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PROYECTO: Disefio e Implementacion de un sistema de Automonitoreo y Monitoreo
Estratégico de Programas Sociales.

NIVEL DE INFORME: Segundo Informe Parcial.

NUMERO DE ACTIVIDAD: Dos (parcial)

DESIGNACION DE LA ACTIVIDAD: Elaboracion de indicadores especificos y
aplicacion del sistema de automonitoreo en las Direcciones Provinciales y Programas
Institucionales descentralizados.

1. Introduccion

En funcién del relevamiento y observaciones practicadas, y como lectura
general, se visualiza que la conduccion politica en sus diferentes niveles, los sectores
técnicos y administrativos involucrados, se encuentran preocupados y ocupados en un
franco proceso de mejoramiento de la calidad de su gestion, pero se han detectado que
ciertos apartados tematicos —como ser el de las politicas alimentarias y nutricionales- se
realizan con la carga de no estar analizando alternativas de cambios estructurales. En este
2do. Informe parcial se consignaran propuestas técnicas en tal sentido para el sector.

Otra cuestion, propia del andlisis de la informacion disponible (Informes
parciales y final del Proyecto de Fortalecimiento Institucional de la Secretaria de Estado
de Promocion Comunitaria a partir de convenios con Consejo Federal de Inversiones
—setiembre 1996/julio 1997- y la que surge del desarrolio de Sistemas de Informacion
Social en el seno de la propia Secretaria), y que aparece como una caracteristica
fundamental de las acciones de la Direccion de Accion Social en su 1° y 2°
Circunscripcion es la de trabajar fundamentalmente sobre la demanda puntual en tres
rubros:

¢ Prestaciones econémicas y en especie de ayuda directa en la ultima emergencia
social;
Prestaciones alimentarias en especie;

¢ Prestaciones alimentario-nutricionales econdmicas y en especie.

La interpretacion de esta informacion a nivel de la Direccion de
Accion Social permitira la elaboracion de indicadores especificos, de los que se daran
cuenta en una serie de cuadros graficos en el presente informe.




2. FElaboracion de Indicadores especificos. Cuadros.
Observaciones previas

Se trata de datos cuya fuente primaria surge de la Subsecretaria de Asistencia y
Emergencia Social, posteriormente clasificados ¢ interpretados, sobre datos de 1a
asistencia en inversidén social, poblacién beneficiaria, y su incidencia en la
distribucion del territorio provincial.

Con respecto a las normas y practicas para el andlisis de la informacion y
produccion de informes, éstas se vienen definiendo en este espacio colaborativo
entre el Proyecto de Disefio e Institucionalizacién de una Unidad de
Coordinacién de Politicas y Programas Sociales y los Sistemas de Informacion
Social de la SEPC, y se han enunciado en los informes parciales 1ro. y 2do. del
citado proyecto.

Cuadros t a 8.
Indicadores de cobertura o de asistencia.

Cuadros 9 a 15.
Indicadores de cobertura entrecruzados con datos estadisticos.
Indicadores de relaciones de incidencia proporcional: distribucion geografica en
el territorio provincial.
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3. Anilisis de los indicadores especificos de asistencia sobre las prestaciones y
programas sociales ejecutados por la Direccién de Accién Social 1° y 2°
Circunscripcion.

La atencion de la demanda se realiza sobre la base de certificacion de
pobreza y la atencion por caso mediante profesionales. Esto mejord sustancialmente la
rapidez con que se otorga el beneficio como la atencion de los beneficiarios. Ademas se
garantiza que la franja de la poblacion atendida esté dentro de los indices NBL Para
obtener este valor se puede tomar como parametro la poblacion atendida
nutricionalmente ya que las otras acciones que se dan desde la Direccion de Accion
Social, en su generalidad, comprenden a un mismo universo poblacional. Ademas, un
dato aportado desde la atencion, es que la poblacion se repite clientelarmente mes a mes
en un 90% aproximadamente, esto nos permite identificar claramente el porcentaje de
poblacion atendida sobre la poblacion NBL

Al respecto, no hay un estudio donde se piense cuales son las acciones a
tomar con la poblacién NBI no atendida que se puede calcular entre el 55 y el 65% en el
valor provincial.

Tomando como ejemplo algunos Departamentos de la Provincia, como
Garay, General Obligado, 9 de Julio, Vera, podemos ver que el porcentaje de atencion
respecto del indice NBI es mayor, lo que hace suponer que en estos Departamentos de la
Provincia atiende directamente la problematica, entendiendo que en Departamentos de
alto valor absoluto de NBI como son la Capital o Rosario, el 75% de la poblacion NBI o
no es atendida, o se cubre indirectamente desde subsidios a ONGs., o el sector privado
ha generado desde si mismo formas de cobertura. Esto exige repensar las aplicaciones de
los programas en vigencia como construir un sistema de ordenamiento de la informacion
hoy inexistente.

Otro elemento que debe discutirse es cual es el porcentaje de poblacion

NBI que estaria dentro de parametros normales a cubrir por el Estado. Pensar si no es
una desvirtuacion lo que ocurre en los Departamentos Garay o General Obligado, donde
la cobertura es casi total. En estos casos habria que pensar en el rol de la sociedad civil
atendiendo parte de esta poblacion desde sus propias formas organizativas entendiendo
el principio de subsidiariedad, redefiniendo la relacion Estado-Sociedad. Ademas estos
parametros deberian estudiarse teniendo en cuenta también que los recursos que maneja
el Estado por mas racionalidad que exista siempre son escasos.

Desde un dato, como el que se registra en el Departamento Caseros,
donde la poblacion atendida es mayor a la cantidad de poblacion NBI podria inducirse
que esta misma filtracion en la asistencia puede producirse en cualquiera de los otros
Departamentos, hecho que no se visualiza debido a que los porcentajes son menores al
total de la poblacién NBI, pero si bien ocurre en un caso, ante la inexistencia de un
control real, puede darse en los otros casos. Tal situacion obligaria, por un lado, a



generar un sistema de control que impida estas filtraciones; y por el otro a pensar que
existe poblacién con necesidades que no estan dentro de los indices NBI pero que
necesita ser atendida. Esto produce y requiere de todo un replanteo respecto de los
beneficiarios potenciales o de la poblacién objetivo de los distintos Programas Sociales,
por ejemplo tomar como parametro, ademas de NBI, la Linea de Pobreza, con lo que se
aumentaria el universo poblacional a atender.



4. Anilisis de los indicadores especificos referidos a las Politicas alimentarias

Respecto a los programas alimentarios y alimentario-nutricionales que
instrumenta la Direccion de Accion Social, mas que construir indicadores para realizar
automonitoreo y para ir generando un sistema de monitoreo estratégico nos parece
importante realizar algunas observaciones.

Primero, podemos plantear que la generacion de indicadores a los fines
previstos puede ser un condicionante para no visualizar alternativas superadoras a las
politicas en ejecucion, puesto que se cac €n el analisis de su propia logica intema. Esto
no significa que desde el automonitoreo y sobre todo desde el monitoreo estratégico no
se puedan construir O pensar estas alternativas, pero generalmente estos supervisan y
plantean mejoras dentro de la logica interna de los programas, no desde instancias de una
instancia distinta.

En el caso de las politicas nutricionales, especificamente desde los
comedores comunitarios o infantiles, podemos decir que su auge, funcionamiento y
estructura actual provienen de la época de la crisis hiperinflacionaria de finales de la
década de los afios 80, desbocando las estructuras tradicionales que funcionaban a tales
efectos, desde organismos como Caritas y algunos Centros Comunitarios Municipales.
Desde esta situacion de crisis y emergencia, comienzan a abrirse comedores en forma
indiscriminada, sin ningan estudio previo salvo la necesidad emergente.

Esto obliga a un replanteo del Programa Social Nutricional
(PROSONU), que en una primera instancia estaba destinado a comedores escolares, en
el sentido de la creacion de un subprograma para comedores infantiles, regulando y
normatizando esta necesidad, que van a estar complementada por el Programa
Alimentario Nacional (PAN). En épocas posteriores, en 1993, se crea un nuevo
programa, denominado Programa Materno Infantil y Nutricion (PROMIN), dependiente
del Ministerio de Salud y Accion Social de la Nacion, teniendo como poblacion objetivo
embarazadas y nifios de 0 a 6 afios de areas de pobreza estructural. Asimismo en el afio
1992 el programa PROSONU fue destinado a las provincias como fondos
corparticipados con afectacion especifica, donde €stas asumen los aspectos de gestion,
organizacion y planificacion.

En el afio 1994 como consecuencia de que se visualizd una serie de
problemas comunes en que respecta a los comedores escolares e infantiles, entre otros:
-un no buen manejo de los recursos del PROSONU;

_ausencia de criterios técnicos para la asignacion de los mismos;

_carencia de metas nutricionales; ineficiencia de las modalidades de prestacion, sistemas
de informacion deficientes;

falta de medicion del impacto nutricional; etc., ante estos surge un nuevo programa
denominado Programa Alimentario Infantil (PRANT), destinado a garantizar la equidad
en oportunidades a la poblacion infantil en riesgo de inseguridad alimentaria.



De una serie de objetivos ambiciosos de este programa, lo que en
realidad se cumple es el complemento dietario a chicos de 2 a 5 afos y con el
mejoramiento y eficacia —aproximadamente en un 8 % sobre ¢l total- de los comedores
infantiles a través de equipamiento, refaccion y construccion.

Teniendo en cuenta todo el proceso antes indicado, enmarcado en un
periodo de crisis 0 emergencia, no se produce un salto cualitativo en las politicas
alimentarias, donde todo esta orientado a sostener y mejorar a los comedores escolares e
infantiles. Desde esto nos parece importante pensar en alternativas distintas, que no van
solamente en el otorgamiento de un plato de comida o una copa de leche.

Sin abordar la problematica especifica de los comedores escolares que
tienen un sentido en si mismos siendo una estrategia importante contra la desercion y el
desgranamiento, pero si reflexionar en torno a los centros infantiles y/o comunitarios,
considerando que los mismos irrumpieron en un periodo de crisis o emergencia, desde
esto, nos parece importante considerar acciones alternativas a los comedores.

Un primer elemento es, si estos comedores son, en su difusion masiva y
sistematica, una salida de emergencia o si son la solucion definitiva hacia el objetivo que
cualquier politica alimentaria deberia tener de acuerdo a la FAO: “la obtencién de la
seguridad alimentaria de la poblacion a partir del cumplimiento de tres objetivos
especificos: la suficiencia de los suministros de alimentos, la estabilidad de los
suministros de alimentos y de los mercados y la seguridad de acceso a los suministros”

Accionar en torno a estos criterios de seguridad alimentaria puede
conducimos técnicamente a solucionar la problematica como se resuelve la alimentacion
en las conejeras o en los criaderos de pollos, por mencionar algunos ejemplos, pero
como estamos hablando de personas, evidentemente la solucion deberia ser distinta.

Otro elemento a considerar es la viabilidad econdémica de otro tipo de
alternativa para resolver la politica alimentaria. En este aspecto se deben considerar los
costos del sostenimiento del comedor, como infraestructura y equipamiento, mas alla del
costo del financiamiento de las raciones alimentarias estrictamente. Directamente la
Provincia en gran medida no sostiene este costo estructural (en infraestructura y
equipamiento), pues es soportado por los actores intervinientes en la estrategia de la
asistencia alimentaria, es decir, los gobiernos locales y ongs. De todos modos, la
Secretaria provincial contribuye indirectamente a su sustento, a través de subsidios
especificos (prestaciones de ejecucion no continuada) para tal finalidad. En este ultimo
aspecto, se aconsejo el disefio de un instrumento de registro de datos donde se detalle a
que estan destinados los subsidios puesto que solamente puede accederse a este dato
desde el expediente de tramitacion del mismo. Aun en el caso de algunas ONGs. donde
su actividad es el comedor es dificil determinar a que fue destinado el recurso, con mas
razon en los casos de los municipios o comunas.



Un ultimo elemento que deberia sopesarse es que los subsidios en
alimentos para los pobres pueden constituir un medio poderoso de transferencia de
ingresos hacia éstos, llegando a cubrir entre un 20 y un 30% de su ingreso real. Esto
plantearia revisar los sistemas de redistribucion y las formas de asistencia.

Nos parece importante a esta altura de la reflexion afirmar lo que
sostienen Tenti Fanfani en “Contra el Estado pobre para los pobres” y que retoma
Susana Hintze y otros en “Politicas Sociales, Crisis y Ajuste Estructural”: la focalizacion
de las politicas sociales supone una doble delimitacion, por un lado requiere definir
quienes son los pobres y por el otro cuales son las necesidades bésicas que deben ser
cubiertas por los programas. Esto presenta varios riesgos: Por una parte, “la
construccion técnica de la pobreza” supone una asignacion de identidad, cuando
individuos pasan de ser “estadisticamente pobres” a ser socialmente vistos y tratados
como pobres, con la consiguiente institucionalizacion de las desigualdades sociales. A
esto cabe agregarle otro efecto negativo: frecuentemente los servicios publicos para los
sectores mas carenciados estin peor dotados que los que se orientan a otros sectores de
la sociedad. “De este modo, la pobreza de los recursos propios de los pobres se suma a
la pobreza de los recursos que el estado destina a los sistemas de prestacion de servicios
publicos para pobres. El resultado de tal combinacion es la reproduccion de las
estructuras de la desigualdad social”. O lo que se desprende del humor agudo de Quino-
Mafalda, desde su personaje Susanita: “...organicemos una cena con caviar y champagne
francés para recaudar fondos para los necesitados y comprar la harina de maiz y esas
cosas que comen los pobres...”



5. Esbozo de una propuesta en politica alimentaria

Como- problematica relevante a reflexionar sobre los comedores
infantiles y comunitarios, es su-relacion con la familia: ;Es importante que el nifio
especificamente y todos los componentes de la familia se alimenten en su propia casa
(aunque sea una vez por dia), que la madre prepare los alimentos para sus hijos, que
compren y seleccionen los productos que quieren consumir como alimentos, qué la
comida diaria, aungue no sea fruto de un trabajo (situacidn Optima) signifigue un
esfuerzo de los padres hacia sus hijos y no algo que provee una institucion o el Estado?

Por tanto, estos cuestionamientos de largo aliento, que implican un
esfuerzo superador, en tanto Optica integral de analisis, para comprender e intervenir en
la matena, requieren del concurso de la interdisciplina profesional. Los matices
psicologicos del impacto de lo planteado pueden ser abordados a través de la
especialidad de los profesionales del ramo, como ejemplo de lo anterior.

Retomando los aspectos salientes que en la materia de las politicas
sociales alimentarias se han venido registrando en la Argentina de las ultimas décadas, el
Programa Alimentario Nacional (PAN) nos dejaba un componente de interesante
interpretacion. La caja alimentaria tenia como destino la alimentacién del grupo familiar
en su lugar de residencia. La desnaturalizacion de la finalidad del programa, a través de
su grosera utilizacion con fines de politica electoral, entre otros problemas, hizo perder
de vista este aspecto que ahora queremos hacer resaltar. En afic 1987 el PAN llega a
1.340.000 familias, cubriendo el 84 % de los hogares con Necesidades Basicas
Insatisfechas, segin el INDEC. La caja, a su vez cubria el 30 % de las necesidades
alimentarias del hogar familiar.

El P.ALS. (Programa Alimentario Integral Solidario), con ejecucion en
la Provincia de Buenos Aires en ¢l afio 1991, destinaba un monto (cheque) por grupo
comunitario, el que organizaba las compras conjuntamente, representando 7 u$s por
persona para satisfacer sus necesidades de alimento, con lo que se adquirian 10 Kg. de
alimento mensual por persona. Se mantiene la logica de que la ingesta alimentaria se
hacia en el lugar de residencia y respetandose las preferencias alimentarias del grupo,
pues lo definian al momento de decidir el tipo de comida.

Otros de los programas que tendian a preservar la alimentacién del
grupo familiar en conjunto fue el Bono Solidario, con un sistema similar al anterior,
aunque en forma familiar, con cobertura también para necesidades no estrictamente
alimentarias como el gas y los medicamentos.

Habria que tener en cuenta, a su vez, el trabajo social de sectores de la
Iglesia, en tanto que condicionaba las raciones alimentarias que se brindaban en los
comedores comunitarios ligados a la institucidn, a ciertas prestaciones laborales.



Un Programa mas actual, con sede de ejecucion en la Provincia de Santa
Fe, especificamente en los barrios periféricos de la ciudad de Santa Fe, que consiste en la
entrega de cajas alimentarias destinadas al consumo de nifios detectados con niveles de
desnutricion, aunque bajo la condicién de que las madres reciban una capacitacion
adecuada a la especial problematica nutricional que enfrentan.

Otras reflexiones en torno a la pretension de que la alimentacion como
politica compensatoria se lleve a cabo en el lugar de residencia del grupo familiar, son los
costos de la implementacién de algin tipo de programa a tal fin. En el caso de
determinarse costos iguales o superiores se deberia también evaluar la eficacia y calidad
de la prestacion desde el aspecto humano.

Un aspecto fundamental en este tipo de programas es su correcta
focalizacion, y que partiendo de una situacion critica y no de emergencia, por lo tanto
esta experiencia no incluiria una poblacion universalmente dispersa o que ya viene
recibiendo algtn tipo de respuesta social. Para ello se sugiere probar un programa con
estas caracteristicas con una Prueba Piloto.



