contributivo compuesto por la Asignacion por Embarazo para Proteccion Social y la
Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social, destinado, respectivamente, a las mujeres
embarazadas y a aquellos nifios, nifias y adolescentes residentes en la REPUBLICA ARGENTINA; que
pertenezcan a grupos familiares que se encuentren desocupados o se desempefien en la economia
informal. (Inciso sustituido por art. 1° del Decreto N° 446/2011 B.O. 19/4/2011)
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ARTICULO 2°-Se exceptuan de las disposiciones del presente régimen a los trabajadores del servicio
doméstico.

ARTICULO 3°- Quedan excluidos de las prestaciones de esta ley, con excepcion de las asignaciones
familiares por maternidad y por hijos con discapacidad, los trabajadores que perciban una remuneracion
inferior a PESOS CIEN ($ 100) o igual o superior a PESOS CUATRO MIL CON UN CENTAVO (§
4.000,01). (Tope maximo de remuneracion sustituido por art. 1° del Decreto N° 1345/2007 B.O.
5/10/2007. Vigencia: a partir del 1° de julio de 2007).

Quedan excluidos del beneficio previsto en el articulo 1° inciso ¢) de la presente los trabajadores que se
desempeiien en la economia informal, percibiendo una remuneracion superior al salario minimo, vital y
movil. (Parrafo incorporado por art. 2° del Decreto N° 1602/2009 B.O. 30/10/2009. Vigencia: a partir
del 1°de noviembre de 2009) (Articulo sustituido por art. 1° del Decreto N° 368/2004 B.O. 1/4/2004.
Vigencia: a partir del 1°de marzo de 2004).

ARTICULO 4°- Se considerara remuneracion a los efectos de esta ley, la definida por el Sistema
Integrado de Jubilaciones y Pensiones (Ley N° 24.241, articulos 6° y 9°) con excepcidn de las horas extras
y el sueldo anual complementario (SAC).

Los limites que condicionan el otorgamiento de las asignaciones familiares o la cuantia de las mismas, se
calcularéan, en cada caso, en funcion de la totalidad de las remuneraciones y prestaciones dinerarias y
asignacion por maternidad o prestacion por desempleo o haberes previsionales correspondientes al
periodo que se liquide, excluyéndose las horas extras y el sueldo anual complementario (SAC) en los
casos de trabajadores en relacion de dependencia y la prestacion anual complementaria en los casos de
beneficiarios del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones.

Para los trabajadores a que hace referencia el segundo parrafo del articulo 3° y sdlo a los efectos del cobro
de las asignaciones familiares, se excluiran del total de la remuneracion las sumas que percibiera el
trabajador en concepto de horas extras, sueldo anual complementario (SAC) y zona desfavorable,
inhdspita o importes zonales. (Articulo sustituido por art. 2° del Decreto N° 368/2004 B.O. 1/4/2004.
Vigencia: a partir del 1° de marzo de 2004).

ARTICULO 5°-Las asignaciones familiares previstas en esta ley se financiaran:
a) Las, que correspondan al inciso a) del articulo 1° de esta ley, con los siguientes recursos:

1. Una contribucion a cargo del empleador del nueve por ciento (9 %) que se abonara sobre el total de las
remuneraciones de los trabajadores comprendidos en el &mbito de aplicacion de esta ley. De ese nueve
por ciento (9 %), siete y medio puntos porcentuales (7,5 %), se destinaran exclusivamente a asignaciones
familiares y el uno y medio (1,5 %) restante al Fondo Nacional del Empleo, con la escala de reducciones
prevista en el Decreto N° 2609/93, y sus modificatorios Decretos N° 372/95, 292/95 y 492/95, los que
mantienen su vigencia en los porcentajes y alicuotas especificados para cada caso.

2. Una contribucién de igual cuantia a la establecida en el punto anterior, a cargo del responsable del pago
de prestaciones dinerarias derivadas de la Ley N° 24.557, sobre Riesgos de Trabajo.

3. Intereses, multas y recargos.

4. Rentas provenientes de inversiones.

5. Donaciones, legados y otro tipo de contribuciones.

b) Las que correspondan al inciso b) del articulo 1° de esta ley con los siguientes recursos:
1. Los establecidos en el articulo 18 de la Ley
¢) Las que correspondan al inciso c) del articulo 1° de esta ley con los siguientes recursos:

1. Los establecidos en el articulo 18 de la Ley N° 24.241 y sus modificatorias;
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2. Los rendimientos anuales del Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema Integrado Previsional
Argentino creado por el Decreto N° 897/07 y modificatorios. (Inciso ¢) incorporado por art. 3° del
Decreto N° 1602/2009 B.O. 30/10/2009. Vigencia: a partir del 1° de noviembre de 2009)

ARTICULO 6°-Se establecen las siguientes prestaciones:

a) Asignacion por hijo.

b) Asignacion por hijo con discapacidad.

¢) Asignacion prenatal.

d) Asignacion por ayuda escolar anual para la educacion inicial, general basica y polimodal. (Inciso
sustituido por art. 2° de la Ley N° 25.231 B.O. 31/12/1999)

e) Asignacion por maternidad.

f) Asignacién por nacimiento.

g) Asignacién por adopcion.

h) Asignacién por matrimonio.

1) Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social. (Inciso incorporado por art. 4° del Decreto N°
1602/2009 B.O. 30/10/2009. Vigencia: a partir del 1°de noviembre de 2009)

j) Asignacion por Embarazo para Proteccion Social. (Inciso incorporado por art. 2° del Decreto N°
446/2011 B.O. 19/4/2011)

ARTICULO 7° - La asignacion por hijo consistira en el pago de una suma mensual por cada hijo menor
de 18 anos de edad que se encuentre a cargo del trabajador.

ARTICULO 8°-La asignacion por hijo con discapacidad consistira en el pago de una suma mensual que
se abonara al trabajador por cada hijo que se encuentre a su cargo en esa condicion, sin limite de edad, a
partir del mes en que se acredite tal condicion ante el empleador. A los efectos de esta ley se entiende por
discapacidad la definida en la Ley N°© 22.431, articulo 2°.

ARTICULO 9°- La asignacion prenatal consistira en el pago de una suma equivalente a la asignacion por
hijo, que se abonara desde el momento de la concepcion hasta el nacimiento del hijo. Este estado debe ser
acreditado entre el tercer y cuarto mes de embarazo, mediante certificado médico. Para el goce de esta
asignacion se requerira una antigiiedad minima y continuada en el empleo de tres meses.

ARTICULO 10.- La asignacion por ayuda escolar anual consistira en el pago de una suma de dinero que
se hara efectiva en el mes de marzo de cada afio. Esta asignacion se abonara por cada hijo que concurra
regularmente a establecimientos de ensefianza basica y polimodal o bien, cualquiera sea su edad, si
concurre a establecimientos oficiales o privados donde se imparta educacion diferencial. (parrafo
modificado por art. 3° de la Ley N° 25.231 B.O. 31/12/1999)

ARTICULO 11.- La asignacion por maternidad consistira en el pago de una suma igual a la
remuneracion que la trabajadora hubiera debido percibir en su empleo, que se abonara durante el periodo
de licencia legal correspondiente. Para el goce de esta asignacion se requerird una antigiiedad minima y
continuada en el empleo de tres meses.

ARTICULO 12.- La asignacion por nacimiento de hijo consistira en el pago de una suma de dinero que
se abonara en el mes que se acredite tal hecho ante el empleador. Para el goce de esta asignacion se
requerira una antigiiedad minima y continuada de seis meses a la fecha del nacimiento.

ARTICULO 13.- La asignacion por adopcion consistira en el pago de una suma dinero, que se abonara al
trabajador en el mes en que acredite dicho acto ante el empleador. Para el goce de esta asignacion se
requerira una antigiledad minima y continuada en el empleo de seis meses.

ARTICULO 14.- La asignacion por matrimonio consistira en el pago de una suma de dinero, que se
abonara en el mes en que se acredite dicho acto ante el empleador. Para el goce de este beneficio se
requerira una antigiiedad minima y continuada en el empleo de seis meses. Esta asignacion se abonara a
los dos conyuges cuando ambos se encuentren en las disposiciones de la presente ley.
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ARTICULO 14 bis.- La Asignacién Universal por Hijo para Proteccion Social consistird en una
prestacion monetaria no retributiva de caracter mensual, que se abonara a uno solo de los padres, tutor,
curador o pariente por consanguinidad hasta el tercer grado, por cada menor de DIECIOCHO (18) afios
que se encuentre a su cargo o sin limite de edad cuando se trate de un discapacitado; en ambos casos,
siempre que no estuviere empleado, emancipado o percibiendo alguna de las prestaciones previstas en la
Ley N° 24.714, modificatorias y complementarias.

Esta prestacion se abonara por cada menor acreditado por el grupo familiar hasta un maximo acumulable
al importe equivalente a CINCO (5) menores. (Articulo incorporado por art. 5° del Decreto N°
1602/2009 B.O. 30/10/2009. Vigencia: a partir del 1° de noviembre de 2009)

ARTICULO 14 ter.- Para acceder a la Asignacién Universal por Hijo para Proteccion Social, se
requerira:

a) Que el menor sea argentino, hijo de argentino nativo o por opcion, naturalizado o residente, con
residencia legal en el pais no inferior a TRES (3) afios previos a la solicitud.

b) Acreditar la identidad del titular del beneficio y del menor, mediante Documento Nacional de
Identidad.

¢) Acreditar el vinculo entre la persona que percibira el beneficio y el menor, mediante la presentacion de
las partidas correspondientes y en los casos de adopcion, tutelas y curatelas los testimonios judiciales
pertinentes.

d) La acreditacion de la condicion de discapacidad sera determinada en los términos del articulo 2° de la
Ley N° 22.431, certificada por autoridad competente.

¢) Hasta los CUATRO (4) afios de edad —inclusive—, debera acreditarse el cumplimiento de los
controles sanitarios y del plan de vacunacion obligatorio. Desde los CINCO (5) afios de edad y hasta los
DIECIOCHO (18) afios, debera acreditarse ademas la concurrencia de los menores obligatoriamente a
establecimientos educativos publicos.

f) El titular del beneficio debera presentar una declaracion jurada relativa al cumplimiento de los
requisitos exigidos por la presente y a las calidades invocadas, de comprobarse la falsedad de algunos de
estos datos, se producira la pérdida del beneficio, sin perjuicio de las sanciones que correspondan.
(Articulo incorporado por art. 6° del Decreto N° 1602/2009 B.O. 30/10/2009. Vigencia: a partir del 1°de
noviembre de 2009)

ARTICULO 14 quater.- La Asignacion por Embarazo para Proteccion Social consistira en una
prestacion monetaria no retributiva mensual que se abonara a la mujer embarazada desde la DECIMO
SEGUNDA semana de gestacion hasta el nacimiento o interrupcion del embarazo.

Sélo correspondera la percepcion del importe equivalente a UNA (1) Asignacion por Embarazo para
Proteccion Social, atin cuando se trate de embarazo multiple. La percepcion de esta asignacion no sera
incompatible con la Asignacion Universal por Hijo para Proteccién Social por cada menor de
DIECIOCHO (18) afios, o sin limite de edad cuando se trate de un discapacitado, a cargo de la mujer
embarazada. (Articulo incorporado por art. 3° del Decreto N° 446/2011 B.O. 19/4/2011)

ARTICULO 14 quinquies.- Para acceder a la Asignacion por Embarazo para Proteccion Social, se
requerira:

a) Que la embarazada sea argentina nativa o por opcion, naturalizada o residente, con residencia legal en
el pais no inferior a TRES (3) afios previos a la solicitud de la asignacion.

b) Acreditar identidad, mediante Documento Nacional de Identidad.
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¢) La acreditacion del estado de embarazo mediante la inscripcion en el "Plan Nacer" del MINISTERIO
DE SALUD. En aquellos casos que prevea la reglamentacion, en que la embarazada cuente con cobertura
de obra social, la acreditacion del estado de embarazo serd mediante certificado médico expedido de
conformidad con lo previsto en dicho plan para su acreditacion.

Si el requisito se acredita con posterioridad al nacimiento o interrupcion del embarazo, no corresponde el
pago de la asignacion por el periodo correspondiente al de gestacion.

d) La presentacion por parte del titular del beneficio de una declaracion jurada relativa al cumplimiento
de los requisitos exigidos por la presente y a las calidades invocadas. De comprobarse la falsedad de
alguno de estos datos, se producira la pérdida del beneficio, sin perjuicio de las sanciones que
correspondan. (Articulo incorporado por art. 4° del Decreto N°© 446/2011 B.O. 19/4/2011)

ARTICULO 15.- Los beneficiarios del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones gozaran de las
siguientes prestaciones:

a) Asignacion por conyuge.

b) Asignacion por hijo.

¢) Asignacion por hijo con discapacidad.

d) Asignacidn por ayuda escolar anual para la educacion basica y polimodal.

ARTICULO 16.- La asignacion por conyuge del beneficiario del Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones consistira en el pago de una suma de dinero que se abonara al beneficiario por su conyuge.

ARTICULO 17.- Las asignaciones por hijo y por hijo con discapacidad son las previstas en los articulos
7°y 8° de esta ley.

ARTICULO 18.- Fijanse los montos de las prestaciones que otorga la presente ley en los siguientes
valores: (Nota Infoleg: por art. 1° del Decreto N° 1388/2010 B.O. 1/10/2010 se establece que los montos
de las asignaciones familiares y de la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social
contempladas en la presente Ley seran los que surgen de los Anexos 1, II, III, IV del mencionado Decreto)

a) Asignacion por Hijo: la suma de PESOS CIEN ($ 100) para los trabajadores que perciban
remuneraciones desde PESOS CIEN ($ 100) e inferiores a PESOS DOS MIL CON UN CENTAVO ($
2.000,01); 1a suma de PESOS SETENTA Y CINCO (§ 75) para los trabajadores que perciban
remuneraciones desde PESOS DOS MIL CON UN CENTAVO ($ 2.000,01) e inferiores a PESOS TRES
MIL CON UN CENTAVO ($ 3.000,01) y la suma de PESOS CINCUENTA ($ 50) para los que perciban
remuneraciones desde PESOS TRES MIL CON UN CENTAVO ($ 3.000,01) e inferiores a PESOS
CUATRO MIL CON UN CENTAVO ($ 4.000,01)..

b) Asignacion por Hijo con Discapacidad: la suma de PESOS CUATROCIENTOS ($ 400) para los
trabajadores que perciban remuneraciones inferiores a PESOS DOS MIL CON UN CENTAVO ($
2.000,01); 1a suma de PESOS TRESCIENTOS ($ 300) para los trabajadores que perciban remuneraciones
desde PESOS DOS MIL CON UN CENTAVO ($ 2.000,01) e inferiores a PESOS TRES MIL CON UN
CENTAVO ($ 3.000,01) y la suma de PESOS DOSCIENTOS ($ 200) para los que perciban
remuneraciones desde PESOS TRES MIL CON UN CENTAVO ($ 3.000,01).

¢) Asignacion prenatal: una suma igual a la de asignacion por hijo.

d) Asignacion por ayuda escolar anual para la educacion inicial, general basica y polimodal: la suma de $
130.

e) Asignacion por maternidad: la suma que corresponda de acuerdo a lo establecido en el articulo 11 de la
presente ley.

f) Asignacion por nacimiento: la suma de $ 400.

g) Asignacion por adopcion: la suma de $ 2.400.

h) Asignacion por matrimonio: la suma de $ 600.
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1) Asignacion por Conyuge del beneficiario del SISTEMA INTEGRADO DE JUBILACIONES Y
PENSIONES: la suma de PESOS TREINTA ($ 30) para los que perciban haberes inferiores a PESOS
CUATRO MIL CON UN CENTAVO ($ 4.000,01).

j) Asignaciones por hijo y por hijo con discapacidad de beneficiarios del Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones:

j.1) Asignacion por Hijo: la suma de PESOS CIEN ($ 100) para los beneficiarios que perciban haberes
inferiores a PESOS DOS MIL CON UN CENTAVO ($ 2.000,01); la suma de PESOS SETENTA 'Y
CINCO (8 75) para los beneficiarios que perciban haberes desde PESOS DOS MIL CON UN CENTAVO
($2.000,01) e inferiores a PESOS TRES MIL CON UN CENTAVO ($ 3.000,01) y la suma de PESOS
CINCUENTA ($ 50) para los que perciban haberes desde PESOS TRES MIL CON UN CENTAVO ($
3.000,01) e inferiores a PESOS CUATRO MIL CON UN CENTAVO ($ 4.000,01).

j.2) Asignacion por Hijo con Discapacidad: la suma de PESOS CUATROCIENTOS ($ 400) para los
beneficiarios que perciban haberes inferiores a PESOS DOS MIL CON UN CENTAVO ($ 2.000,01); la
suma de PESOS TRESCIENTOS ($ 300) para los beneficiarios que perciban haberes desde PESOS DOS
MIL CON UN CENTAVO ($ 2.000,01) e inferiores a PESOS TRES MIL CON UN CENTAVO ($
3.000,01) y la suma de PESOS DOSCIENTOS ($ 200) para los que perciban haberes desde PESOS
TRES MIL CON UN CENTAVO ($ 3.000,01).

k) Asignacion Universal por Hijo para Proteccidon Social: la mayor suma fijada en los incisos a) o b),
segun corresponda.

El OCHENTA POR CIENTO (80%) del monto previsto en el primer parrafo se abonara mensualmente a
los titulares de las mismas a través del sistema de pagos de la ADMINISTRACION NACIONAL DE LA
SEGURIDAD SOCIAL (ANSES).

El restante VEINTE POR CIENTO (20%) sera reservado en una Caja de Ahorro a nombre del titular en
el BANCO DE LA NACION ARGENTINA percibido a través de tarjetas magnéticas emitidas por el
banco, sin costo para los beneficiarios.

Las sumas podran cobrarse cuando el titular acredite, para los menores de CINCO (5) afios, el
cumplimiento de los controles sanitarios y el plan de vacunacion y para los de edad escolar, la
certificacion que acredite ademas, el cumplimiento del ciclo escolar lectivo correspondiente.

La falta de acreditacion producira la pérdida del beneficio.
1) Asignacion por Embarazo para Proteccion Social: la mayor suma fijada en el inciso a).

Durante el periodo correspondiente entre la DECIMO SEGUNDA vy la tltima semana de gestacion, se
liquidara una suma igual al OCHENTA POR CIENTO (80%) del monto previsto en el primer parrafo, la
que se abonara mensualmente a las titulares a través del sistema de pago de la ADMINISTRACION
NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL (ANSES). El VEINTE POR CIENTO (20%) restante sera
abonado una vez finalizado el embarazo y en un solo pago, a través del mismo sistema que se utilice para
la liquidacion mensual de esta asignacion, en la medida que se hubieran cumplido los controles médicos
de seguimiento previstos en el "Plan Nacer" del MINISTERIO DE SALUD.

La falta de acreditacion producira la pérdida del derecho al cobro del VEINTE POR CIENTO (20%)
reservado. (Inciso 1) incorporado por art. 5° del Decreto N° 446/2011 B.O. 19/4/2011)

ARTICULO 19.- Facultase al PODER EJECUTIVO NACIONAL a establecer la cuantia de las
asignaciones familiares establecidas en la presente ley, los topes y rangos remuneratorios que habilitan al
cobro de las mismas y los coeficientes zonales o montos diferenciales de acuerdo al desarrollo de la
actividad econdmica, indices de costo de vida o de variacion salarial y situacion econdmica social de las
distintas zonas. (Pdrrafo sustituido por art. 5° del Decreto N° 368/2004 B.O. 1/4/2004. Vigencia: a partir
del 1°de marzo de 2004).
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Créase un Consejo de Administracion para el subsistema contributivo integrado por representantes del
Estado, de los trabajadores y de los empresarios, con caracter "ad honorem" cuyo nimero de integrantes y
funcionamiento determinara la reglamentacion. Dicho Consejo tendra a su cargo fijar las politicas de
asignaciones de los recursos, teniendo en cuenta, para ello la variacion de los ingresos de dicho régimen.

El Poder Ejecutivo garantizara un ingreso minimo de PESOS UN MIL QUINIENTOS MILLONES ($
1.500.000.000) anuales, destinados al pago de las asignaciones familiares del sub-sistema contributivo a
que hace referencia el articulo 1° de la presente ley. Los ingresos que excedan dicho monto no podran
destinarse a otra finalidad que no sea el pago de las prestaciones previstas en la presente ley su
incremento. En ningtn caso las prestaciones a abonarse podran ser inferiores a las establecidas en el
articulo 18 de la presente ley.

Anualmente la ley de presupuesto establecera las partidas necesarias para garantizar el sistema.

ARTICULO 20.- Cuando ambos progenitores estén comprendidos en el presente régimen, las
prestaciones enumeradas en los articulos 6° y 15 seran percibidas por uno solo de ellos.

ARTICULO 21.-Cuando el trabajador se desempefiare en mas de un empleo tendra derecho a la
percepcion de las prestaciones de la presente ley en el que acredite mayor antigiiedad, a excepcion de la
asignacion por maternidad, que sera percibida en cada uno de ellos.

ARTICULO 22.- A los fines de otorgar las asignaciones por hijo, hijo con discapacidad y ayuda escolar
anual, seran considerados como hijos los menores o personas con discapacidad cuya guarda, tenencia o
tutela haya sido acordada al trabajador por autoridad judicial o administrativa competente. En tales
supuestos, los respectivos padres no tendran, por ese hijo, derecho al cobro de las mencionadas
asignaciones.

ARTICULO 23.-Las prestaciones que establece esta ley son inembargables, no constituyen
remuneracion ni estan sujetas a gravamenes, y tampoco seran tenidas en cuenta para la determinacion del
sueldo anual complementario ni, para el pago de las indemnizaciones por despido, enfermedad, accidente
o0 para cualquier otro efecto.

ARTICULO 24.- Las asignaciones familiares correspondientes a los trabajadores del sector ptiblico y a
los beneficiarios de pensiones no contributivas se regiran, en cuanto a las prestaciones monto y topes, por
lo establecido en el presente régimen.

ARTICULO 25.- Derégase la Ley N° 18.017 y sus modificatorias, y los Decretos 770/96, 771/96, 991/96
y toda otra norma que se oponga a la presente.

ARTICULO 26. - Comuniquese al Poder Ejecutivo. -ALBERTO-R. PIERRI - CARLOS F. RUCKAUF.
- Juan Estrada. - Edgardo Piuzzi.

DADA EN LA SALA DE SESIONES DEL CONGRESO ARGENTINO, EN BUENOS AIRES, A LOS
DOS DEL MES DE OCTUBRE DEL ANO MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y SEIS.
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ACERCA DEL METODO UTILIZADO PARA LA MEDICION DE
LA POBREZA EN ARGENTINA'.

1. Consideraciones generales

La pobreza es, y ha sido por mucho tiempo,
una tematica central en el andlisis de la
situacion social de los paises. Esto ha
llevado a que en muchos de ellos se encaren
esfuerzos por delimitar el fendémeno de
manera cuantitativa, a fin de poder analizar
sus caracteristicas y cambios en el tiempo,
asi como también para relacionarlo con
otras variables relevantes del 4ambito
econdmico y social.

La pobreza, en tanto fendémeno
multidimensional, es medida por métodos
alternativos que dan cuenta de las distintas
dimensiones que la caracterizan. Por una
parte, el método directo, también conocido
como Necesidades Bésicas Insatisfechas
(NBI), consiste en identificar el conjunto de
hogares que no pueden satisfacer alguna
necesidad basica. Por otra parte, el método
indirecto, también llamado el "enfoque del
ingreso", consiste en calcular el ingreso
minimo, o linea de la pobreza (LP), por
encima de la cual todas las necesidades
basicas se satisfacen e identificar a aquellos
hogares o personas cuyos ingreso se ubican
por debajo de esta linea.

El “enfoque del ingreso” es también el que
cuenta con mayor tradicion ya que fue
utilizado en Inglaterra y los Estados Unidos
cuando se efectuaron los primeros intentos
por medir la importancia y rasgos de la
pobreza, los que datan de fines del siglo
XIX y de la primera parte del siguiente.

Este enfoque adopta diferentes criterios en
términos de pobreza absoluta o relativa. El
concepto de pobreza absoluta sostiene que
existe un nucleo irreductible de privacion
absoluta y no satisfacerla revela una
condicion de pobreza en cualquier contexto.
Este método es el mas difundido. Paises
como Chile, México, Uruguay o EE.UU.,
recurren a ¢l como método oficial para los
calculos regulares de la magnitud de la
pobreza. En el caso de Brasil no hay
medicidén oficial. Adicionalmente,
numerosos estudios puntuales han sido

realizados en buena parte de las naciones de
América Latina, sobre la base de esta
metodologia, la cual también es adoptada
por la CEPAL para sus estimaciones
regulares de la proporciéon de hogares
pobres para los paises de la region.

El concepto de pobreza relativa postula que
las necesidades humanas no son fijas, y
varian de acuerdo a los cambios sociales y a
la oferta de productos en un contexto social
determinado, dependiendo en 1ltima
instancia del nivel de ingresos general. Este
criterio de pobreza es el que utilizan los
paises de la Union Europea donde se
considera pobres a aquellos cuyos ingresos
estan por debajo de la mitad del promedio
de los ingresos de la Union.

En este documento, primero, se exponen los
principales aspectos metodologicos de la
medicion de la pobreza por parte del
INDEC y se compara con otros paises'. En
segundo lugar, se analizan la alternativa
metodologica presentada recientemente por
un area técnica del Ministerio de Economia.
Finalmente, se presenta la revision
metodologica en curso.

2. Caracteristicas del Método del
Ingreso en la Argentina.

En nuestro pais, el INDEC viene realizando
estimaciones sistematicas y periodicas de la
incidencia y otras caracteristicas de la
pobreza en el Gran Buenos Aires desde
principios de los afios noventa. A partir del
afio 2001 mediante la aplicacion de una
metodologia de transicion también se
producen los mismos indicadores para el
conjunto de las areas urbanas representadas
por la cobertura de la Encuesta Permanente
de Hogares”.

" En el anexo se presentan tablas
complementarias comparativas de paises de la
region.

? Ver Metodologia de Transicion en "Incidencia
de la Pobreza y de la Indigencia en los
Aglomerados Urbanos. Octubre 2002".
Informacion de Prensa. INDEC.

Documento preparado por la Direccion Nacional de Encuestas de Hogares del 1

INDEC.
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El INDEC utiliza para esas estimaciones el
“enfoque del ingreso” siguiendo el
concepto de pobreza absoluta.

De acuerdo con este método, un hogar es
considerado pobre si su ingreso (esto es, la
suma de los ingresos que reciben todos los
miembros del hogar) resulta menor que la
“linea de pobreza”. Este ultimo es un
concepto normativo pues representa el valor
de todos los bienes y servicios que se
consideran necesarios para que el hogar
satisfaga las necesidades basicas. La idea
sobre la que se sustenta el enfoque es
evaluar si los recursos con los que cuenta el
hogar le permiten solventar un presupuesto
que refleje la adquisicion de aquellos bienes
y servicios que posibiliten a sus miembros
convivir dignamente en sociedad y
desarrollarse personalmente.

Especificamente, las estimaciones que
produce periddicamente el INDEC surgen
de comparar los ingresos de los hogares que
provienen de la Encuesta Permanente de
Hogares con el valor de la linea de pobreza
que se computa regularmente. Para cada
periodo se calcula una linea de pobreza por
hogar de manera de tomar en cuenta las
diferencias que existen entre ellos en cuanto
a la cantidad de personas que lo componen,
asi como en la distribucion de sus
miembros en términos de edades y géneros.
Con ello se contempla los distintos
requerimientos que tienen hogares con
tamafios diversos y personas que difieren en
esos atributos.

La linea de pobreza del Gran Buenos Aires
que se emplea en las estimaciones regulares
del INDEC surgi6 de un estudio realizado
entre 1988 y 1990 en base a los resultados
de la Encuesta de Ingresos y Gastos de los
Hogares de 1985/86. Estos estudios se
realizaron en el marco del proyecto
Investigacion de la Pobreza en la Argentina
(IPA). La linea fue calculada siguiendo,
basicamente, la misma metodologia
empleada por otras oficinas nacionales de
estadisticas y organismos internacionales.
En el afio 1992 se introducen mejoras
metodologicas al antecedente IPA en el
marco del Consejo Asesor para el Estudio
de la Pobreza en la Argentina (CEPA).

El punto de partida de dicha metodologia es
el computo del valor de la Canasta Basica

de Alimentos, o conjunto de bienes que
satisfacen las necesidades nutricionales y
toma en cuenta los habitos de consumo
predominantes. El valor monetario de esta
canasta corresponde a la Linea de
Indigencia.

Para determinar dicha Canasta, se
consideran inicialmente los  valores
recomendados por los nutricionistas
respecto de las cantidades minimas de
calorias y otros nutrientes —por ejemplo,
proteinas, hierro o ciertas vitaminas— que
requieren personas de distinto género y
edad, y que realizan actividades de
diferente intensidad. En la Tabla 1 se
indican las calorias minimas para el
promedio de la poblacion y para un varon
adulto (con edades entre 30 y 59 afios) que
realiza actividades moderadas y adoptadas
en la metodologia de las estimaciones del
INDEC para Argentina y se incluyen los
valores que estan siendo empleados por
otros paises y/u organismos internacionales.

Puede observase que el requerimiento
calérico diario de un hombre adulto en
Argentina es levemente menor al de otros
paises de la region.

Tabla 1
Requerimiento caldrico diario segin pais.

Promedio de Hombre

Paises la poblacion  adulto
Metodologia

Oficial

Argentina 2241 2700
Chile 2187 2808
Meéxico 2220 2908
Uruguay 2150 3097
Otras

Experiencias

Peru 2318 .
Paraguay 2194 2832
CEPAL 2211%* 2931*

*Estimacion de CEPAL para la Reptblica Argentina.

A los efectos de traducir esos
requerimientos nutricionales en términos de
un conjunto de alimentos especificos, se
toman en cuenta las pautas de consumo de
la poblacion. Como las estructuras de
consumo se encuentran muy influenciadas
por los niveles de ingresos de los hogares,
no se aconseja recurrir a la composicion
promedio del consumo de alimentos de
todos los hogares del pais, o de una region.
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Ella resultaria afectada por los habitos de
los estratos de ingresos mas altos. El
criterio que se adopta en las metodologias
que siguen este enfoque es el de considerar
la estructura de consumo de un “grupo de
referencia” conformado por hogares de
ingresos relativamente bajos pero que no
hayan enfrentado una  significativa
limitacion de recursos.

En el caso de Argentina, como en otros
paises, el grupo de referencia es el
constituido por hogares cuyos consumos de
alimentos  satisfacen estrictamente, o
superan levemente, los requerimientos
nutricionales minimos. En este sentido,
tampoco se recomienda considerar las
pautas de consumo de los estratos de
ingresos mas bajos, los que incluyen
hogares que no  satisfacen  esos
requerimientos. Tal procedimiento
implicaria desconocer uno de los criterios
basicos que deberia seguirse en Ia
construccion de la linea de pobreza como es
el de reflejar un valor normativo, de “deber
ser”. Expresado de manera algo diferente: si
se desea calcular una norma que defina el
monto de recursos con los que deberia
contarse para no ser pobre, es cuestionable
el considerar en su elaboracion las pautas
de consumo de los pobres.

Teniendo en cuenta estas consideraciones,
la poblacion de referencia seleccionada en
nuestro pais para identificar las pautas de
consumo alimentario, equivale a la
conformada por los hogares que se
encuentran entre los percentiles 21 y 40
(segundo quintil) de la distribucion de los
ingresos per capita de los hogares de la
Encuesta de Ingresos y Gasto de 1985/86.

Como se aprecia en las Tabla 2, tal
ubicacion de la poblacion de referencia
resulta similar a la encontrada en otros
paises.

Finalmente, para la construccion de la
Canasta Bésica de Alimentos se realiza un
ajuste que consiste en excluir los alimentos
cuyo costo por caloria es elevado. En este
sentido, por ejemplo, se excluyeron los
cortes mas caros de carnes. En tales casos,
dichos productos son reemplazados por
otros de similares caracteristicas, pero mas
baratos.

Tabla 2
Percentil de la poblacion de referencia
segun pais.

Percentil de la

Paises poblacion de
referencia
Metodologia Oficial
Argentina 21 a40
Chile 41 a 60
Mexico 25a50
Uruguay 21a30
Otras Experiencias
Perti 11 a40
Paraguay 27 a 36
CEPAL 11 a 35%*

*Estimacion de CEPAL para la Republica Argentina.

Las cantidades de los diferentes alimentos
establecidos en la canasta basica se
valorizaron utilizando "las listas de precios
medios mensuales obtenidos por el INDEC
para el calculo del Indice de Precios al
Consumidor, los que fueron promediados y
agregados. Dichos precios correspondieron
a los meses de julio, agosto, septiembre y
octubre de 1985".

En la Tabla 3 se presentan informacién para
otros paises. Puede observarse que no hay
mayores diferencias.

Tabla 3
Valuacion y ajuste por precios de la
Canasta Basica Alimentaria segun pais.

Valuacion de
la CBA: Ajuste de los

Paises ~ .
fuente y afio precios
base
Metodologia
Oficial
IPC IPC (precios
Argentina Precios medios de la
medios 1985 CBA)
. IPC . IPC (precios
Chile promedio i
1938 medios)
Precios INPC
Meéxico unitarios (componentes
ENIGH92  desagregados)
Precios IPC (variacion en
Uruguay  unitarios alimentos y
EG'94 bebidas)

3 Epszteyn, E.; Orsatti, A.; Scharf, A.
"Caracteristicas de una linea de pobreza para
Argentina, 1985". Doc. N°8 IPA/INDEC.
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Tabla 3(cont.)
Valuacion y ajuste por precios de la
Canasta Basica Alimentaria segin pais.

Valuacion de

, la CBA: Ajuste de los

Paises - .
fuente y aiio precios
base

Otras

Experiencias
Precios

Peru unitarios 1/
ENAHO 95
Precios
unitarios

Paraguay EMECOVI 1/
97/98
IPC segundo

CEPAL semestre 1/
1988

El componente no alimentario de la linea de
pobreza se calcula de manera indirecta, esto
es, no se sigue un procedimiento similar al
resefiado para la Canasta Béasica de
Alimentos. En el "enfoque del ingreso" se
utiliza en forma corriente este tipo de
metodologia. Ello obedece a
consideraciones de orden practico —por
ejemplo, no se cuenta con datos de las
cantidades consumidas o gastadas de bienes
y servicios no alimentarios — pero también a
la dificultad en lograr consensos amplios
sobre aquello que puede considerarse un
minimo de consumo asociado a la
satisfaccion de determinadas necesidades
no alimentarias.

El método al que se recurre se basa en
postular que los hogares que satisfacen sus
requerimientos  nutricionales  también
cubren las otras necesidades.
Especificamente, el componente no
alimentario de la linea de pobreza se
establece de manera agregada considerando
que su participacion relativa debe ser la
misma que los gastos no alimentarios tienen
en el gasto efectivo de la poblacion de
referencia. La relacion Gasto en alimentos/
Gasto total se denomina coeficiente de
Engel. Entonces, se parte del gasto
normativo de alimentacion (el valor de la
canasta basica) y se lo multiplica por la
inversa del coeficiente de Engel observado
en la poblacion de referencia.

Por ello si, como en el caso argentino, esta
ultima relacion era en 1985/86 de 48.3%, la
linea de pobreza en ese momento era igual
al valor de la Canasta Basica de Alimentos
multiplicado por 2.07 (que es la inversa de
0.483). Por lo tanto, la Linea de Pobreza de
los hogares se calcula en funciéon de la
Canasta Bésica Alimentaria a la cual se le
adiciona un factor de expansion (la inversa
del coeficiente de Engel), que produce un
monto minimo de ingreso necesario para
cubrir todas las necesidades.

Valores de la inversa del coeficiente de
Engel para otros paises se muestran en la
Tabla 4. Se observa que el coeficiente para
Argentina es particularmente similar al que
usa la CEPAL para toda América Latina.

Este procedimiento de estimacion del
componente no alimentario de la linea de
pobreza implica que no se identifican
explicitamente los bienes y servicios, tal
como ocurre cuando se elabora la Canasta
Basica Alimentaria.

Tabla 4
Inversa del coeficiente de Engel segiin
pais.

, Inversa del coeficiente
Paises

de Engel
Metodologia
Oficial
Argentina 2.07
Chile 2.00
Meéxico 2.50
Uruguay 2.99
Otras Experiencias
Pert 1.93
Paraguay 2.13
CEPAL 2.00

Ahora bien, es obvio que el gasto no
alimentario de la poblacion de referencia
incluye preponderantemente (alta
ponderacién) gastos de  vivienda,
medicamentos, indumentaria y transporte
publico, y en mucho menor grado (baja
participacion relativa en el gasto no
alimentario) turismo y mantenimiento de
vehiculos particulares. Esto es asi porque la
estructura de ponderaciones de los
diferentes rubros de gastos es un promedio
de los gastos realizados por la poblacion de
referencia y evidentemente no todos los
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hogares de dicha poblacion cuentan con
vehiculo propio o hacen turismo.

De todos modos se insiste en que
metodologicamente se emplea un estimador
agregado: la inversa del coeficiente de
Engel.

La descripcion anterior resume los
principales rasgos del método empleado en
Argentina para establecer el valor de la
Canasta Basica de Alimentos y de la linea
de pobreza para el afo 1985/86 del Gran
Buenos Aires.

A los efectos de poder seguir la evolucion
de la magnitud de la pobreza, esos valores
originales son regularmente actualizados a
fin de tomar en cuenta la variacion de los
precios. De esta manera, el valor original de
la canasta alimentaria se actualiza con la
variacion de los precios de los articulos
considerados en ella - Indice de Precios
Implicitos de la  Canasta Basica
Alimentaria® -, que elabora el INDEC
tomando los precios medios de cada
producto.

Para establecer en cada periodo el valor del
coeficiente de Engel que tome en
consideracion las variaciones de precios
relativos, se procede a actualizar Ia
estructura de gastos del segundo quintil del
ingreso per capita del hogar (poblacion de
referencia) de acuerdo a los cambios
experimentados por los indices de precios
correspondientes, lo cual supone que se
mantienen constantes las cantidades fisicas
del afo base.

Mas informacion acerca de la metodologia
resefiada hasta aqui se presenta como anexo
al final del documento.

3. Comentarios sobre el ejercicio
metodolégico “Poblacion Indigente y
pobre en el total urbano: metodologia
alternativa” de la Direccion Nacional de
Coordinacién de Politicas
Macroeconémicas (DNCPM).

La DNCPM elabordé recientemente un
informe en el cual se ejercita un calculo de

* Ver cuadro A-2 "Evolucion reciente de la
pobreza en el Gran Buenos Aires. 1988 - 1992".
Doc. N° 2. Agosto, 1993. CEPA/INDEC.

medicion de la pobreza basado en el
“enfoque del ingreso”, pero que utiliza
criterios metodologicos diferentes a los
vigentes oficialmente.

El ejercicio propuesto en ese informe,
analizado a la luz de los procedimientos
usuales de este enfoque, merece algunas
consideraciones.

En primer lugar, cabe sefialar un principio
metodologico basico y es que, cuando se
dispone de nueva informacion, no resulta
recomendable  realizar  modificaciones
parciales de una metodologia sino que
deben encararse revisiones integrales. En
este aspecto cambios en los procedimientos
que se utilizan para medir la pobreza,
deberian ser considerados en el marco de
una actualizacion comprensiva, tal como lo
estd haciendo el INDEC en un proceso que
estd en su etapa final (ver punto 4 mas
adelante). Ella involucra la actualizacién
tanto de los bienes que integran la Canasta
Basica de Alimentos, como de la relacion
inicial entre los gastos alimentarios y no
alimentarios de la poblacion de referencia a
partir de una nueva fuente de informacion
como es la Encuesta Nacional de Gastos de
1996/97.

3.a Canasta Basica Alimentaria: Seleccion
de los bienes y criterios de valorizacion.

La Canasta Basica Alimentaria es una pieza
central en el método de medicion de la
pobreza utilizada en nuestro pais. Tal como
ya se sefialara, su definicion demanda:
identificar los requerimientos nutricionales
de los individuos tomando en cuenta ciertos
atributos como: talla, peso y actividad;
definir los productos que integran la canasta
basica de forma tal que se cubran las
necesidades nutricionales y, finalmente,
determinar su valor monetario.

Con respecto a los dos primeros puntos, no
hay diferencias entre las metodologias del
INDEC y de la DNCPM, ya que utilizan la
misma Canasta Bésica Alimentaria.

Las diferencias surgen en el criterio
utilizado para valorizar esa canasta ya que
la. DNCPM propone usar "un promedio
entre los precios IPC y los precios minimos
registrados excluyendo los centros de
compra de gran tamafio (supermercados e
hipermercados)". El argumento es que los
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precios medios - que utiliza el INDEC- no
son representativos de los que pagan los
hogares de menores ingresos porque tienen
un alto componente de precios tomados en
grandes centros comerciales (a los cuales
los pobres no concurren).

La dificultad que tiene esta propuesta es
que implica abandonar el mejor indicador
disponible para medir la evolucién de los
precios de los articulos de la canasta basica,
y optar por alternativas que importan una
menor calidad en términos estadisticos.

Elegir los precios minimos (totales o
acotados) que son, por lo general, el
registro de wuna sola observacion y
corresponden a ofertas temporales o valores
extremos de una muestra de ocho mil
negocios distribuidos en el Gran Buenos
Aires implica ademas, que la canasta
valuada a tales precios resultaria
absolutamente imposible de adquirir, ya
que probablemente los mismos
corresponden a observaciones
geograficamente dispersas.

Hay que tener en cuenta que estas
divergencias no solo tienen incidencia en el
valor de la Linea de Indigencia sino que, a
través de la inversa del coeficiente de
Engel, tienen su impacto en el valor de la
Linea de Pobreza.

Los comentarios anteriores no pretenden
sugerir que la tematica de los criterios para
valuar los alimentos de la canasta basica
resulte irrelevante. Sin embargo, y
reiterando lo sefialado anteriormente, la
revision de un aspecto parcial de una
metodologia estadistica no resulta el
procedimiento mas adecuado cuando se
cuentan con nuevas evidencias que
permitirian la actualizacion integral de la
misma. Precisamente, como ya se ha
comentado, este es el enfoque que esta
encarando actualmente el INDEC.

Por otra parte, definido el valor de la CBA
en el afio base, la actualizacion supone
aplicar tasas de variacion de los precios
(medios en el caso de la metodologia del
INDEC, y también de CEPAL).
Estadisticamente lo mejor es aplicar el
estimador mas robusto, que por cierto es el
IPC de los alimentos que componen la
CBA.

3.b Gastos no alimentarios.

La otra modificacion que propone Ia
metodologia de la DNCPM se refiere al
calculo de la inversa del coeficiente de
Engel para determinar el componente no
alimentario de la linea de pobreza. En
primer lugar propone utilizar el primer
quintil de ingreso per céapita como
poblacion de referencia y no el segundo
quintil como se hace en el método oficial.
Se justifica el cambio argumentando que el
INDEC considera como poblacion de
referencia un estrato que tiene "consumos
suntuarios" como los que se efectuan en
concepto de compra y mantenimiento de
vehiculos particulares.

En segundo lugar, a fin de contar con una
estructura mas actualizada del consumo -
que tome en cuenta las variaciones que se
han producido en los héabitos- propone
utilizar como poblacion de referencia el
primer quintil de la Encuesta Nacional de
Gastos de los Hogares de 1996/97.

En lo que respecta al calculo de la inversa
del coeficiente de Engel para determinar el
componente no alimentario de la linea de
pobreza, el procedimiento utilizado por la
DNCPM tiene varios aspectos
cuestionables.

Es preciso sefialar la inconsistencia de
tomar una poblacion de referencia distinta a
la utilizada para estimar la canasta basica
alimentaria. Recordando lo sefialado en el
punto 2, se vuelve a afirmar que el
procedimiento correcto es utilizar la misma
poblacion de referencia, y esta debe estar
constituida por los hogares ubicados en el
umbral inmediato superior a aquellos que
apenas satisfacen las necesidades béasicas
alimentarias.

En este sentido, tomar el primer quintil de
ingreso per capita en lugar del establecido
segun el criterio metodologico ya sefialado,
solo puede servir a los efectos de estimar el
gasto total de esos hogares, que
precisamente no satisfacen sus necesidades
alimentarias basicas.

En la Tabla 5, se puede observar cémo,
para el Area Metropolitana, segun la
Encuesta Nacional de Gastos de los
Hogares de 1996/97, los hogares de la
poblacion de referencia seleccionada por la
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DNCPM (primer quintil de ingreso per
capita) consumen en promedio 2233
kilocalorias diarias por adulto equivalente,
una cifra que implica consumir casi 470
kcal/dia por debajo de la dieta minima
establecida (2700 Kcal/dia).

Tabla 5

Calorias diarias por adulto equivalente
segun quintiles de ingreso per capita del
hogar.

Region Metropolitana del Gran Buenos
Aires 1996/97

Quintil de ingreso per Calorias diarias por

capita del hogar adulto equivalente
1 2233
2 2931
3 3958
4 3958
5 4542

A su vez, analizando la informacion
disponible se ha podido comprobar que en
el primer quintil, la mitad de los hogares no
alcanza a cubrir el 75 % de las 2700 k/cal
diarias necesarias.

Otros datos disponibles (ver Tabla 6), como
la proporcion del gasto en alimento sobre el
gasto total o la inversa del coeficiente de
Engel, reafirman el criterio de que los
hogares incluidos en el primer quintil,
tienen pautas de consumo asociadas a
estratos indigentes. En efecto, como se

Tabla 6

Proporcion del gasto de alimentos e
inversa del coeficiente de Engel segun
quintiles de ingreso per capita del hogar
para Region Metropolitana del Gran

Buenos Aires (1996/97).

Qulntll de Gflsto en | oversa  del
ingreso  per alimentos coeficiente de
capita del sobre el total Engel

hogar del gasto

1 49.52 2.02

2 42.85 2.33

3 37.40 2.87

4 32.31 3.09

5 24.15 4.14

observa en la Tabla 6, a medida que se
asciende en la escala de distribucion del
ingreso per capita del hogar es menor la
proporcion del ingreso que estos gastan en
alimentos y mayor la que destinan a otros
tipo de bienes y servicios. En cambio, en la

proporcion mas baja de la distribuciéon el
gasto en alimentos representa casi la mitad
del gasto de esos hogares.

Si la propuesta de considerar al primer
quintil se basa en el cuestionamiento por la
inclusion de determinados rubros de gastos
que podrian considerase suntuarios, un
procedimiento mas ajustado seria excluir
tales rubros del gasto de la poblacion de
referencia y recalcular el coeficiente de
Engel.

Otro punto cuestionable de la metodologia
de la DNCPM, es que no solo utiliza dos
poblaciones de referencia sino que ademas,
las mismas surgen de encuestas realizadas
con una diferencia de 10 afios. Para
justificar este procedimiento se argumenta,
como ya fue comentado, que los
coeficientes para estimar los componentes
no alimentarios de Linea de Pobreza deben
contemplar la evolucion de los precios
relativos de los bienes y servicios ocurrida
durante la década del "90.

Al respecto, cabe reiterar lo sefialado mas
arriba en cuanto a que la metodologia
oficial ajusta el coeficiente de Engel que
efectivamente se corresponde con la
poblacién de referencia del afio base 85/86
(2,07) por la evolucion de los precios
relativos.

Este procedimiento es mas pertinente, ya
que actualiza el valor de las proporciones
implicitas en la relacion gasto total/gasto en
alimentos original.

En la tabla 7 se observa la evolucion de la
inversa del coeficiente de Engel desde abril
de 1991 hasta septiembre de 2002.

Una serie como la presentada permite, entre
otras cosas, observar los significativos
cambios ocurridos en el coeficiente de
Engel entre los ultimos meses del 2001 y
los primeros del 2002 debido al ajuste de
los precios en los alimentos y el
estancamiento relativo de los precios de los
servicios.
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Tabla 7
Evolucion de la inversa del coeficiente de
Engel.
Region Metropolitana del Gran Buenos Aires
1991/2001.
Inversa del Inversa del
Periodo coeficiente |Periodo coeficiente
de Engel de Engel

Abr. 1991 2.45
Sept. 1991 2.27
Abr. 1992 2.23
Sept. 1992 2.23
Abr. 1993  2.25
Sept. 1993 2.21
Abril 1994 2.32
Sept. 1994 2.33
Abr. 1995 2.34
Sept.1995 2.34
Abr. 1996 2.35
Sept.1996  2.32

Abr. 1997 2.38
Sept.1997 2.34
Abr. 1998 2.34
Sept.1998 2.31
Abr. 1999 2.37
Sept.1999 2.40
Abr. 2000 2.43
Sept. 2000 2.42
Abr. 2001 2.44
Sept. 2001 2.46
Abr. 2002 2.37
Sept. 2002 2.21

En resumen, el ejercicio metodologico
realizado por la DNCPM significa, en los
hechos, que la Linea de Indigencia
estimada, tiene en comun con la medicion
oficial, la misma poblacién de referencia y
la misma composicion de la Canasta Bésica
Alimentaria, cuyas pautas de consumo de
alimentos es la que surge del afo base
1985, pero utiliza para valuarla precios mas
bajos. Otra diferencia con el método oficial,
es que la DNCPM aplica a dicha pauta un
componente de consumo no alimentario
cuyo registro no se corresponde en el
tiempo con el de alimentos, existiendo entre
un patréon y el otro 10 afios de diferencia y
ademas, corresponde al primer quintil de la
distribucion del ingreso per capita del
hogar. La poblacion de este quintil no
alcanza a satisfacer sus necesidades
minimas alimentarias, mucho menos pude
suponerse que lo hara con las no
alimentarias.

4. Revision del Método Oficial de
Calculo de la Pobreza.

Como ya se ha sefialado en otras partes del
este documento, el INDEC se halla en la
etapa final de revision de la metodologia
oficial para la medicion de la pobreza.

Como parte de esta actualizacion
metodologica, se consideraron todos los
criterios y procedimientos incluidos en el
desarrollo del "enfoque del ingreso", lo cual

implica que se realizé una revision integral
y comprensiva de la metodologia.

Esta estrategia permite abordar la cuestion
de la valuacion de la Canasta Basica de
Alimentos desde una perspectiva amplia
analizando diferentes criterios para su
valuacion con el propdsito de utilizar las
alternativas que mejor reflejen los precios a
los que se enfrenta la poblacion de
referencia. Sin embargo, este es solo uno de
los aspectos considerados, ya que los
nuevos datos sobre gastos han posibilitado
la definicion de una Canasta Basica
Alimentaria mas ajustada a las pautas de
consumo actuales. También se adecuaron
las normas nutricionales que sirven de base
a la definicion de la canasta.

En el enfoque tradicional del ingreso el
calculo del componente no alimentario no
toma en cuenta efectos como la
disminuciéon proporcional del gasto en
ciertos rubros a medida que aumenta el
nimero de  miembros del  hogar
(componentes del gasto con economias de
escala); ni tampoco contempla que algunos
tipos de  gastos son  originados
principalmente por personas con ciertas
caracteristicas también llamadas
equivalencias de consumo (por ejemplo,
gastos escolares entre la poblacion con edad
de asistir a la escuela primaria).

Sin bien parece razonable suponer que tales
economias no asumen una magnitud
significativa en el consumo de alimentos,
tal supuesto no parece igualmente aplicable
en el caso de algunos bienes y servicios no
alimentarios. Por consiguiente, en la
revision metodologica actual se han tomado
en cuenta ambos fendomenos de manera
explicita.

Otra cuestion que se contempla en dicha
revision es la que hace al estudio de los
sesgos de la medicion de los ingresos en las
encuestas a hogares.

Estos avances pueden tener lugar en varios
aspectos. Por un lado, en el analisis
metodico de los errores muestrales y no
muestrales en la medicion de los ingresos.
Por otra lado, en las comparaciones
sistematicas con estimaciones de ingresos
de otras fuentes (cuentas nacionales o
registros continuos).
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Para finalizar, cabe sefialar que todas estas
revisiones y avances reconocen la
necesidad de que se proporcione a los
usuarios y publico en general la mas amplia

ANEXO

Tabla A
Cobertura geografica de la informacion
segun pais.

informacion acerca de la metodologia y de
los supuestos implicitos de las estimaciones
oficiales de pobreza.

Marzo de 2003

Tabla C
Ultimo datos publicado de la incidencia
de la pobreza segtin pais.

Paises Cobertura geografica
Metodologia

Oficial

Argentina Urbana

Chile Total Nacional
Meéxico Total Nacional
Uruguay Total Urbano
Otras Experiencias

Peru Total Nacional
Paraguay Total Nacional
CEPAL Total Urbano*

Incidencia de

*Estimacion de CEPAL para la Republica Argentina.

Tabla B
Frecuencia de la difusion de 1la
informacion segun pais.

Paises Fecha la pobreza en
personas

Metodologia

Oficial

Argentina Octubre 1999 26.7"
Octubre 2002 57.5

. Diciembre

Chile 2000 20.6

Meéxico Agosto 2000 53.7

Uruguay 2001 18.8

Otras

Experiencias

Pert 1998 40.3

Paraguay 2000/01 33.9

CEPAL 1999 23.7*

Paises Cobertura geografica
Metodologia

Oficial

Argentina Semestral
Chile Bianual
México Bianual
Uruguay Anual

Otras Experiencias

Peru 1997 y 1998
Paraguay 2000-2001
CEPAL Anual

~incidencia del Gran Buenos Aires.
*Estimacion de CEPAL para la Republica Argentina.
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MAPA DE NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS 2001

[V El Censoy lalocalizacion de problematicas sociales

La identificacion de poblaciones objetivo resulta relevante a la hora de implementar politicas sociales que prioricen
su intervencién en los grupos mas vulnerables de la sociedad.

El Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2001 es una herramienta muy ventajosa para la
focalizacion social y espacial ya que se trata de una fuente de informacién con cobertura universal que atiende
diversos aspectos de la temética sociodemogréfica.

En primer lugar, la variedad de atributos que indaga permite describir las caracteristicas sociales, demograficas y
habitacionales de la poblacion. Por tal motivo, se constituye en una fuente basica para el conocimiento de las
condiciones de vida de los hogares. Ademas por tratarse de un relevamiento nacional exhaustivo, el censo ofrece
informacion especifica no solo de las areas urbanas mas importantes sino también de localidades pequefias y de la
poblacién dispersa en areas rurales.

La informacion censal puede proporcionarse a distintos niveles de agregacion geografica (provincias, departamen-
tos, municipios, localidades, barrios, areas periféricas de ciudades, etcétera). Esta informacion representada en
mapas brinda una descripcién que aumenta la precision de los diagnoésticos.

VI Localizacién de los hogares con Necesidades Béasicas Insatisfechas

En esta ocasion, se presenta una sintesis de algunos resultados censales definitivos. Al respecto, se muestra la
incidencia y el perfil de los hogares con Necesidades Bésicas Insatisfechas.

Los hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas son aquellos que presentan al menos una de las siguien-
tes condiciones de privacion:

» Hacinamiento: hogares con mas de tres personas por cuarto.

« Vivienda: hogares que habitan una vivienda de tipo inconveniente (pieza de inquilinato, vivienda precaria u otro
tipo, lo que excluye casa, departamento y rancho).

« Condiciones sanitarias: hogares que no tienen retrete.

« Asistencia escolar: hogares que tienen al menos un nifio en edad escolar (6 a 12 afios) que no asiste a la
escuela.

» Capacidad de subsistencia: hogares que tienen cuatro o0 mas personas por miembro ocupado, cuyo jefe no
hubiese completado el tercer grado de escolaridad primaria.

El cuadro y los mapas presentados en las paginas siguientes ofrecen una vision grafica y sintética de la localiza-
cion espacial de algunos problemas sociales. Estos resultados pretenden orientar la aplicacion de acciones efecti-
vas.
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V] Cuadro estadistico

Perfil de los hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas segun indicadores seleccionados de condiciones de
vida de los hogares, por provincia, 2001

Hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)

Provincia Total de Sin cober- 8_in pro-
hogares (%) Total tura médica vision de
privada u agua en la
obra social (?) vivienda (%)

Con piso
de tierra en
la vivienda (%)

Sin
teléfono (%)

0,
/6 sobre el total % sobre el total de hogares con NBI

de hogares

Total del pais 10.075.814 14,3 60,2 50,8 17,6 71,0
Ciudad de Buenos Aires 1.024.540 7,1 50,0 21,8 1,2 49,3
Buenos Aires 3.921.455 13,0 58,4 44,8 7,0 60,6
Partidos del Gran Buenos Aires 2.384.948 14,5 60,5 46,4 6,4 60,5
Resto de Buenos Aires 1.536.507 10,5 53,9 41,2 8,3 60,8
Catamarca 77.776 18,4 51,5 58,3 36,6 84,0
Cordoba 877.262 11,1 56,0 42,1 8,7 66,7
Corrientes 225.957 24,0 69,2 64,7 37,6 86,2
Chaco 238.182 27,6 73,8 76,5 39,0 90,8
Chubut 114.725 13,4 56,7 37,0 6,4 64,8
Entre Rios 316.715 14,7 59,3 46,1 16,8 79,5
Formosa 114.408 28,0 72,0 81,3 50,6 90,4
Jujuy 141.631 26,1 57,1 58,0 37,1 85,8
La Pampa 91.661 9,2 57,1 29,1 6,7 61,7
La Rioja 68.390 17,4 45,8 57,5 30,0 80,6
Mendoza 410.418 13,1 62,3 45,2 15,7 68,8
Misiones 235.004 23,5 67,6 70,5 15,1 88,3
Neuquén 128.351 15,5 61,6 41,7 12,8 65,8
Rio Negro 154.453 16,1 61,5 43,9 9,5 67,8
Salta 241.407 27,5 67,1 64,7 41,7 88,1
San Juan 148.902 14,3 57,5 52,0 30,7 75,2
San Luis 101.644 13,0 62,0 51,2 18,7 74,1
Santa Cruz 53.834 10,1 42,4 25,5 15 53,0
Santa Fe 872.295 11,9 57,1 44,9 14,0 69,9
Santiago del Estero 178.201 26,2 69,8 83,2 52,5 92,3

Tierra del Fuego, Antartida e Islas del
Atlantico Sur 27.816 15,5 42,5 15,8 0,3 38,1
Tucuman 310.787 20,5 57,9 63,4 27,4 84,9

(*) Hogar: persona o grupo de personas que viven bajo el mismo techo y comparten los gastos de alimentacion.

(%) Sin cobertura médica privada u obra social: ninguno de los miembros del hogar esta afiliado a una obra social ni esta adherido a un plan
de salud privado o una mutual.

(®) Sin provisiéon de agua en la vivienda: hogares con abastecimiento de agua dentro del terreno pero fuera de la vivienda, o bien sin
abastecimiento de agua en la vivienda ni en el terreno.

(%) Con piso de tierra en la vivienda: hogares que habitan en viviendas donde el material predominante de los pisos es tierra.
(%) Sin teléfono: los miembros del hogar no poseen teléfono fijo ni celular.

Fuente: Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2001
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v Mapas de Necesidades Basicas Insatisfechas de la Argentina

Porcentaje de hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas por provincia, 2001

Referencias:

Hasta 12 %
de12,1a15%

[ de151a20%

Mas de 20 %

gl
P~

Censo nacional de poblacién, hogares y viviendas 2001
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Porcentaje de hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas por departamento,
distrito escolar o partido, 2001

IZI Region Nordeste

|ZI Region Noroeste

IZI Regién Cuyo

Referencias:

Hasta 10 %
de 10,1 a20 %

[ de201a30%
B s de 30 %
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Porcentaje de hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas
por departamento, distrito escolar o partido, 2001

[] Regién Pampeana

(P

Regién Gran Buenos Aires

[] Regién Patagonia

Referencias:

Hasta 10 %
de 10,1220 %
de 20,1 a 30 %

B vias de 30 %

Censo nacional de poblacidn, hogares y viviendas 2001 5
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en INDEC, Centro Estadistico de
Servicios, Julio A. Roca 615,
Ciudad Autbnoma de Buenos Aires
P.B., C.P. 1067, Argentina.

Por cualquier consulta puede
dirigirse personalmente al Centro
Estadistico de Servicios, o bien
comunicarse a los tel.: 4349-9650/
52/54/62, al fax: 4349-9621, o a
través de correo electrénico:
ces@indec.mecon.gov.ar.

INTERNET: www.indec.gov.ar
Horario de atencién: 9:30 a 16:00 hs.
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