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PRESENTACION

La camparia que precedio la eleccion del Jefe de Gobierno fue una coyuntura a la que
FOCO quiso contribuir incorporando al debate la preocupacién por la situacién social
de la ciudad y los problemas que afectan a parte significativa de la poblacion.

Esta ciudad, si duda la mas poderosa econémicamente y donde se registran los mejores
indicadores sociales de bienestar general, la comparten en tension sorda y a veces
manifiesta los dos extremos de la escala social de desigualdad que caracteriza la
estructura social del pais. En ella tienen presencia y la habitan los sectores mas ricos y
poderosos al igual que gran niumero familias pobres, muchas de ellas extremadamente
pobres.

Poseedora del primer presupuesto publico en orden de magnitud, la ciudad parece estar
en condiciones inmejorables para desarrollar politicas publicas capaces de superar los
problemas sociales méas acuciantes, erradicar la pobreza y organizar un sistema
integrado de bienestar y proteccién social capaz de garantizar a toda la poblacién el
gjercicio pleno de sus derechos de ciudadania.

En las condiciones que ofrece la coyuntura econdmica del pais, con un crecimiento
sostenido que no tiene antecedentes en calidad y cantidad por la composicion del
producto, de la oferta exportable y la duracion del ciclo, parecen existir condiciones
inmejorables para avanzar en la organizacion de un nuevo sistema institucional de
politicas sociales de bienestar, proteccion y seguridad social que combine las
responsabilidades irrenunciables del estado en la regulacion del sistema, en la provision
directa de servicios y en la oferta de financiamiento para ampliar y mejorar la oferta del
sistema, con la participacion de distintos otros actores que desde el &mbito privado o de
las organizaciones sociales operen en sintonia, bajo principios de bien publico, para
garantizar la cobertura y la calidad de la atencién al conjunto de la poblacion.

Se trata en ese aspecto de avanzar con audacia en la construccion de un nuevo modelo
de organizacién de la seguridad y la proteccién social que recupere lo mejor de las
tradiciones de integracion y solidaridad social que el pais supo darse en una coyuntura
de contexto similar a mediados del siglo pasado.

No para repetir modelos que los cambios en la estructura y en la organizacion de la
economia y la sociedad nacional e internacional que se produjeron en las ultimas
décadas han tornado insuficientes e inviables en muchos aspectos, sino de recuperar los
principios y orientaciones de solidaridad y justicia social que los inspiraron, para
construir bajo esos mismos principios un modelo de bienestar y seguridad social que
garantice a toda la poblacidn el ejercicio de sus derechos.

Si la posibilidad de esa construccion es uno de los aspectos principales del desafio de
lograr la nueva sociedad justa, participativa y solidaria que todos anhelamos para el
pais, la propuesta adquiere mayor sentido en el caso de la Ciudad de Buenos Aires,
donde las condiciones aparecen especialmente propicias para avanzar sin vacilaciones
en esa direccion.



Todavia presentes muchas de las secuelas de una sociedad devastada y de un Estado
reducido a brindar una oferta pobre y limitada a los mas pobres, como herencia
empecinada de las politicas aplicadas en los noventa que se deben dejar definitivamente
atras, la situacion social de la capital necesita ser analizada en profundidad con un
enfoque que permita identificar las urgencias y prioridades en la atencién, evaluar la
eficacia de los programas y orientar el disefio de politicas que apunten a responder las
urgencias y sirvan de base a la construccion de un nuevo sistema integrado de politicas
sociales publicas para la ciudad.

El trabajo’ que publicamos en esta ocasién apunta a responder estas inquietudes con
diferentes propuestas de programas e intervenciones sociales que traducen un enfoque
de politicas sociales publicas que pone el acento en la equidad y la justicia distributiva.

El documento ha sido elaborado por Luis Beccaria, consultor externo de FOCO con
amplia y reconocida experiencia en estos temas.

La presentacion de este documento como contribucion al debate planteado es un motivo
de especial satisfaccion para FOCO por el reconocimiento de los aportes de Beccaria a
la investigacion y el tratamiento de las cuestiones sociales en el pais. La publicacion de
este informe en visperas de su partida para incorporarse a la CEPAL, es para nosotros
una manera de comprometer la continuacion de sus aportes a estos debates.

Jorge Carpio
Director Ejecutivo

! Este trabajo se realizd en el marco del proyecto que FOCO ejecuta con apoyo de la Direccidon General
de Voluntariado del Gobierno de la Ciudad.



Apuntes para repensar La Politica Social en
la Ciudad de Buenos Aires

1. Lapoblacion en riesgo social en la Ciudad de Buenos Aires

La Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) no pudo sustraerse de la tendencia a
una marcada desmejora de la situacion social que experimenté el pais entre mediados de
los setenta y principios del nuevo siglo. El desempleo abierto —segun estimaciones con
la Encuesta Permanente de Hogares del INDEC (EPH)- alcanzo el 9.2% en 1993 y
permanecio en niveles cercanos o superiores a los dos digitos hasta practicamente la
actualidad, con un pico en 2002 como consecuencia de los efectos de la crisis de la
convertibilidad y del cambio de régimen macroeconémico. Tal situacion ocupacional,
mas el persistente deterioro de los ingresos reales (que se acentudé en 2002) y de sus
distribucion, ocasionaron una continua alza de la incidencia de la pobreza desde
principios de los ochenta, que llegd al 22% en 2002 (cifra que se compara con el 58%
de conjunto de las areas urbanas del pais).

La recuperacion iniciada hacia el final del 2002, luego de esos eventos, permitio
mejorar el dificil clima social imperante en aquel momento. La ocupacion crecid
aceleradamente, permitiendo el marcado descenso del desempleo —el 6.4% de la PEA
hacia mediados de 2007-. Como las remuneraciones reales recuperaron la caida
experimentada luego de 2001, la incidencia de la pobreza entre los habitantes de la
CABA se redujo y alcanzé al 10.1% en el segundo semestre de 2006.? La informacion
de la Encuesta de Hogares de la Direccion de Estadistica del Gobierno de la Ciudad
(EH) llega a un valor similar -12.6%—

Los hogares que enfrentan regularmente dificultades sociales no se concentran, sin
embargo, exclusivamente entre aquellos cuyos ingresos se ubican por debajo de la linea
de pobreza. Por ejemplo, quienes cuentan con recursos monetarios corrientes que
superan a esa norma, pero que resultan ain reducidos —especificamente, los que tienen
ingresos mayores que ella pero en no mas del 50%-, comparten (como se vera
inmediatamente) muchas de las caracteristicas de los pobres. Este conjunto, que se
denominara a partir de aqui como “vulnerables” al sélo efecto de simplificar la
referencia, alcanza una magnitud muy parecida al de los pobres (8.9% de la poblacion
de la Ciudad en el segundo semestre de 2006 segun la EPH 6 10.7% segln la EH).

Los bajos ingresos —que define la condicion de pobreza y vulnerabilidad— limitan el
acceso a los satisfactores de las necesidades béasicas que se adquieren a través del
mercado. Pero las dificultades que ellos experimentan son en realidad mayores cuando
se toma en cuenta un conjunto adicional de dimensiones que resultan de suma
relevancia al momento de evaluar el bienestar de estos hogares. En este sentido, cabe
destacar que entre ellos es menor —o nulo— el acceso a beneficios no monetarios que

2 La cifra del primer semestre de 2007 fue de 11.6%, dada la leve estacionalidad existente.



fluyen a través del sistema de seguridad social, asi como a mecanismos de
aseguramiento que morigeran los efectos de fluctuaciones en los ingresos. Tal situacién
obedece a que las unidades pobres y vulnerables obtienen la mayor parte de sus ingresos
de puestos laborales precarios, en los cuales el trabajador no estd cubierto por ese
sistema de proteccién. Este tipo de insercion laboral también provoca que los recursos
de estos hogares resulten inestables, generando un contexto de elevada incertidumbre en
el cual se desenvuelve su cotidianeidad. Otro de los aspectos que contribuyen a
conformar un cuadro social dificultoso es la situacién habitacional de estos hogares que,
en una proporcion importante, muestran carencias. Ello refleja en parte los bajos
ingresos, pero también las dificultades que tienen los mercados financieros para
responder a la demanda de créditos para vivienda originada en los sectores sociales de
bajos ingresos familiares.

Cabe enfatizar que entre otros rasgos, los hogares pobres y vulnerables son de elevado
tamafo y cuentan con una mayor presencia de nifios. Si bien el sistema educativo en la
ciudad presenta una elevada cobertura, subsiste la segmentacién en términos de calidad.
Asimismo, el bajo clima educativo de esas familias y el cimulo de las mencionadas
dificultades que enfrentan, puede llegar a constituir un marco que no facilita el
desempefio adecuado del alumno en el estudio. Por tanto, los nifios que en ellos viven
tienen mayor probabilidad de ver limitada su trayectoria educativa, lo cual conspira
contra las posibilidades de acceder a ocupaciones de calidad una vez que se vuelquen al
mercado de trabajo.

Conviene, entonces, pasar a analizar alguna evidencia cuantitativa sobre diversas
caracteristicas de los grupos de hogares pobres y vulnerables que apoyan los
comentarios hechos en los parrafos anteriores. Salvo indicacion en contrario, las cifras
provienen de la EH.

El mencionado mayor tamafio de los hogares de bajos ingresos se encuentra asociado a
una elevada tasa de dependencia —relacion entre el nimero de miembros y los miembros
ocupados— (Cuadro 1). Pero esta Gltima también esta influida por la menor tasa de
actividad de los adultos de esos hogares asi como la mayor exposicion al desempleo que
tienen sus miembros activos. Uno de los resultados que refleja esta Gltima circunstancia
-y que se observa en el Cuadro 1- es que entre aquellos hogares en los que conviven
ambos miembros de la pareja y con miembros menores de 18 afios, la proporcion en la
que trabaja solo uno de ellos es mas alta entre los pobres. Incluso, las brechas entre las
tasas de dependencia de los hogares pobres y del resto se agudiza cuando se considera al
ingreso de los jubilados y pensionados (esto es, cuando se evalua la relacion entre la
cantidad de todos los miembros y la de ocupados mas jubilados / pensionados). Esto es
consecuencia de la mayor presencia de personas de 65 afios y mas entre los no pobres y
a que, entre ellos, es mas frecuente que cobren jubilaciones o pensiones.



Cuadro 1. Tamafio del hogar, participacion econémica y desempleo
Vulnerables

Pobres (entrely 1,5 Resto Total
Iine_as)

Tamafio medio del hogar 4.0 3.6 2.3 2.6
Relacién personas /ocupados 3.6 2.8 18 2.0
Relacion personas
/(ocupados mas jubilados o
pensionados) 3.2 2.2 14 15
Tasa actividad entre
personas 18 afios y mas 62.8 59.5 70.5 68.8
Tasa actividad entre
personas 18 afios y 65 afios 66.8 69.3 84.2 81.0
Tasa de desempleo entre
personas de 18 afios y mas 215 13.2 4.1 6.3

% hogares con ambos

cényuges y con menores de 18

afios en los que solo trabaja

s6lo uno de lo cényuges 40.4 52.3 23.4 295

Fuente: Estimaciones gropias sobre la base de datos de la EH de la Direccion
de Estadistica del GCBA

Otro factor que tiene influencia sobre estos promedios, y que se exhiben en el Cuadro 2,
es la preponderancia que los hogares monoparentales con nifios —en los que no convive
fundamentalmente el hombre— tienen entre los pobres. La tasa de dependencia resulta
aun mayor entre ellos, lo cual ubica a este grupo —sélo por este hecho- entre los mas
proclives a los bajos ingresos. Ello se advierte en la mayor incidencia de pobreza que
registran —el doble que aquella para el conjunto de la poblacién—y en la importante
proporcion que significan en el conjunto de hogares pobres y vulnerables.

Cuadro 2. Algunas caracteristicas de los hogares monoparentales

Vulnerables

Pobres (entrely 1,5 Resto Total
lineas)
Proporcion dentro de cada
grupo de pobreza 18.2 18.0 4.1 5.9
Distribucién segun condicién
de pobreza 20.2 19.8 60.0 100.0
Relacion personas /ocupados 4.8 2.9 2.1 2.6

Fuente: Estimaciones propias sobre la base de datos de la EH de la Direccion de
Estadistica del GCBA



Pero los bajos recursos que alcanzan los hogares pobres y vulnerables no sélo obedecen
a la mayor tasa de dependencia global que ellos registran (en parte, consecuencia
también de la tasa de desempleo més elevada) sino también —y fundamentalmente— a las
bajas remuneraciones que logran los miembros ocupados. Estas son, a su vez, resultado
de al menos las siguientes caracteristicas que ellos registran:

e tienen una relativamente elevada tasa de subocupacion horaria (esto es, es alta la
proporcion de aquellos que trabajan involuntariamente un ndmero reducido de
horas);

e tienen un ingreso horario reducido derivado, por un lado, de sus bajas
credenciales educativas y, por el otro, de que trabajan mayormente por cuenta
propia o, especialmente, en puestos asalariados no registrados (“en negro”)

En el Cuadro 3 se observa, precisamente, las marcadas diferencias en la incidencia de la
subocupacion entre los ocupados pertenecientes a hogares pobres o vulnerables y las
correspondientes al resto de familias. A su vez, s6lo 17% y 36% de aquellos grupos —
respectivamente— trabajaban en puestos asalariados registrados con lo cual la gran
mayoria deriva ingresos de posiciones informales. Estos puestos estan asociados a
ingresos menores del que obtendria esa misma persona si estuviese ocupada en un
puesto formal / registrado. Para el afio 2005 se cuenta con estudios® que estiman que la
remuneracién media horaria de los cuenta propia no profesionales es 35% menor que
los asalariados registrados y que esta proporcion asciende a cerca de 30% cuando se
comparan los ingresos de los asalariados no registrados con la de los registrados. Cabe
aclarar que esta diferencia es un calculo que controla por las diferencias en atributos
que, como la educacion o la edad, afectan el nivel de ingresos. Por lo tanto, se aproxima
a la brecha que existiria entre lo que puede llegar a cobrar una misma persona si
trabajase en uno u otro empleo.

El impacto de las inserciones laborales que implican subocupacion y precariedad resulta
aun mayor entre los hogares pobres ya que tal situacion alcanza también a los jefes de
hogar, usualmente los principales proveedores de ingresos (Cuadro 3). Los asalariados
registrados constituyen también un grupo de menor preponderancia entre los jefes
ocupados de hogares vulnerables, pero la diferencia —respecto a los no pobres y no
vulnerables— no resulta tan marcada.

¥ Beccaria, L. (2006) Informalidad y pobreza en Argentina, Buenos Aires: OIT (mimeo)



Cuadro 3. Caracteristicas de la ocupacion

Vulnerables

Pobres (entrely 1,5 Resto Total
lineas)
% del conjunto de ocupados
que son subocupados 33.6 24.3 7.3 10.5
Distribucion de los ocupados
Total ocupados
Asalariados registrados 16.9 35.9 57.5 53.0
Asalariados no registra 52.4 43.3 21.0 24.9
No asalariados 30.7 20.8 215 221
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Jefes
Asalariados registrados 194 42.2 56.4 52.9
Asalariados no registra 49.8 35.9 18.2 21.7
No asalariados 30.8 22.0 25.3 255
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

% de hogares con al menos

un asalariados registrado 24.0 40.0 54.7 51.1
Fuente: Estimaciones propias sobre la base de datos de la EH de la Direccion de
Estadistica del GCBA

La subocupacion y la precariedad, junto con el menor grado de calificacion, lleva a que
los ingresos medios mensuales de los ocupados de hogares pobres y vulnerables sean,
respectivamente, 68% y 60% menores que el correspondiente a los miembros ocupados
de hogares no pobres ni vulnerables (como en todos los casos, se refiere a cifras del
segundo semestre de 2006 proveniente de la EH).

Adicionalmente, muchos de los empleos precarios resultan generalmente de corta
duracion, situacion que sugiere que quienes acceden mas frecuentemente a ellos exhiben
trayectorias ocupacionales inestables, con las consecuencias arriba sefialadas. Asi, entre
los ocupados de hogares pobres y vulnerables, el 40% se desempefiaba en un empleo en
gue tenia menos de un afio de antigliedad, proporcién que se reduce a algo mas del 15%
entre los no pobres. A su vez, la subocupacion horaria y la precariedad laboral son
caracteristicas que exhiben una marcada asociacion dada la elevada presencia de la
primera entre los puestos en negro.

Otro rasgo de esas posiciones precarias es que no permite el acceso a los beneficios de
la seguridad social. De esta manera, las diferencias de ingresos arriba indicadas —que se
refiere a los monetarios— subestiman la real brecha que existe entre el conjunto de los
recursos con los que finalmente cuentan los hogares pobres o vulnerables y los del resto
de hogares. Se observa, efectivamente, que el 76% de los pobres -y el 47% de los
vulnerables— no cuentan con cobertura de salud proveniente de la seguridad social ni
efectlia ninguin pago por otro tipo de cobertura, cifra que asciende al 10% para los no
pobres ni vulnerables. Esta situacion se deriva primordialmente del hecho que entre
aquellos es semejantemente reducida la presencia de algun asalariado registrado. Por lo
tanto, los ocupados de estos hogares también enfrentaran, en promedio, una mayor
dificultad para poder acceder a la jubilacion en su momento y tampoco son elegibles
para beneficios que atienden los efectos de ciertos eventos. Especificamente, los



ocupados no registrados no reciben compensaciones cuando son despedidos y mientras
se encuentran desocupados, 0 no estan cubiertos ante un accidente o enfermedad
laboral. Tampoco cobran ingresos adicionales cuando nace un hijo, o para contribuir al
financiamiento de los gastos escolares, dado que no se benefician de las asignaciones
familiares.

La asistencia escolar es una dimension en la cual se aprecian menos diferencias entre los
hogares pobres y vulnerables y el resto. Las tasas de escolarizacion son similares para
las edades tipicas de primario —un rasgo generalizado a nivel nacional-y entre 13y 17
afios tampoco se presentan brechas significativas (Cuadro 4). De cualquier manera, el
promedio para el conjunto de este grupo de edad no ofrece un panorama totalmente
adecuado para apreciar el grado de heterogeneidad existente. En efecto, las diferencias
en asistencia entre los adolescentes de los estratos de pobreza se van ampliando a
medida que avanza la edad ya que para aquellos con 17 afios la distancia se torna
considerable: la proporcion de los jovenes de esa edad de hogares pobres que continGan
estudiando equivales a menos que las dos terceras partes de la correspondiente a los
jévenes de hogares no pobres ni vulnerables. Estas brechas son ain méas amplias para
las edades mayores a esa y, en particular, cuando se identifica la asistencia al nivel
terciario, tal como se aprecia en el Cuadro 4.

Cuadro 4. Tasas de asistencia a la educacién

Vulnerables

Pobres (entrely 1,5 Resto Total

Edades lineas)

3 afios 371 48.1 78.5 66.2
4 afios 68.6 71.2 95.5 86.0
5 afios 83.5 98.0 99.5 95.3
6 a 12 afos 97.3 99.6 99.8 99.1
13 a 17 afios 88.6 87.7 96.8 93.3
16 afios 83.6 86.3 95.4 91.3
17 afos 68.7 64.0 92.4 83.1
18 a 24 afios 38.0 43.7 61.1 56.2
18 a 24 afios a terciario 17.3 28.6 53.2 45.9

Fuente: Estimaciones propias sobre la base de datos de la EH de la Direccién de
Estadistica del GCBA

Un aspecto quizas mas preocupante es que durante los Gltimos afios se ha producido una
disminucion de la matricula en el nivel medio, tal como se aprecia a continuacion:

ARos Matricula (en
miles)
2000 196.6
2001 195.9
2002 196.2
2003 195.1
2004 195.0
2005 192.6
2006 191.3

Fuente: DINIECE, MECT.

Esta disminucion se concentrd, especialmente en las edades mas altas (16 y 17 afios).
Tal proceso no resulta particular de la CBA sino que se viene verificando en varias



grandes areas urbanas del pais y, en particular, en la Provincia de Buenos Aires. Esto ha
significado para estas zonas una reversion de un proceso continuo de expansion de la
escolarizacién media que se habia venido extendiendo desde que se cuenta con
informacidn (esto es, a lo largo del siglo XX).

Esta disminucion se debe en parte —aproximadamente la mitad—" al pasaje de alumnos
que asistian a escuelas de educacion comun hacia aquellas de la modalidad de adultos,
con lo cual la caida neta de la escolarizacion de los jovenes es menor. Sin embargo,
cabe advertir los riesgos que se derivan del hecho que ellos prefieran crecientemente un
modelo educativo que no fue concebido para ese grupo etareo y que por lo tanto,
enfrenta mayores dificultades para que los jovenes alcancen una educacién similar a la
brindada en las escuelas comunes. Ademas, existe consenso en sefialar que la retencion
y la terminalidad son menores en este formato educativo.

El Cuadro 4 también permite apreciar brechas importantes en la asistencia a jardines de
infantes; ellas son significativas para los nifios con 3 y 4 afios pero resulta también
relativamente baja la tasa de los nifios de hogares pobres en lo que hace al nivel
preescolar (5 afios). Este déficit en cuanto a la concurrencia a jardines se traducira en
diferencias en las oportunidades de aprendizaje temprano y de socializacion lo cual, a su
vez, disminuira las probabilidades de que los nifios de hogares pobres y vulnerables
alcancen trayectorias escolares posteriores completas y/o oportunas.

Entre los aspectos que reflejan la relativamente peor situacion habitacional de los
hogares pobres puede mencionarse la cantidad de ellos que viven en villas de
emergencia —25%— (11% entre los vulnerables) o cerca de un basural —11%-— 0 en zona
inundable —12%- (datos estos provenientes de la EPH). También resulta elevado el
hacinamiento, rasgo para el cual se advierte una marcada diferencia entre estratos ya
que 37% de los hogares pobres y el 20% de los vulnerables experimenta tal situacion,
cifras que se comparan con el 2% correspondiente al resto de los hogares.

2. Poblacidn en riesgo social y programas sociales

La evidencia presentada en la seccién indica que, como ha sido tradicional, la CABA
presenta un contexto social que, en promedio, es relativamente mejor al de otras
regiones del pais. También se desprende que la mejora en las condiciones de empleo y
de ingresos que se vienen extendiendo desde 2003 se ha reflejado en una reduccién de
la pobreza y la vulnerabilidad no despreciable. De cualquier manera, esa misma
evidencia también da cuenta de la existencia de un conjunto de hogares de la Ciudad —
de aproximadamente 20%— que enfrentan dificultades tanto para lograr y mantener
niveles de vida adecuados, como para poder modificar sustancialmente su situacion,
incluso cuando se adopta una perspectiva intergeneracional.

Durante los afios noventa, los sectores sociales mas afectados por el elevado desempleo
y precariedad no contaron con mayores apoyos desde el Estado tendientes a atender esa
situacion. Una excepcién a este panorama se refiere al sistema de salud pablica de la
Ciudad, cuya densidad es tradicionalmente mayor que en otras regiones del pais y
permitié que aun aquellos que no contaban con cobertura de la seguridad social tuviesen
un acceso relativamente adecuado a las prestaciones sanitarias. La calidad de la atencién

* Véase, al respecto, DINIECE (2007) La obligatoriedad de la educacién secundaria en Argentina,
Documento de Trabajo de la DINIECE N° 4, Buenos Aires
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era, sin embargo, relativamente deficiente en lo que hace a cuestiones tales como a la
oportunidad —colas prolongadas para turnos en algunos casos—, a la promocién
(especialmente en nifios y embarazadas), o al acceso a algunos medicamentos. No
obstante ello, el tema salud era quizas aquel que significaron las menores dificultades
para la poblacién pobre y vulnerable de la Ciudad.

Luego de las dificultades de 2001 y 2002, el GCBA puso en marcha una serie de
programas destinados a atender el rapido crecimiento de la pobreza. Entre estos
programas se destacan aquellos de transferencias monetarias. El vigente actualmente —el
Ciudadania Portefia— ha alcanzado una cobertura importante y juega un papel
significativo en la atencion a los hogares con las mayores dificultades. Més de 70 mil
hogares reciben el beneficio de acuerdo a los registros del Programa, cifra cuya
importancia surge del hecho que resulta similar al nimero de pobres que se puede
estimar para la CBA. Si bien la EH capta una cantidad de beneficiarios menor que ese
namero, sus datos indican que mas de la mitad de los que fueron identificados eran
hogares pobres y un tercio adicional, eran vulnerables (de acuerdo al criterio sefialado
mas arriba). Si bien el objetivo del Programa es atender situaciones de pobreza (y,
especialmente de indigencia), esta aparente filtracion que tendria hacia hogares no
pobres no resulta necesariamente un indicio de dificultades en la focalizacién. Dada la
elevada movilidad de los ingresos de los hogares con menores recursos —derivada
fundamentalmente de la inestabilidad laboral ya comentada— un hogar pudo haber
resultado seleccionado para el Programa en un momento determinado ya que sus
ingresos eran inferiores a la norma establecida para su elegibilidad. Sin embargo, ese
hogar —al momento en que fue relevado por la EH- incrementd el monto percibido
debido, por ejemplo, a que algunos de sus miembros pudieron haber encontrado un
trabajo o beneficiarse de un incremento de sus remuneraciones.

El Plan de Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJJHD), del Gobierno Nacional, llego a
cubrir 53 mil hogares en el 2003, momento en el cual la cantidad de hogares pobres por
ingresos en la CBA podria estimarse en 150mil (260 mil si se incluye a los vulnerables).
Actualmente, y de manera similar a lo que también acontece a nivel nacional, aquel
numero es mas bajo, cubriendo a 23 mil familias. Este programa otorga una prestacion
de 150 pesos mensuales independientemente del tamafio y composicion del hogar. En
cambio, el beneficio monetario que brinda Ciudadania Portefia varia con estos
parametros ya que representa una proporcion del valor de la Canasta Basica de
Alimentos de INDEC (que se computa para el calculo de pobreza) que le corresponde a
cada hogar segun la cantidad de miembros, sus edades y géneros. Esas proporciones son
del 75% para el caso de los hogares indigentes y 50% para los pobres no indigentes. De
esta manera, un hogar con ambos conyuges y dos nifios menores de 12 afios, por
ejemplo, habrian recibido en 2006 aproximadamente 300 pesos si era indigente, y 200
pesos en el otro caso.

El GCBA viene, a su vez extendiendo la red de efectores de salud y la puesta en marcha
de programas de atencion primaria destinados a sectores no cubiertos por obras sociales.
La informacion brindada por la Secretaria de Salud referente al afio 2006 indica que
existen cerca de 700 mil personas registradas en los Centros de Salud y Accién
Comunitaria (CESAC) y en Plan de Meédicos de Cabecera (cifra neta de
duplicaciones).” Ello le ha permitido estimar que el sistema de atencién primaria de

> Direccion General de Sistemas de Informacion de Salud Informacién en atencion primaria de la
salud, afios 2006, CABA, 2007
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salud del GCBA cubre al conjunto de los portefios que no estan afiliados a obras
sociales, mutuales o prepagas; solo existiria un déficit no menor —quizas cercano al
40%-~ respecto de la poblacion masculina entre 20 y 64 afios (que se concentra entre
aquella con edades menores a los 55 afios). Se incrementd también de manera
significativa los recursos destinados a proveer de medicamentos a esa poblacién, los que
complementaron al Plan Remediar del Gobierno Nacional.

Ese mismo informe sefiala, sin embargo, que el uso de los servicios aparece como
relativamente bajo, lo que se observa con mayor claridad en los controles ginecoldgicos
y a embarazadas. Esto refleja, en alguna medida, ciertas limitaciones en la oferta
efectiva que proveen los centros de atencion primaria, derivada fundamentalmente de
las escasas horas de atencion de muchos de ellos.

3. Algunas sugerencias

Las evidencias analizadas hasta aqui sefialan que existe un conjunto de hogares, que
representan cerca del 20% del total de los que residen en la CABA, que enfrentan
condiciones de pobreza y vulnerabilidad.

En la mayor parte de los casos, los bajos ingresos de estos hogares resultan, como alli se
aprecid, de una insercion laboral precaria. Por lo tanto la dificil situacién que ellos
experimentan no sélo obedece a los escasos recursos monetarios corrientes que proveen
esas ocupaciones, sino también a que no estan cubiertos por los beneficios que provee el
sistema de seguridad social. Como no acceden, por tanto, a las prestaciones de los
seguros de desempleo o a los resarcimientos por accidentes o enfermedades laborales,
se encuentran en situacion de extrema vulnerabilidad ante la ocurrencia de eventos
como el desempleo o la enfermedad de algunos de los miembros activos. También les
resulta dificultoso financiar algunos gastos extraordinarios como los asociados al
nacimiento de un nifio, dado que no resultan elegibles para los subsidios familiares. Sus
bajos ingresos y las dificultades para acceder al sistema financiero llevan, por otra parte,
a que una parte de estos hogares habiten en viviendas francamente inadecuadas, en
condiciones de hacinamiento y en zonas sin los servicios basicos necesarios.

Tal situacion es producto de la acumulacion de desventajas que experimento un amplio
estrato de la poblacién durante los casi treinta afios de una desfavorable dindmica
econémica y social. A lo largo de ese prolongado periodo se atravesaron fases de
marcada inestabilidad econdémica —en la cuales la inflacion llegd a niveles
extremadamente elevados—, de escaso crecimiento del empleo, de manifiesta erosion del
salario real y/o de aumento de la importancia de las ocupaciones precarias. Estos
desarrollos golpearon con mayor virulencia sobre los sectores que tradicionalmente se
ubicaban en el tramo inferior de la distribucion del ingreso, esto es, hogares cuyos
miembros econdémicamente activos tenian escasos niveles de educacion y que, en
general, contaban con menor capital fisico, financiero y también social.

Desde 2002, y al compés de la recuperacion del nivel de actividad econémica y —
fundamentalmente— de un intenso crecimiento del empleo, se produjo una importante
mejora en la situacion social. Lo sucedido con la ocupacion, junto con la recuperacion
del poder de compra de las remuneraciones, ha posibilitado que una proporcién
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significativa de la poblacién deje de experimentar las mas criticas situaciones de
carencia, lo cual se refleja en la reduccion de la incidencia de la pobreza por ingresos.

No obstante esta mejora, el panorama social se mantiene aun complicado para un
conjunto no menor de los porteiios. Como fue arriba sefialado, solo el 53% de los
ocupados residentes del la CABA trabajan como asalariados registrados. EI 50% de los
hogares no tiene ningin miembro asalariado registrado —que sugeriria que no tienen
acceso a la seguridad social-. Estas proporciones son del 51% y el 63% en el caso de
los hogares con miembros menores de 18 afos. En el marco de los esfuerzos por
mejorar la situacion distributiva de la CABA —un objetivo que deberia adn ubicarse al
tope de los desafios de las autoridades de su Gobierno—, continta siendo relevante,
aunque no exclusivo, el papel de las politicas sociales.

3.1. El enfoque general de las sugerencias

Una serie de razones sugieren que el crecimiento del empleo y las remuneraciones no
serén suficientes para dar cuenta de todas las dificultades que redundan en el reducido
bienestar que experimenta un conjunto no despreciable de los habitantes de la Ciudad.
En primer lugar, y como se sefialo, resulta todavia elevada la proporcion de empleo
precario —sea de asalariados no registrados o trabajadores por cuenta propia— en la
estructura ocupacional. Estos puestos exhiben normalmente una elevada inestabilidad —
ademas de estar asociados a bajos niveles de remuneraciones— lo cual lleva a que
muchos de ellos atraviesen frecuentemente episodios de desocupacion, afectando
marcadamente los ingresos de sus hogares. En resumen, el mercado laboral urbano
argentino, que se refleja en la estructura de los puestos de trabajo de la CABA, todavia
exhibe un grado de inestabilidad que tiene potenciales efectos negativos sobre el
bienestar de la poblacidn. Esta situacion tiene mayor incidencia entre los hogares pobres
y vulnerables, tal como fue descripto mas arriba. Mas significativo aun, estos efectos se
dejan sentir con mayor crudeza entre este conjunto de la poblacion en tanto cuentan con
menores recursos propios para hacer frente a ellos. En parte ello obedece, como fue ya
mencionado, a que no resultan generalmente elegibles para acceder a la cobertura del
sistema de seguridad social. Tampoco cuentan con activos materiales que permitan
compensar tales circunstancias y sus redes de amistades / familiares suelen estar
formadas por hogares que experimentan situaciones similares.

En segundo lugar, la mencionada acumulacion de desventajas a la que han sido
sometidos los hogares pobres y vulnerables hace que enfrenten mayores dificultades
para alcanzar puestos en blanco y/o con remuneraciones suficientes para financiar una
canasta de bienes y servicios adecuada a las necesidades del hogar. Si bien la
probabilidad de alcanzar un empleo de esta naturaleza esta fundamentalmente definida
por la demanda de trabajo —la que ha venido creciendo, como ya fue sefialado—, la
menor experiencia en posiciones formales que suelen tener los adultos de los hogares
pobres y vulnerables hace prever que demoraran —mas que los pertenecientes a otros— su
ingreso a la formalidad en caso que siga creciendo la cantidad de vacantes disponibles.
De la misma manera, los jovenes de los hogares pobres o vulnerables, generalmente con
un nivel de escolaridad reducido y también con su experiencia laboral basicamente
limitada a la informalidad, encuentran dificultades para acceder a puestos estables, en
blanco y que les permitan iniciar una carrera ocupacional que brinde expectativas de
progreso. Esta situacion se agudiza atin mas cuando resultan francamente discriminados
en base a factores como el barrio en el cual habitan.
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En tercer lugar, esa misma acumulacion de desventajas provoca que algunas de las
carencias que experimentan los hogares pobres y vulnerables no parece que puedan
resolverse incluso cuando sus miembros logren emplearse en puestos formales. Las
remuneraciones a las que pueden acceder dado su nivel de educacion y experiencia
previa no seran siempre suficientes para dar una respuesta a la falta de una vivienda
adecuada o al logro de un equipamiento para el hogar minimo. Este ingreso tampoco
sera, en muchos casos, definitorio para facilitar la vuelta a la escuela de los jovenes que
la han abandonado.

Los programas nacionales y del Gobierno de la Ciudad constituyen mecanismos que
asisten a una parte de los hogares con mayores carencias y morigeran parcialmente los
efectos de la falta de recursos. En algunos casos, ellos le han incluso provisto elementos
que les permiten potenciar su capacidad de generar ingresos. El programa Ciudadania
Portefia, como se vio, brinda un subsidio monetario a aproximadamente la mitad del
conjunto de poblacion pobre y vulnerable y un 10% lo estaria por el Plan Jefes. Por otra
parte, la cobertura de salud que brinda el sector publico a los hogares de bajos recursos
qgue no son afiliados a obras sociales resulta amplia, aunque subsisten algunos
problemas de calidad sefialados mas arriba.

Parece, sin embargo, conveniente, explorar alternativas de intervencion del GCBA que
posibiliten, por un lado, ampliar el conjunto de hogares con dificultades sociales a ser
asistidos. Por otro lado, que tengan —si fuese posible— un mayor impacto que las
actuales sobre el bienestar de los hogares atendidos.

También aparece como un objetivo a considerar la estructuracion de un esquema mas
estable de acciones que el GCBA despliegue en el campo social. Algunos de los
programas actualmente en vigencia han nacido al calor de la grave crisis de principios
del actual siglo y han cumplido un papel significativo en morigerar sus efectos. Parece
conveniente avanzar en el establecimiento de instituciones / tipos de intervenciones
orientadas a la proteccion social que sean relevantes tanto para atender las dificultades
subsistentes en momentos “normales” como aquellas que aparecerian en eventuales
episodios ciclicos de desmejoramiento de la situacion social. Si bien los tipos de
prestacion pueden no diferir entre un programa de emergencia y una institucion
“estable” —para recurrir a una denominacion arbitraria— la forma de operar puede ser
bien distinta.

Las reflexiones siguientes deben entenderse, entonces, como elementos que pueden
aportar al disefio de un esquema de politica social en el &mbito de la Ciudad destinado a:
a) disminuir la vulnerabilidad de la poblacion ante situaciones que los individuos /
hogares no puedan controlar y afecte su bienestar presente o futuro. Ello
implicara actuar reduciendo el efecto de tales situaciones negativas como
incrementando la capacidad del mismo hogar para dar respuesta a tales
circunstancias;
b) facilitar el acceso a satisfactores que no podrian alcanzarse por un conjunto de la
poblacién aun cuando sus ingresos corrientes resulten “adecuados” en términos
de la adquisicion de bienes y servicios de uso corriente.

Planteado el objetivo de esta forma, el abordaje puede realizarse de, al menos, dos
maneras: considerar acciones complementarias a las que actualmente viene encarando el
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GCBA vy el Gobierno Nacional o, alternativamente, plantear un nuevo esquema de
intervenciones por parte del GCBA que procure atender las diversas dificultades arriba
sintetizadas. Las propuestas que se esbozaran a continuacion implican el disefio de un
esquema integrado de acciones, pero reconociendo la experiencia acumulada por los
programas que ya se estdn implementando en la Ciudad.

La idea basica que sustenta ese esquema, nada novedoso por cierto, es que el mismo
deberia articularse sobre la base de tres pilares:

e en primer lugar, un conjunto de instituciones / programas de transferencias
monetarias de distinto tipo;

e en segundo lugar, acciones mas especificas tendientes a facilitar el acceso a,
fundamentalmente, salud, educacién y vivienda y,

e finalmente, las politicas de apoyo a la creacién de empleo y asistencia a la
economia social.

En lo que sigue, el analisis abordara primordialmente el primero de esos conjuntos de
intervenciones, aunque se hara referencia a las otras dos. Cabe sefialar, asimismo, que
eso tres pilares no agotan las politicas que deberian contemplarse en el marco de un
esquema comprensivo de politicas sociales. Resulta conveniente -y el GCBA de hecho
lo estd haciendo- tener programas destinados a atender situaciones o carencias
especificas. ElI apoyo a discapacitados o a las personas en situacion de calle, o la
atencion a la situacion de violencia familiar son ejemplos de actividades de gran
relevancia que forman parte del conjunto de la politica social.

3.2 Las transferencias monetarias

Se propone afianzar la direccion que viene siguiendo el GCBA, y también aquella que
parece estar guiando la accion del Gobierno Nacional, en el sentido de institucionalizar
programas de transferencias monetarias. Especificamente, se plantea un conjunto de
intervenciones destinadas a:

- complementar los ingresos monetarios de los hogares de manera que todos
alcancen ciertos niveles minimos;

- ayudar a los hogares que no tienen cobertura de la seguridad social a enfrentar
las dificultades derivadas de la pérdida, o fuerte disminucién, de la
remuneracién laboral o de otras fuentes principales de recursos;

- apoyar a los hogares ante eventos que producen las mayores disrupciones en el
flujo de ingresos y que afectan el bienestar y la organizacion familiar.

Para atender esos objetivos se propone el siguiente conjunto de programas:

- transferencias de ingresos a los hogares, de caracter universal, o cuasi —
universal,

- transferencias a quienes dejan puestos no cubiertos por la seguridad social o a
los nuevos desocupados (esto es, quienes no son elegibles para el seguros de
desempleo);

- transferencias focalizadas para facilitar el logro de un ingreso monetario
minimo.
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El conjunto de las acciones que integran la politica social deben implementarse de
manera coordinada, contemplando la integralidad de los objetivos que se pretender
atender. En particular, los tres tipos de transferencias dinerarios constituyen elementos
de un conjunto que plantea —como fue sefialado— asegurar un nivel minimo de ingresos
a todos los hogares de la Ciudad y que el mismo no se vea sometido a fluctuaciones
importantes. De esta manera, el conjunto de estos programas de transferencias estaria
estructurado de la siguiente manera: por un lado la extension de la asignacién familiar a
los hogares con nifios que no la reciben —por que no cuentan con ocupados en puestos
formales—. Esta se cobraria independientemente de la situacién laboral de los miembros
adultos. En segundo lugar, un subsidio por desempleo para los nuevos trabajadores y
que han dejado puestos no registrados, que requerird una contraprestacion laboral o de
capacitacion con el Unico objetivo de identificar claramente la situacién de
desocupacién. Sin embargo, resulta posible que algunos hogares que no tengan
desocupados, y que reciban la asignacién familiar, no lleguen a alcanzar un ingreso
adecuado a sus requerimientos. Se plantea, entonces, considerar un tercer tipo de
prestacion dineraria que seria focalizada y cuyo otorgamiento responderia a la
evaluacién de la situacion del hogar. No seria incompatible con las dos anteriores ni
requeriria una contraprestacion laboral.

El esquema implica, entonces, tres tipos de transferencias / beneficios monetarias. Por
un lado, una de caracter cuasi — universal, en el sentido que su cobro no estara sujeto a
demostrar carencias de medios: la extension, a los hogares que no la posee, de las
asignaciones familiares del régimen de seguridad social; a partir de aqui se hara
referencia a esta propuesta como la Asignacion Familiar No Contributiva (AFNC). Se
plantea considerar los mismos montos de las transferencias de ese régimen. Serian
beneficiarios de las mismas los hogares con hijos hasta 18 afios, independientemente de
la situacion ocupacional de los adultos, en la que los miembros no cuenten con el
beneficio de la seguridad social que se extiende a los nifios / jovenes del hogar.
Especificamente, se pagaria a los jefes de hogares con esas caracteristicas —que, por lo
tanto, se encontraria desempleados o trabajando en un puesto no registrado—. De por si,
estas transferencias posibilitarian que las familias cuenten con un ingreso bésico, lo cual
reduce algunos de los efectos de las inserciones laborales inadecuadas y morigera los
qgue producen las fluctuaciones de sus ingresos. Asimismo, les permite contar con
recursos para hacer frente a gastos adicionales ligados a ciertos eventos como
nacimientos, o la asistencia escolar de los nifios y jovenes. Podria, a su vez, extenderse
de manera de cubrir la falta de ingresos durante enfermedades de los adultos. Este no es
un beneficio que financia la seguridad social en Argentina sino que la enfrenta
directamente el empleador. Por lo tanto, para muchos trabajadores informales
(trabajadores por cuenta propia o trabajadores en negro), la pérdida de dias por
enfermedad (propia o de un familiar) deriva actualmente en pérdida de ingresos. Podria
considerarse, entonces, un componente especial para compensar mermas de ingresos por
enfermedades, al menos para el caso de episodios que superen cierta cantidad de dias.

La Asignacion Familiar No Contributiva no deberia restringirse a los hogares pobres o
indigentes ya que constituye un beneficio de caracter universal y busca extender las
asignaciones familiares a todos los hogares con nifios cuenten con un ingreso monetario,
independientemente de que algin miembro trabaje o no, lo haga en un puesto formal o
no. Se considera que los hogares de ingresos altos no lo solicitaran y en caso que lo
hagan, se podria disponer un tributo especifico del 100% para el mismo. De cualquier
manera, se sugiere —al menos, inicialmente— limitar su aplicacion a jefes (de hogares
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que no cobran las asignaciones familiares del régimen de seguridad social) con un
ingreso inferior a un tope que sea mas bajo que el considerado para los asalariados en
blanco.

En segundo lugar, se propone una Transferencia por Desempleo (TD), prestacion
destinada a atender a los desocupados que no han sido despedidos de un puesto
registrado; ellos, como se indicd, constituyen la amplia mayoria de los desempleados.
Sus beneficiarios —que, inicialmente al menos, serian los jefes de hogar— deberian
realizar una contraprestacion laboral o asistir a cursos de capacitaciéon laboral. Por un
lado, ello serfa una evidencia —no plena, por cierto— de la condicién de desempleado.®
Por el otro, cuando se le ofrece un puesto para realizar la contraprestacion laboral se
facilita la permanencia de la persona en la ocupacion y, por tanto, constituye un medio
que facilita la integracion social. Esto ultimo, sin embargo, va a depender en grado
sumo del tipo de ocupaciones que puedan ser ofrecidas a través de esos planes. La
alternativa de la capacitacién resulta también adecuada, en especial por lo sefialado mas
arriba acerca de la escasa experiencia que los ocupados de los hogares pobres y
vulnerables suelen tener en empleos formales. Los planes de capacitacién pueden
articularse con estadias o pasantias en empresas de manera tal que los beneficiarios de
los mismos vean aumentar sus probabilidades de ser contratados a su finalizacion. Sin
embargo, y para tratar de evitar dificultades que exhibieron otros programas de este tipo
en el pasado, no convendria que la capacitacion se concentre en saberes especificos a
los requerimientos de las firmas con las cuales se acuerden tales mecanismos. ElI monto
de la TD deberia ser similar al minimo del seguro de desempleo de la seguridad social,
mientras que el tiempo maximo durante el cual el beneficiario puede permanecer en el
programa también seria el definido en ese seguro, o en del Seguro de Capacitacion y
Empleo (véase méas adelante al respecto).

La tercera de las transferencias monetarias propuestas (la Transferencia Ingreso Minimo
— TIM) es aquella destinada a hogares con niveles de ingresos menores que una norma
que se establezca. EI monto a otorgar a cada hogar permitira, entonces, superar la
brecha entre los recursos que reciben regularmente todos sus miembros y esa norma.
Este beneficio no esta condicionado a la realizacion de actividades laborales. Se trataria,
de hecho, de la extension, en lo que resulte necesario, del actual programa Ciudadania
Portefia. EI monto normativo deberia ser el compatible con el un gasto regular que
asegure el acceso a los satisfactores basicos. Estos pueden ser aquellos que permitan
cubrir una dieta adecuada —como en Ciudadania Portefia— o considerar también aquellos
requeridos para satisfacer otras necesidades. Si ella se fija al nivel de la linea de
indigencia, su aplicacion aseguraria —por tanto— asegurar la eliminacion de la
indigencia; se manera similar con la pobreza si se establece a la linea de pobreza como
la norma. Sera posible establecer niveles intermedios.

Cabe, al definir el valor de la TIM de cada hogar, tener en cuenta el tamafio y
composicién de cada hogar. En este sentido, y de la manera que aproximadamente se
realiza en el programa Ciudadania Portefia, cabria fijar el monto de los gastos corrientes
gue permita la adquisicion de esa canasta de alimentos —o0 mas amplia—, y deducirle los
ingresos que reciben los miembros del hogar. En relacién a estos ultimos, también
puede considerarse, como efectla actualmente ese programa del GCBA, una estimacion
de los ingresos que recibe el hogar.

® Al respecto, véase méas abajo.
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Al computar el monto de la TIM correspondiente a cada hogar deberia contemplarse a
las AFNC ya que constituyen una de las fuentes de los ingresos monetarios que puedan
estar recibiendo los hogares. Especificamente, en casos que el jefe trabaje, el monto de
esa transferencia que el hogar recibe tiene que calcularse de manera tal de deducir el
monto de las AFNC que pueda estar recibiendo en lo que hace a los componentes
regular de éstas —las asignaciones por cényuge e hijos—; no deberia deducirse, en
cambio, los ligados a eventos como casamiento o el relativo a la escolaridad. Por
consiguiente, el monto a transferir cuando el jefe del hogar trabaja seria entonces:
Monto requerimientos gasto
menos
ingresos del trabajo de los miembros del hogar (real
0 estimado)
[1] menos
AFNC (componente regular)

De esta manera, el monto que se recibe por todos los ingresos permite lograr el gasto
normativo fijado. Se iguala también la situacion de los hogares que reciben la AFNC
con la de aquellos que cobran la asignacién del sistema de seguridad social —porque el
jefe u otro miembro es un asalariado registrado— ya que en este Gltimo caso, el “ingreso
del trabajo de los miembros del hogar” incluye a las mismas. Tendria, en este Gltimo
caso, que sumarse (0 no deducirse) los montos de los componentes no regulares.

En caso que el jefe se encuentre desocupado, el cdmputo de la TIM deberia seguir el
mismo principio y, por tanto, surgir de la diferencia entre, por un lado, el valor del
requerimiento normativo de gastos del hogar y, por el otro, el monto de la transferencia
por desempleo mas las asignaciones familiares. En el caso que serd, posiblemente, el
méas frecuente —que el hogar no cobre el seguro de desempleo ni las asignaciones
familiares de la seguridad social- el monto de la TIM surgira de la siguiente manera:
Monto requerimientos gasto
menos
[2] ingresos del trabajo de los miembros del hogar (real
0 estimado), excluidos los del jefe (neto de las
asignaciones familiares)
menos
TD
menos
AFNC (componente
regular)

Cuando el hogar recibe el seguro por desempleo regular, se reemplaza el TD por el
monto de ese seguro, y el AFNC se reemplazan por las asignaciones de la seguridad
social.

Estos célculos asegurarian que el monto total de dinero que recibe el hogar como suma
de sus remuneraciones mas las transferencias dinerarias, sea el mismo
independientemente que el jefe se encuentre ocupado o desocupado.

Este esquema de tres programas de transferencias lleva a la necesidad de alterar el
computo de la TIM cuando el jefe cambia su condicion de actividad. Dado que la mayor
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parte de los jefes de los hogares que serian beneficiario de la misma no trabajarian o no
lo harian en blanco, también serian elegibles para la TD. Consecuentemente, cuando un
hogar beneficiario de la TIM comienza —o0 termina— de recibir la transferencia por
desocupacion, deberia dispararse un cambio en el calculo del monto de la aquella.

Existen, sin embargo, dos situaciones que desaconsejan establecer el monto de la TIM
estrictamente de las formas que acaban de sefialarse. El primer caso se presenta cuando
se trata de hogares beneficiarios para los cuales el monto de la transferencia se calcula a
partir de la remuneracion estimada del jefe que estd ocupado (como en el Programa
Ciudadania Portefia) y para los cuales dicha estimacion resulta mayor que el monto que
efectivamente cobran. En este caso, existe un incentivo a que el jefe deje de trabajar y
solicite su incorporacion al TD.

En términos méas generales, sin embargo, la misma presencia de posibilidades de
empleos precarios —la razon basica que otorga fundamento a un esquema de
intervencion como el aqui propuesto— hace que la incorporacion de una persona al TD
no limite plenamente sus posibilidades de trabajar. Si se recibe este beneficio, pero se
logra continuar trabajando, el ingreso que terminaria recibiendo efectivamente seria
mayor que el considerado normativamente. Podria plantearse que se estd haciendo
referencia a una diferencia de escasa entidad teniendo en cuenta los ingresos que
podrian alcanzar en un puesto informal los miembros de hogares del tipo de aquellos
que seran beneficiarios de la TIM. Adicionalmente, cabria sefialar que es una filtracion
que, de alguna manera u otra, enfrenta cualquier tipo de esquema destinado a atender la
situacion de los desocupados, incluso en casos de mercados laborales mas formalizados.
Sin embargo, se presenta una dificultad que no obedece estrictamente a la presencia de
esa filtracion —esto es, no se plantea un problema en el plano de la equidad- sino al
hecho que el esquema propuesto puede desincentivar la busqueda de empleos formales,
especialmente cuando se asegura el cobro de las asignaciones familiares. Por tanto, se
sugiere que el monto a pagar por el tercer subsidio en los casos que el jefe se encuentre
desocupado resulte inferior al que surge de lo sefialado anteriormente (en [2]) de manera
de no generar algin desincentivo a la busqueda de empleo formal.

El cobro de la asignacién familiar es independiente del de las otras dos transferencias,
mientras que quienes reciben el subsidio al desempleo obtendran la asignacion familiar
pero pueden no incorporarse al programa de la transferencia focalizada. Por su parte,
quien reciba esta ultima muy posiblemente se beneficie de la AFNC y eventualmente de
la prestacién por desempleo cuando pierda una ocupacion. No necesariamente aquellos
hogares que cobran la TIM recibiran las otras dos en tanto el jefe u otro miembro
puedan trabajar en empleos en blanco, pero con una remuneracion muy baja en relacion
a sus necesidades.

A efectos de potenciar el efecto que el conjunto de estas transferencias tienen como
vehiculo para facilitar el acrecentamiento de los recursos de los hogares de forma tal de
incrementar el bienestar presente y posibilitar la movilidad social ascendente, cabria
contemplar que los beneficiarios cumplan con determinadas contraprestaciones no
laborales referidas a la concurrencia a los sistemas educativo y sanitario, tal como
actualmente lo requiere el Ciudadania Portefia. Especificamente, el hecho de ser
beneficiario de al menos uno de de los tres programas aqui discutidos ya implicaria este
tipo de compromiso por parte de los miembros de los hogares.
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El segundo de los programas sugeridos —la transferencia monetaria a quienes estan
atravesando un episodio de desempleo y no son elegibles para el seguro correspondiente
de la seguridad social- puede considerarse similar al Seguro de Capacitacion y Empleo
que el Gobierno Nacional ha disefiado y puesto en marcha. Actualmente resultan
elegibles para el mismo los hogares que estaban recibiendo el Plan de Jefes y Jefas de
Hogar Desocupados y que opten por pasar a este esquema en lugar de hacerlo al
Programa Familias (véase méas abajo). ElI Seguro tiene una duracion limitada, pero
otorga un monto mas elevado, que el Familias. En caso de considerarse convenientes y
posible atender a los desempleados de la Ciudad de Buenos Aires sin cobertura, cabria
procurar una coordinacién entre las autoridades nacionales y del GCBA a efectos de no
duplicar esfuerzos. Una alternativa extrema seria la de no implementar un programa
como el de TD por parte del GCBA pero que se asegure una creciente cobertura de los
portefios sin empleo por parte del Seguro de Capacitacion y Empleo. Por lo sefialado
anteriormente, se requeriria informacion sobre los beneficiarios de esta intervencion de
manera de poder computar los montos de la TIM que también podrian recibir los
hogares de esos jefes desocupados.

Por su parte, el tercero de los programas tiene similitud —como ya se indic6— con
Ciudadania Portefia pero también con el Programa Familias del Gobierno Nacional,
aunque este ultimo no se esta implementando actualmente en la CBA. Precisamente, la
alternativa obvia es que ese tercer programa de transferencia no condicionada sea el
Ciudadania Portena.

Podria considerarse también la conveniencia de considerar una transferencia para
hogares constituidos por adultos mayores, algunos de los cuales no reciben jubilaciones
/ pensiones. Sin embargo, las acciones tomadas recientemente por el Gobierno Nacional
gue han ido extendiendo la cobertura a adultos mayores que no gozaban del beneficio
previsional hace necesario evaluar los efectos que ellas han tenido antes de considerar
un programa de esa naturaleza. Las consideraciones que dan sustento al conjunto de
acciones que viene describiéndose hacen necesario que no deba descuidarse a ese
conjunto de la poblacién y a considerar transferencias que eleven sus ingresos.

3.3 Cobertura y costos estimados de los programas de transferencias de ingresos

En esta seccidon se presenta el célculo aproximado de la cantidad de hogares que
resultarian beneficiarios de los tres programas de transferencias de ingresos sugeridos
en los apartados anteriores, asi como de las erogaciones anuales correspondientes. Para
ello, se han efectuado simulaciones sobre la base de datos de la EH de octubre de 2006
que permitieron identificar a los hogares que recibirian las diferentes prestaciones vy,
consecuentemente, estimar los costos totales implicitos.

a) la Asignacion Familiar No Remunerativa

Tal como se sefialé més arriba se sugiere extender el sistema de asignaciones familiares
—que actualmente sélo cubre a los asalariados registrados en la seguridad social- a los
jefes ocupados de los hogares en los que ningun miembro recibe ese beneficio; ellos
cobrarian las mismas prestaciones que si trabajasen en puestos asalariados en blanco.
Convendria —como fue indicado- establecer un limite para ser elegible a la AFNR que
resulte mas estricto que el considerado actualmente en el régimen de la seguridad social.
En este ultimo se reciben las asignaciones si los ocupados tienen una remuneracion
mensual que no supera los $4.000. Aqui se proponen dos alternativas de topes inferiores
a esa cifra: $2500 y $1500.
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Actualmente los montos de las prestaciones del régimen para asalariados en blanco
ascienden a $400 por nacimiento, $130 anuales por ayuda escolar a cada hijo y un
monto mensual por hijo que depende del ingreso del ocupado ($100 si la remuneracion
no supera los $2.000 0 $75 si la supera), ’ los que también se proponen para la AFNR.
Se sugiere, asimismo, brindar las otras prestaciones que ofrece el sistema de seguridad
social —por maternidad y adopcion— asi como incrementar los montos de las
correspondientes a cada hijo y por ayuda escolar cuando el nifio es discapacitado.

En el céalculo realizado, s6lo se computaron los costos de los componentes mas
frecuentes e importantes: nacimiento, hijo y ayuda escolar anual, considerando los casos
de niflos no discapacitados. El procedimiento utilizado para los dos ultimos fue
computar cuanto deberia cobrar cada hogar relevado en la EH teniendo en cuenta las
restricciones y montos de las prestaciones mencionados. Esto es, se selecciond a
hogares sin ningln ocupado registrado en la seguridad social (que aproxima al caso de
hogares en los que no se cobra asignaciones familiares de la seguridad social) y en los
que el jefe fuese desocupado o estuviese trabajando pero con una remuneracion mensual
inferior a $2500 0 a $1500. El computo del gasto en la asignacion por nacimiento se
efectud considerando que la perciben todos los hogares con algin nifio menor de 12
meses. EI monto anual —como se aprecia en el Cuadro 5- asciende a $230 millones
cuando el tope de los ingresos del jefe es de $2500, o a $210 millones cuando se lo
computa considerando que lo recibirian aquellos cuyas remuneraciones no superan los
$1500 mensuales (en ambos casos —cabe recordar— se incluye a los jefes desocupados).
Con estos criterios se cubriria a 86 mil y 85 mil hogares —respectivamente—, quienes
recibirian una cifra mensual de aproximadamente $220 por mes en promedio
(distribuyendo el componente anual de ayuda escolar).

Las AFNC reducen la indigencia en el grupo que la recibe de aproximadamente 15% al
5% y la pobreza, de 46% al 33%.

b) La Transferencia por Desempleo

El seguro de desempleo de la seguridad social otorga una prestacion equivalente a la
mitad de la mejor remuneracién de los seis meses previos al despido pero con un
maximo de $450 y un minimo de $250. La duracion de la prestacion depende de la
cantidad de meses que ha aportado previamente a la seguridad social, con un minimo de
2 meses y un maximo de 12. Para el TD que se propone aqui para los jefes desocupados
gue no estan cobrando el beneficio de la seguridad social, se sugiere un monto mensual
equivalente al minimo, pero durante 6 meses.

Para el célculo del gasto anual que implicaria esta TD se estimo la cantidad de jefes
desocupados que entran al desempleo cada mes para lo cual, como es usual, se tomo la
cifra de los desocupados con duracion de hasta un mes (siempre recurriendo a cifras de
la EH). Multiplicada ella por 12 se llega a la cantidad de personas que pasan a ser
desocupados cada afio. Cada uno de ellas cobrara seis meses de seguro, por lo que el
calculo anual fue computado multiplicando esa cantidad anual, por seis. Dado que es
baja la cobertura de la prestacion de la seguridad social por desempleo, no se efectu6
una deduccién de la cantidad de habitantes de la CABA que podrian estarlo recibiendo,

" Estrictamente, se otorga $75 cuando el sueldo del ocupado varia entre $2000 y $3000 y se reduce a $50
cuando la remuneracion resulta entre $3.000 y 4.000.
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informacion que por otra parte no estaba disponible en la base de la EH empleada. El
monto total alcanzaria los $66 millones anuales. Esta estimacion supone que todos
demandaran las prestaciones, pero debe tenerse en cuenta que habra un cierto grado de
autofocalizacion derivado del monto relativamente bajo par el caso de desempleados de
calificaciones media y alta.

¢) La Transferencia Ingreso Minimo

La TIM seria el componente focalizado del esquema propuesto y lo recibirian aquellos
hogares que, aun luego de recibir la AFNR y el TD, o no siendo elegibles para ellos,
contintan obteniendo un ingreso monetario inferior a la norma que se establezca. Se
plantearon dos alternativas respecto de esta Gltima: que se brinde s6lo a quienes no
cierran la brecha de indigencia o a quienes tampoco cierran la de pobreza. El calculo
parte de considerar que la transferencia a cada hogar es directamente la brecha, esto es,
la diferencia entre el valor de la linea de indigencia o pobreza que le corresponde segun
su tamafo y composicién, y el agregado de ingresos monetarios, incluidos las dos
transferencias anteriores que el hogar pueda recibir.

Se observa que la cantidad de hogares a cubrir en caso de plantearse eliminar la
indigencia es de cerca de 20 mil hogares y el gasto asciende a 73 millones de pesos
(Cuadro 5). ElI monto se eleva sustancialmente si se desease eliminar totalmente la
pobreza.

Cuadr 5. Coberturay costos de los programas de transferencias monetarias

Costo anual Hogares|
estimado beneficiarios|
(millones pesos) (miles)
Asignacion Familiar No Remunerativa
Tope $2500 231 86
Tope $ 1500 210 85
Transferencia por Desempleo 66 66
Transferencia Ingreso Monetario
Eliminar indigencia 72 19
Eliminar pobreza 433 73
TOTALES
Eliminar indigencia
Tope $2500 369 171
Tope $ 1500 348 170
Eliminar pobreza
Tope $2500 730 225
Tope $ 1500 709 224

d) Acerca del conjunto de las prestaciones
En el Cuadro 5 se incluyen los gastos agregados del esquema propuesto. Se desprende
del mismo que la alternativa que puede considerarse de minima —aquella que busca la
eliminacion de la indigencia— implica un costo de aproximadamente $350 millones
anuales. Esta cifra cabe contrastarla con los $190 millones que insumiria actualmente el
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programa Ciudadania Portefia.® Sin embargo, podria resultar més relevante compararla
con el costo de una unica transferencia focalizada de las caracteristicas de la TIM
destinada a eliminar la indigencia, esto es, con los de un esquema en el que no se
considere a los otros dos programas. Este ascenderia a $120 millones anuales. Una
diferencia también significativa surge cuando se compara la erogacion que requeriria el
esquema aqui propuesto para eliminar la pobreza ($700 millones, tal como se advierte
en el Cuadro 5) con el de una Unica transferencia similar a la TIM destinada a lograr ese
mismo objetivo y que ascenderia a $570 millones.

Al efectuar este tipo de comparaciones debe recordarse, sin embargo, un par de
cuestiones sefialadas mas arriba. En primer lugar, el esquema propuesto busca no solo
atender las situaciones de extrema carencia sino gque también reconoce la extrema
vulnerabilidad de muchos hogares cuyos ingresos fluctian ampliamente debido a
frecuentes transitos entre la ocupacion y el desempleo (o viceversa) y/o porque sus
remuneraciones se ven sujetas a vaivenes. Precisamente, la AFNR y la TD atenderian
tales situaciones. En segundo lugar, y quizas mas relevante, la propuesta que se esboz6
mas arriba debe ser vista como el comienzo de un transito desde intervenciones basadas
en politicas exclusivamente (o fundamentalmente) focalizadas hacia otras que se
caracterizan por un enfoque de derechos.

De cualquier manera, resulta claro que estos comentarios no toman en cuenta las
restricciones financieras. Todo incremento de gastos en un area debe plantearse a la luz
de la necesaria discusion de la asignacion de recursos presupuestarios globales. Por lo
ya sefialado, el esquema propuesto implica elevar el gasto —por encima del
correspondiente a Ciudadania Portefia— en $160 millones 6 $510 millones. Este dltimo
aparece como un monto muy significativo a la luz de las cifras del presupuesto 2007. En
efecto, el total de los recursos asignados al Ministerio de Derechos Humanos y Sociales
ascienden a algo menos de $600 millones mientras que los correspondientes a toda la
finalidad “Promocién y Accion Social” se acercan a los $730 millones. El conjunto de
los tres programas propuestos destinados a eliminar la pobreza requeriria un monto
adicional cercano al 70% mas de lo que actualmente ya se destina al objetivo de
Promocion Social. En cambio, la consecucion de la eliminacion de la indigencia
demandaria una inversion adicional que si bien no es relativamente despreciable —
equivale a 20% del gasto actual en esa Funcion— no parece inalcanzable. Una extension
paulatina podria ser el camino para llegar al objetivo propuesto.

3.3. El acceso a algunos servicios basicos

Como ya ha sido sefialado, el nucleo de estas propuestas se refiere a los programas de
transferencias de ingresos. Las sugerencias respecto de los componentes mas
tradicionales de las politicas sociales como es la provisién de servicios basicos (salud o
educacion, por ejemplo) requeririan de una indagacion que va mas alla de los propositos
del documento. Se sefialaran, por tanto, solo algunos aspectos elementales.

En lo referente a educacién, se plantean aln ciertos desafios como la mejora de la
calidad en todos los niveles, el aumento de la cobertura en el jardin de infantes y el
incremento de la retencion de los alumnos en la segunda parte del nivel medio.
Respecto del preescolar y las salas de 3 y 4 afios, la prioridad aparece como el

8 Estimado a partir del monto medio y la cantidad de beneficiarios que figuran en Ministerio de Derechos
Humanos y Sociales, GCBA Informe del Sistema de Evaluacién y Monitoreo, CBA, 2007.
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incremento de la oferta, aunque la tarea de promocion resulta también relevante entre
los hogares de menores recursos.

En lo que hace al nivel primario, la experiencia de las escuelas de doble escolaridad
suscita aln controversias sobre su impacto en el rendimiento educativo de los alumnos,
pero parece constituir ain un objetivo deseable el aumentar la cantidad de ellas. Deberia
priorizarse las zonas de menores recursos que son, cabe reconocerse, las que enfrentan
mayores dificultades ya que sus escuelas suelen contar con mayor cantidad de alumnos
y, por tanto, plantean mayores restricciones edilicias a la implementacion de la jornada
completa.

El aumento de la retencion y la terminalidad es el desafio que se enfrenta en el nivel
medio. Este se plantea no sdlo en el ambito de la CBA sino que es de carécter nacional e
implica incluir y retener a un conjunto de jovenes cuyas condiciones de vida y
experiencia escolar previa los hace mas reticentes a la permanencia escolar. Por lo tanto,
tal desafio no pueda ser resuelto exclusivamente desde el sistema educativo aunque éste
debe reconocer la heterogeneidad de los jovenes y poner en marcha y/o extender
estrategias dirigidas a estos grupos.

La evaluacion del sistema de becas parece aqui necesaria, especialmente a la luz de las
propuestas sobre transferencias dinerarias discutidas en la seccidén anterior. La
obligatoriedad de concurrir al sistema educativo que se propone como requisito de los
programas arriba sugeridos, que se extiende hasta los 17 o 18 afios (y que ya tiene, por
otra parte, el Programa Ciudadania Portefia), deberia ser un mecanismo que ayude en
esta direccion. EI mantenimiento de las becas no tendria que ser incompatible con el
cobro de esas transferencias, al menos en el caso de jovenes de 15 afios y mas.

Se ha sefialado la buena cobertura nominal que los sistemas de atencion primaria del
GCBA hacen de la poblacion no afiliada a obras sociales, mutuales o prepagas. El
reforzamiento parece necesario en:
e la disminucion de las excesivas “colas” en ciertos casos (especialmente para
especialidades, en los hospitales);
e las tareas de promocion, de manera de ir alcanzando mayores niveles de
utilizacion de los servicios por parte de la poblacion, especialmente mujeres en
edad fértil, embarazadas y nifios.

3.4. La creacion de empleo y el apoyo a la economia social

La evolucion de empleo depende fundamentalmente del comportamiento global de la
economia y las medidas mas eficientes destinadas a su dinamizacion son aquellas que
promueven el crecimiento productivo: las politicas macroeconémicas y las politicas
productivas —complejo, este ultimo, de acciones en campos como el financiero, fiscal o
el tecnolégico-. Las denominadas politicas activas de empleo suelen tener una menor
efectividad para generar ocupacion a nivel agregado.

Tanto las politicas productivas como las estrictamente de empleo no suelen ubicarse, sin
embargo, en el marco de la politica social, por lo que no es el objetivo de este apartado
efectuar sugerencias sobre estos tipos de intervenciones. No resulta s6lo una cuestion de
“recorte tematico” sino también derivada del hecho que muchos de los instrumentos
tipicos de ellas no son resorte de un gobierno subnacional. Pero un aspecto que puede
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ser abordado desde los sectores sociales de una autoridad como el GCBA es el
conformado por programas o acciones destinados a promover microemprendimientos
productivos. Estas medidas aparecen como relevantes para a la luz de los objetivos
arriba sefialados, especialmente cuando no buscan elevar la ocupacion agregada sino
mejorar las perspectivas de inserciones laborales de aquellos que tienen bajas
probabilidades de acceder a un puesto formal. Precisamente fue discutido mas arriba
que los miembros econdmicamente activos de hogares pobres y vulnerables se
encontrarian en este grupo. Por lo tanto, cabe examinar acciones de ese tipo para
colaborar en la obtencion de mejores alternativas ocupacionales para ese conjunto de
habitantes de la ciudad.

Debe reconocerse, desde el inicio, que la experiencia —a nivel tanto nacional como
internacional- de muchos de los esfuerzos destinados a poner en marcha los micro-
emprendimientos ha sido frustrante no sélo por el escaso nimero de puestos de trabajo
que se han generado sino, fundamentalmente, por la escasa sustentabilidad de los
mismos: resulta muy elevada la proporcion de las unidades productivas que desaparecen
al poco tiempo de “nacer”. Si bien cabria esperar que la “tasa de mortalidad” de
establecimientos pequefios resulte alta ain en condiciones favorables, las dificultades
encontradas en muchos programas obedecen, en buena medida, a serias deficiencias en
su disefio o implementacion. Quizas la limitacion principal de los enfoques que son
comunes a la gran mayoria de los programas de este tipo haya sido el tratamiento
aislado de cada unidad (o de conjuntos reducidos de unidades). ElI impacto,
especialmente en términos de sustentabilidad, resultaria mayor si se adopta aqui también
una mirada desde la perspectiva de las tramas.

De manera mas especifica, se sugiere ir mas alla de la consideracion de tramas
articuladas de micro-emprendimientos productivos para adoptar una perspectiva adin
méas amplia como es el de la “economia social. Esta conceptualizacion incluye un
complejo de actividades productivas, pero también de consumo, de asistencia mutua
como cooperativas de consumo, programas de autoconstruccion de viviendas o
prestacion de ciertos servicios sociales.

Nuevamente aqui resulta crucial el papel del estado en la conformacion de las redes,
esto es, en articular unidades en tramas que consideran, simultdneamente, objetivos
productivos, de consumo o de ayuda mutua. Ello implica no sélo trabajar con aquellas
unidades ya existentes sino promover la creacion de nuevas. Convendria, a su vez, que
su tarea se articule con la de numerosas ONGs de la Ciudad que cuentan con
experiencia en la asistencia a unidades, e incluso a ciertas redes limitadas, que serian las
componentes naturales de dichas tramas. Como sus esfuerzos tampoco suelen
coordinarse, resulta posible que los recursos y, fundamentalmente, la experiencia de
estas organizaciones, se potencien en caso que el GCBA ubique su actuacion en el
contexto de un programa de acciones articuladas destinadas a la estructuracion de las
redes.

Entre las acciones de apoyo deben incluirse las de tipo financieras, las que deben tener
en cuenta las particularidades de las unidades productivas y de consumo a las que se
debe atender. Procedimientos apropiados aun para PYMES pueden no serlo en este
caso, por lo que se hace necesario considerar operaciones especificas o, incluso,
instituciones especialmente destinadas a ese ambito.
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Otro componente crucial del paquete de asistencia a la economia social es el de la
asistencia técnica. EI mismo resulta a veces inseparable de la definicion de las
necesidades de financiamiento y también de la estructuracion de las redes. Esta es una
actividad que suele tropezar con serios inconvenientes en el aparato de gestion. Parece
dificil implementar estrategias destinadas a fortalecer la economia social sin un
conjunto de promotores que operen continuamente en el campo. Ellos serian
responsables, entre otras tareas, de capacitar —u organizar la capacitacion— a los
miembros de la red, de resolver por si o por terceros dificultades que enfrenten las
unidades y de monitorear la evolucion de la red y sus componentes.

La promocién de la economia social suele basarse en argumentos que trascienden
aquellos relacionados con los objetivos planteados en este documento, que es el de
mejorar la distribucién de los ingresos. Se apela también al privilegio que en la misma
se otorga a los valores de democracia y solidaridad, ademas de la generacion de empleo
y de una distribucion equitativa de los resultados de la actividad productiva. Sin
embargo, debe reconocerse la existencia de un problema latente en la operatoria de la
economia social y es el atractivo que sus actividades podrian tener para la economia
capitalista en caso que la red aproveche adecuadamente ciertos resquicios de mercado.
Sin duda, este mero hecho no significa que sus actividades pasen a ser automaticamente
“apetecidas” por firmas capitalista ya que las unidades de la economia social pueden
alcanzar este objetivo con una “rentabilidad del capital” baja dado que no buscan
maximizar beneficios sino satisfacer las necesidades de consumo de los individuos que
la conforman. No obstante ello, tal potencial conflicto no deberia desdefiarse o, al
menos, considerarse al momento de evaluar su potencial impacto global.
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