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Resumen ejecutivo

El presente documento esta focalizado en el estudio de los pro-
gramas sociales en Argentina, con especial atencién en el combate a
la pobreza y la promocién de la seguridad alimentaria. El contexto en
el que se desarrolla este estudio es el del lanzamiento de la “Tarjeta
Alimentar”, en el marco del “Plan Nacional contra el Hambre”, re-
cientemente implementado por el gobierno que asumi6 el 10 de di-
ciembre de 2019.

Desde la década de 1990 y, especialmente, los primeros afios de
los 2000, se ha observado un incremento del gasto publico en protec-
cién social a nivel global. En el caso latinoamericano en particular, la
expansion de esquemas de pensiones universales y la implementa-
cién de programas de transferencias monetarias condicionadas han
sido los principales determinantes de este fenémeno. Este proceso es
uno de los motores de la reduccién en los indices de pobreza obser-
vados en las ultimas décadas.

El debate de las politicas de combate a la pobreza es amplio y
abarca una gama de abordajes y herramientas. Entre las politicas
implementadas en los distintos paises se pueden mencionar las si-
guientes: transferencias monetarias condicionadas, transferencias
monetarias no condicionadas, pensiones sociales, programas de
obras publicas, exenciones en el pago de servicios y subsidios especi-
ficos, programas de alimentacién escolar y transferencias en especie.
En general se observa que todas las herramientas mencionadas tie-
nen efectos progresivos y pro pobre (es decir, los mas pobres reciben
mas que los mas ricos, incluso en términos absolutos). Sin perjuicio

de ello, las transferencias monetarias condicionadas suelen ser in-
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dicadas por la literatura especializada como las que aparecen con
efectos ain mas acentuados.

En cuanto a los elementos deseables, aquellos programas que
tengan menores costos administrativos seran, manteniendo otras
cualidades constantes, superiores. En esta dimensién existe consen-
so en que los programas de transferencias monetarias condicionadas
suelen tener un menor costo al ser comparados con otras alternati-
vas. Por su parte, las estrategias centradas en transferencias en es-
pecie, donde la inclusién de una alta complejidad logistica impone
erogaciones considerablemente mas altas para su funcionamiento,
son particularmente débiles en este sentido.

Otro atributo deseable es permitir la libertad de eleccién por par-
te de los beneficiarios, de modo de no interferir en las preferencias
de los beneficiarios, a la vez que se evitan incentivos distorsivos en
los productores de bienes. Asi, las transferencias monetarias no con-
dicionadas suelen ser las mas consistentes en esta lé6gica de mercado.
Por el contrario, las “exenciones en el pago de servicios y los subsi-
dios especificos” generalmente dan lugar a distorsiones e ineficien-
cias costosas.

Otro elemento que debe tenerse en cuenta es que una estrategia
de combate a la pobreza debe enfrentar contextos dificiles y cam-
biantes. Se indica, entonces, que un diseflo de programas exitosos
debe tener la suficiente flexibilidad como para ser incrementado y/o
expandido si es que algun evento inesperado aumenta las necesida-
des de la poblacién objetivo y/o amplia a esta. Ademas, el esquema
elegido, sea cual fuere su configuraciéon, debera contemplar las cues-
tiones de legitimidad para garantizar su sostenibilidad en el tiempo.
Por 1ltimo, se destaca la preocupacién por construir capacidades en
los hogares para sobreponerse a shocks negativos.

En cuanto a la problemaética alimentaria, en los ultimos afios se
ha podido observar un “amesetamiento” del progreso. Una agenda
de progreso en esta cuestiéon incluye moderar las fluctuaciones ma-
croecondmicas. A su vez, la evidencia empirica destaca los efectos
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positivos de los programas de alimentacién focalizados en escuelas.
Por ultimo, en general se observa que las intervenciones universales
suelen tener mejores resultados, a causa de los beneficios de cierto
grado de filtracién a los segmentos en riesgo (pero aun por encima
de los umbrales minimos).

Las transferencias monetarias condicionadas son probablemen-
te el instrumento de proteccién social mas divulgado en las tltimas
décadas, en especial en Latinoamérica. En general se focalizan en
la poblacién que vive en condiciones de pobreza y otorgan dinero a
las familias a cambio de cumplir con una o varias condicionalidades
(mayormente cuestiones de salud y educaciéon). En cualquier caso,
las cuestiones de disefo, operacion y estrategia son clave.

En cuanto a los efectos de las transferencias monetarias con-
dicionadas, la evidencia es mayormente positiva. No obstante, los
resultados “finales” son mas modestos, en especial en materia de
rendimiento educativo, probablemente por falta de herramientas y
politicas complementarias.

En referencia a la evaluacién de los resultados obtenidos de la im-
plementacion de programas de transferencias monetarias en términos
de incidencia distributiva, en general tienen efectos positivos. Por el
contrario, los sistemas de pensiones no contributivas suelen tener re-
sultados deficientes. De forma similar, los subsidios a los consumos de

servicios publicos tienen también altos indices de filtraciones.

El lanzamiento de la Tarjeta Alimentar fue planteado por el go-
bierno argentino como respuesta a una situacién evaluada como
muy negativa en términos de pobreza y alimentacién. Del andlisis
de los datos disponibles surge que hacia finales de 2019 la pobreza
alcanzaba el 35,5%, 3% por encima del promedio de las dltimas tres
décadas y lejos tanto de los maximos como de los minimos observa-
dos en ese periodo.

En cuanto a la distribucién federal del sistema de proteccién so-
cial, el Estado nacional abarca mas de tres cuartas partes de la to-
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talidad, mientras que las provincias y Ciudad Auténoma de Buenos
Aires practicamente completan el resto. La participacién municipal
en estas cuestiones es bien reducida y apenas supera el 2% del total.

De los programas nacionales de promocién y asistencia social,
se destacan el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria (cuyo com-
ponente de Tarjetas Alimentarias llega a 1.345.000 beneficiarios), el
Salario Social Complementario (recibido por 300.000 personas) y la
Asignacién Universal por Hijo (recibida por unos 4 millones de ni-
fos, adolescentes y embarazadas). Cabe destacar que la incidencia
estimada de la Asignacién Universal por Hijo en la distribucion del
ingreso es fuertemente progresiva e influye directamente sobre la
tasa de pobreza. Finalmente, el sistema previsional publico, con un
fuerte sesgo redistributivo, tiene unos 7 millones de pasivos.

Por su parte, entre los programas a nivel provincial, en el caso
de la provincia de Buenos Aires se destacan el Servicio Alimentario
Escolar (que asiste a 1,8 millones de estudiantes) y el Plan Mds Vida
(cuyas tarjetas magnéticas recargables, financiadas por el gobierno
nacional, alcanzan a 600.000 bonaerenses).

A finales de 2019, el gobierno nacional argentino lanzé el “Plan
Nacional Argentina Contra el Hambre”, cuyo elemento central es la
implementacién de la “Tarjeta Alimentar”, con el objetivo de com-
plementar los ingresos de los hogares exclusivamente para la com-
pra de alimentos (a partir de la transferencia de $4.000 mensuales
por familia con hasta un hijo, y $6.000 para aquellos con mas de
uno). Las estimaciones iniciales del programa establecieron la po-
blacién atendida en alrededor de 2 millones de beneficiarios y pre-
veia un presupuesto anual total de $60.000 millones. El mismo esta
dirigido a tres segmentos: niflos, madres embarazadas y personas
con discapacidad, y no requiere ningun tipo de accién a tomar por
los receptores de los mismos, dado que la asignacién es automatica
a partir del cruce de datos entre la Agencia Nacional de Seguridad
Social (ANSES) vy el sistema de Asignaciones Universales para la
Proteccién Social.



PROGRAMAS SOCIALES EN ARGENTINA - 11

Ante la irrupcién de la pandemia por el COVID-19, el gobierno
argentino lanzé un plan de transferencias monetarias de $10.000
(en principio por Unica vez, pero no es obvio que asi sea en caso
de que los efectos se extiendan), denominado “Ingreso Familiar de
Emergencia” (IFE). Inicialmente se estimd la poblacién beneficiaria
en 3,6 millones de individuos, aunque la inscripcién alcanz6 mas de
11 millones. La poblacion beneficiaria incluye a trabajadores infor-
males y pequefios cuentapropistas. En adicién al IFE se tomaron otro
tipo de medidas complementarias con bonos focalizados en benefi-
ciarios de planes sociales y jubilaciones del minimo monto, que al-
canzaron a unos 9,5 millones de beneficiarios.

En cuanto a los aspectos positivos del esquema de proteccién so-
cial argentino, se destacan la cobertura alcanzada e informacién con-
tenida en los sistemas de la Agencia Nacional de Seguridad Social,
que le brindan una especial capacidad de flexibilidad y respuesta.
En particular, se remarca también el desempefio de la Asignacion
Universal por Hijo en materia de pobreza y distribucién del ingreso.

Por su parte, entre las debilidades del sistema se destacan, en pri-
mer lugar, los problemas en términos de superposicién de progra-
mas y falta de unificacién; en especial se destaca la reciente imple-
mentacion de la Tarjeta Alimentar sin un pleno aprovechamiento de
las capacidades desarrolladas en otros planes. Las filtraciones del
aparato previsional y de subsidios son otro elemento necesario de re-
ver. Tampoco alcanzan los estandares deseables los resultados de la
Asignacién Universal en materia de rendimiento educativo. Por ul-
timo, debe mencionarse que el contexto de inestabilidad macroeco-
noémica es un determinante central para el resultado de la politica
social argentina.

Por ultimo, se sugiere que la crisis suscitada por la pandemia
del COVID-19 presenta una oportunidad. Una estrategia audaz
podria incluir canalizar las transferencias a los empleados in-
formales, via sus empleadores, promoviendo la regularizaciéon de
aquellos.






1. Introduccion

El presente documento esta focalizado en el estudio de los pro-
gramas sociales en Argentina, con especial atencién en el combate a
la pobreza y la promocién de la seguridad alimentaria. El contexto en
el que se desarrolla este estudio es el del lanzamiento de la “Tarjeta
Alimentar”?, en el marco del “Plan Nacional contra el Hambre”, re-
cientemente implementado por el gobierno que asumi6 el 10 de di-
ciembre de 2019.

Este nuevo programa se constituye sobre las condiciones de cali-
ficacién de otro existente (como es la Asignaciéon Universal por Hijo
y Embarazo), aunque no representa una ampliacién, sino un plan
nuevo. El mismo implica una serie de desafios que seran aborda-
dos en las secciones subsiguientes, tales como el financiamiento y la

coordinacién con otros planes preexistentes.

El trabajo avanza sobre la totalidad de las politicas de protecciéon
social en Argentina y sus particularidades, en la cual se introduce
esta nueva linea de accién denominada “Tarjeta Alimentar”. El en-
foque parte del examen de la experiencia y mejores practicas inter-
nacionales como guia normativa para el estudio del caso argentino.

En cuanto al andlisis argentino puntual, es necesario considerar
en primera instancia la realidad socioeconémica. Adicionalmente,
una dimensién que debe ser atendida es la coordinacién entre los
tres niveles de gobierno en el marco de un esquema federal. La po-
litica de asistencia social en la Argentina se ha caracterizado histori-
camente por la concurrencia (a menudo devenida en superposicién)

1 https://www.anses.gob.ar/tramite/tarjeta-alimentar.
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de ejecutores a nivel nacional, provincial y municipal. Al comple-
jo esquema del federalismo argentino en materia de distribuciéon de
funciones entre los distintos niveles de gobierno se le suman las dis-
putas e interposiciones dentro de cada uno de ellos. Asi, el esquema
introducido en el marco de la Tarjeta Alimentar debera ser extrema-
damente cuidadoso en términos de compatibilidad y coordinacién,
para evitar la proliferaciéon de costos evitables.

A nivel nacional, el Estado argentino cuenta con una amplia red
de proteccién social, con diversos programas contenidos, principal-
mente, en las érbitas del Ministerio de Desarrollo Social y la Agencia
Nacional de Seguridad Social (ANSES). Aproximadamente tres cuar-
tas partes de los gastos en promocién, asistencia y seguridad social
se concentran en este nivel de gobierno. En el afio 2019 se imple-
mentaron 53 programas presupuestarios dentro de las funciones de
“Seguridad Social” y “Promocién y Asistencia social” (que a su vez
incluyen 168 actividades distintas)?. Si bien no necesariamente la
totalidad de los mismos abordan las problematicas de la pobreza y
la inseguridad alimentaria, es un hecho que varios de ellos lo ha-
cen de manera superpuesta. Entre ellos se destacan especialmen-
te la Asignacion Universal por Hijo (un esquema de transferencias
monetarias condicionadas enfocado en nifios, adolescentes y madres
embarazadas) y el Plan Nacional del Seguridad Alimentaria (el cual
cuenta con una serie de actividades distintas, pero se destaca el siste-
ma de trasferencias para la compra de alimentos, mayormente ejecu-
tado a nivel subnacional pero financiado desde el gobierno central).

Adicionalmente, es importante también tener presente que el
Estado subnacional mas relevante, la provincia de Buenos Aires, re-
sidencia de casi el 40% de la poblacién nacional y de al menos una
proporcion similar de la poblacién vulnerable, ya cuenta en la actua-
lidad con diversos programas que atienden la problematica alimen-
ticia, a saber, dentro de la 6rbita del Ministerio de Desarrollo Social

2  Para mayor detalle, ver Anexos A y B.
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de la provincia de Buenos Aires, durante 2019 se ejecutaron distintos
programas, entre los que se destacan el Servicio Alimentario Escolar
(mé&s conocido como “SAE”, destinado a alcanzar nifios escolariza-
dos con servicios de desayuno o merienda y almuerzo a través de
los Consejos Escolares), el Plan Mdas Vida (conocido también como
“TMR” por su tecnologia de Tarjeta Magnética Recargable; financia-
do por el gobierno nacional y destinado a alcanzar familias en con-
diciones de vulnerabilidad social, embarazadas, madres en periodo
de lactancia y nifios hasta los seis afios a través de transferencias
monetarias depositadas en el sistema bancario) y las Unidades de
Desarrollo Infantil (destinadas a chicos de hasta 18 afios de edad e
instrumentadas a través de jardines maternales comunitarios, guar-
derias y casas del nifio).

La coyuntura atravesada al momento de la elaboracién de este es-
tudio destaca los efectos de la pandemia del COVID-19. En este con-
texto, todos los Estados se han visto obligados a tomar medidas para
contrarrestar los efectos de la repentina y severa crisis macroeco-
noémica que los afectan, y Argentina no es la excepcién. A partir del
mes de marzo de 2020, el gobierno argentino tomo distintas medidas,
entre las que se destacan el refuerzo de planes sociales (entre los
que se encuentra la Asignacién Universal por Hijo) y la implementa-
cion de un subsidio especial para trabajadores informales y peque-
nos cuentapropistas, denominado Ingreso Familiar de Emergencia
(“IFE"). Estas medidas de emergencia han puesto a prueba el siste-
ma de proteccién social argentino, de modo que se constituyen en
evidencia relevante para el presente trabajo.

En este contexto, los objetivos del presente trabajo son:

a. Revisarla experiencia internacional sobre programas para redu-
cir la pobreza y comparar la “mejor practica” con el disefio de los
programas argentinos actuales.

b. Analizar el estado actual de los planes nacionales y del principal
caso subnacional (la provincia de Buenos Aires, hogar de casi el
40% de la poblacién atendida por la red de proteccién social ar-
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gentina), sobre los cuales se introduce el nuevo esquema de la
Tarjeta Alimentar.

c. Analizar la nueva propuesta de subsidios alimentarios, sus desa-
fios y coordinacién en la interseccién con programas nacionales

y provinciales.

d. Comentar la experiencia reciente de la crisis del COVID-19 y la
reaccion en materia de asistencia social.

e. A partir de las lecciones de mejores practicas de la experien-
cia internacional y el estado de situaciéon argentino, se procede-
rd a realizar propuestas de reforma en aquellos aspectos donde
corresponda.

El resto del documento se ordena de la manera descripta a conti-
nuacién. En la Seccién 2 se profundiza la revisién de la experiencia
internacional y las lecciones aprendidas. En la Seccién 3 se descri-
be el contexto socioeconémico argentino y el contexto del federalis-
mo fiscal donde se enmarcan las acciones de promocién y asisten-
cia social. En la Seccién 4 se analiza descriptivamente el esquema
de planes sociales a nivel nacional en la Argentina, con especial én-
fasis en aquellos orientados al combate de la pobreza e inseguri-
dad alimentaria; adicionalmente se presenta el caso de la provincia
de Buenos Aires. En la Seccién 5 se presenta la descripcién de la
Tarjeta Alimentar. En la Seccién 6 se analiza el contexto recesivo del
COVID-19 y las medidas tomadas en consecuencia por el gobierno
argentino. En la Seccién 7 se resumen debilidades, oportunidades y
propuestas para el sistema de proteccién social argentino. En la sec-
cion 8 se presentan los comentarios finales, que resumen las princi-
pales lecciones obtenidas de esta etapa de trabajo.



2. La experiencia internacional
y sus lecciones para el caso argentino

En esta seccién se desarrolla el andlisis de la experiencia inter-
nacional en materia de proteccién social, combate a la pobreza y se-
guridad alimentaria, con especial énfasis en el mundo en desarrollo
y sobre la geografia latinoamericana. De esta forma se construye un
marco de conocimiento conceptual y empirico sobre el cual contras-
tar el caso argentino y analizar las reformas realizadas y los poten-
ciales espacios de mejora.

2.1. La proteccidn social y su evolucion reciente

Desde la década de 1990 y, especialmente, los primeros afios de
los 2000, se ha observado un incremento del gasto publico en protec-
cién social a nivel global. En el caso latinoamericano en particular, la
expansion de esquemas de pensiones universales y la implementa-
cién de programas de transferencias monetarias condicionadas han
sido los principales determinantes de este fenémeno.

Ivaschenko y otros (2018) destacan que esta expansioén, si bien
generalizada y considerada uno de los motores de la reduccion en los
indices de pobreza observados en las ultimas décadas, dificilmente
pueda decirse que se da de forma pareja entre los distintos paises.
Asi, mientras para algunos paises el desarrollo de estos instrumen-
tos ha sido considerable (como en el caso europeo y de Asia Central,
lideres en esta dimensién), para otros ha sido més bien modesta (por
caso, en el sur de Asia, donde se observan las menores tasas de in-
cidencia de estos instrumentos sobre la economia). En términos del
monto erogado en redes de proteccidn social con respecto al PBI, en
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general los paises latinoamericanos, con valores en torno al 1,3%, se
encuentran en el promedio global. El caso argentino en particular
refleja un gasto por encima de los estandares regionales, con valores
cercanos al 2%.

El surgimiento de numerosos programas de perfil redistributivo
es el resultado de multiples factores. Sin dudas que las crisis macro-
econdmicas que atravesaron las economias emergentes en general y
las latinoamericanas en particular hacia finales de la década de 1990
y principios de los 2000 contribuyeron a reforzar la demanda por
planes que se planteen combatir la pobreza, la indigencia y la inci-
dencia de la desigualdad. Mas aun, existen autores que plantean que,
superados los procesos de contracciéon, ha sido durante los procesos
de auge que se ha visto crecer la exigencia por una mayor redistri-
buciéon de los beneficios observados a nivel agregado. En esta linea,
Cruz y otros (2015) plantean el crecimiento de la demanda de lo que
se llama “prosperidad compartida”, la cual surge como consecuencia
de cuestiones no resueltas en términos de pobreza extrema, inequi-
dad (en la distribucién de los beneficios del crecimiento econémico)
y desigualdad en dimensiones que van mas alld de las cuestiones
estrictamente monetarias.

Es importante destacar que este enfoque, que cuestiona los re-
sultados observados, entiende que, para revertirlos, la igualdad de
oportunidades es condicién necesaria y debe ser el centro de la
accion. Este planteo se erige en desmedro de aquellas estrategias
que se focalizan en la igualdad de resultados, no solo para mejo-
rar la situaciéon actual de los sectores mas postergados hoy, sino
también (y especialmente) para romper a futuro la persistencia
inter-generacional de la pobreza. Esta igualdad de oportunida-
des se da sobre una serie de pilares que incluyen: (1) sostener un
proceso equilibrado y sostenible de crecimiento macroeconémico;
(2) inversién en desarrollo humano; y (3) asegurar contra el ries-
go a aquellos segmentos sociales mas expuestos a sufrir shocks
negativos.
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1. Sostener un proceso equilibrado y sostenible de crecimiento
Las caracteristicas basicas de esta recomendacién incluyen
el énfasis en la construcciéon de un liderazgo claro, la estabi-
lidad macroeconémica, la orientacién de mercado que guie
el cambio estructural, la visiéon de apertura que discipline
y sostenga el proceso doméstico, y el foco en el largo plazo
que estimule el ahorro y la inversién. Adicionalmente, se
suma un particular interés por aquellas politicas que afec-
ten positivamente el empleo productivo.

2. Invertir en desarrollo humano
En especial orientado al acceso a servicios de calidad en
educacion, salud, agua y saneamiento, para promover la
igualdad de oportunidades desde etapas tempranas de la

nifiez.

3. Asegurar contra el riesgo

El foco aqui debe estar en evitar que las familias incurran
en pérdidas irreversibles y/o tomen decisiones con altos
costos en el largo plazo. Asi, las politicas de asistencia so-
cial (como es el caso de las transferencias monetarias con-
dicionadas) no contributiva vienen a paliar situaciones de
pobreza crénica. Adicionalmente, se sugiere la utilizacion
de esquemas de proteccién ante eventos temporarios tales
como enfermedades, desastres naturales o shocks que afec-
ten el empleo.

Cabe agregar también que es necesario que las estrategias se
mantengan en el tiempo. En este sentido, el uso de herramientas que
tengan en cuenta esta dimension se vuelve particularmente relevan-
te. Muchas de las estrategias de corte meramente redistributivo se
vuelven dificilmente financiables ante shocks negativos (o al menos,
exponen severos riesgos fiscales y financieros), al perder de vista
que los sectores mas vulnerables no tienen margen de cobertura
ante tales eventos. Mas aun, los efectos intertemporales se agravan
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de la mano de una mayor volatilidad y dificultad para prever y paliar
contingencias. En este sentido, Mohammdi (2016) enfatiza las limita-
ciones que tienen las estrategias basadas en transferencias en efec-
tivo para mantener su capacidad de compra en contextos de econo-
mias débiles y con inflacién persistente. Aun cuando los problemas
de inestabilidad de precios y volatilidad nominal parecen haber sido
resueltos en gran parte del mundo, en Latinoamérica sigue siendo un
tema central en la agenda macroeconémica de algunos paises, siendo
los casos mas salientes los de Venezuela y Argentina.

El debate de las politicas de combate a la pobreza es amplio y
abarca una amplia gama de abordajes y herramientas. Si bien se han
mencionado algunos ejemplos, cabe preguntarse qué instrumentos
son considerados dentro del menu de redes de proteccién social,
cudles son sus atributos, y qué virtudes y defectos ofrece cada alter-
nativa a los gestores de politicas publicas. Ivaschenko y otros (2018)
utilizan una taxonomia que consta de siete categorias claramente
identificables: transferencias monetarias condicionadas, transferen-
cias monetarias no condicionadas, pensiones sociales, programas de
obras publicas, exenciones en el pago de servicios y subsidios especi-
ficos, programas de alimentacién escolar y transferencias en especie.

Obviamente que un menu tan amplio tiene efectos diversos so-
bre las distintas variables de relevancia econ6mica consideradas a la
hora de tomar decisiones. No obstante, en general se observa que to-
das las herramientas mencionadas tienen efectos progresivos y pro
pobre (es decir, los mas pobres reciben mas que los mas ricos, incluso
en términos absolutos). Es decir, benefician a los deciles mas bajos,
no solo en términos relativos sino también en términos absolutos (el
monto recibido por los mdas pobres es mayor que el recibido por los
mas ricos, como consecuencia de la implementacién de estas politi-
cas). Sin perjuicio de ello, en general las transferencias monetarias
condicionadas suelen ser indicadas por la literatura especializada
como las que aparecen con efectos aun mas acentuados (Ivaschenko
y otros, 2018).
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Box 1. Clasificacion estandar de redes de proteccion social
(Ivaschenko y otros, 2018)

Categoria Descripcion
Transferencias monetarias Incluyen programas de emergencia o alivio
no condicionadas de la pobreza, programas de ingreso minimo

garantizado y asignaciones familiares o a la
nifiez, tanto universales como focalizados en
la pobreza. Estos programas cuentan con alta
popularidad y difusién.

Transferencias monetarias Tienen por objeto reducir la pobreza y aumen-

condicionadas tar el capital humano mediante la exigencia
de que los beneficiarios cumplan determina-
das condiciones (por ejemplo, asistencia a la
escuela o controles regulares de salud).

Pensiones sociales Orientadas a asistir a aquellas personas fuera
de los regimenes regulares de seguro social
para compensar la falta de ingresos causada
por discapacidad, vejez o ausencia por falleci-
miento del jefe/a de hogar.

Programas de obras publicas Programas que condicionan los beneficios a la
participacion de los individuos en proyectos o
actividades con impacto en la comunidad.

Exenciones en el pago de serviciosy  Tienen por objeto subsidiar servicios o propor-

subsidios especificos cionar acceso a alimentos basicos. Aunque son
comunes, su cobertura es limitada en los estra-
tos mas pobres.

Programas de alimentacion escolar Generalmente focalizados sobre zonas de alta
incidencia de la pobreza o afectadas por la in-
seguridad alimentaria, con el objetivo de mejo-
rar la nutricion, salud y resultados educativos.

Transferencias en especie Consisten en alimentos, vestimenta, articulos
escolares, insumos para la produccion agricola,
materiales de construccion, etc.

Sea cual fuere el instrumento elegido, es esperable entonces que
impacte directamente tanto en los indicadores de pobreza como en la
brecha de pobreza (es decir, cuando se considera la pobreza mads alla

de la identificacién de quienes estan por debajo de la linea establecida
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como parametro, y se incluye en el analisis también cuéan lejos estan
los individuos por debajo de esa medida estandar) y la desigualdad. La
evidencia empirica refleja que las redes de proteccién social reducen
la pobreza, pero mds aun la brecha de pobreza (es decir, aun cuando
no todos los beneficiarios pueden salir de su condicién, al menos re-
cortan la distancia con el estandar que les permitiria sobreponerse a la
pobreza). De forma similar y esperable, la desigualdad ha disminuido
consistentemente en los paises que han llevado a cabo la implementa-
cién de este tipo de medidas. Pero ;de qué dependen estos efectos? La
experiencia internacional sugiere que el impacto sobre la pobreza y
la desigualdad de las redes de proteccién social depende directamen-
te de la cobertura y tamafio del beneficio. Aun cuando este resultado
parece obvio, el corolario sera que, dado un determinado presupuesto,
aquella opcién que tenga una mejor focalizacion y eficiencia (en tér-
minos del monto proporcional que llega a los beneficiarios por cada
peso erogado por el Estado) serd la que maximizara los resultados.
Esta premisa es clave y debe guiar el enfoque normativo de la agenda
de combate a la pobreza y atencién de la seguridad alimentaria.

2.2. Elementos deseables

¢ Qué atributos son los que permiten a un determinado progra-
ma obtener los mejores resultados? En primer lugar, se entiende
que es deseable hacer un uso eficiente de los recursos en términos
de costo-beneficio. Asi, aquellos programas que tengan menores
costos administrativos serdn, manteniendo otras cualidades cons-
tantes, superiores. En general se observa que estos costos de im-
plementacién varian de acuerdo con la herramienta de proteccién
social que se considere. En este sentido, existe consenso en que los
programas de transferencias monetarias condicionadas suelen te-
ner un bajo costo administrativo al ser comparados con otras alter-
nativas; obviamente, esta premisa no implica desconocer la existen-
cia de heterogeneidades entre los distintos casos, segin el contexto
y condiciones de implementacién (Lindert y otros, 2016).
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Aun aceptando que la eficiencia de las distintas alternativas debe
ser maxima en todo momento, debe tenerse presente que, incluso
dentro de un mismo plan, los costos varian en el tiempo. Siendo que
las etapas iniciales tienen una mayor demanda de fondos, en parte
por las necesidades de puesta en marcha de los distintos mecanis-
mos involucrados y en parte como consecuencia de una mejora en
los procedimientos natural en todo proceso que involucra aprendiza-
je, es razonable esperar que los costos asociados a unos determina-
dos beneficios sean decrecientes en el tiempo. Cabe preguntarse, de
las alternativas anteriormente descriptas, qué nos sugiere la expe-
riencia sobre las medidas que van mas alla de las transferencias mo-
netarias? En el extremo opuesto se encuentran las estrategias cen-
tradas en transferencias en especie, donde la inclusién de una alta
complejidad logistica impone erogaciones considerablemente mas
altas para su funcionamiento, haciéndolas particularmente débiles
en esta dimension.

Otro atributo deseable es permitir la libertad de eleccion por par-
te de los beneficiarios, de modo de no limitar sus preferencias, a la
vez que se generan incentivos no distorsionados en los producto-
res de bienes. Asi, las transferencias monetarias no condicionadas
suelen ser las mas consistentes en esta légica de mercado, toda vez
que no afectan los precios relativos observados por ninguna de las
partes intervinientes en los distintos mercados de bienes y servi-
cios. Obviamente, esta “libertad de eleccién” no esté libre de criticas:
en aquellos casos en que las decisiones de los consumidores sean
sub-6ptimas, serd deseable corregirlas; siendo esto asi, los esque-
mas condicionados no dan herramientas para sesgar el consumo ha-
cia patrones “deseables” (por ejemplo, si el objetivo es atacar pro-
blemas como la malnutricién y no simplemente dar mayor ingreso
disponible).

En esta misma linea, es importante destacar otras posibles dis-
torsiones no deseadas. En particular, en lo que refiere a las sefiales
a la oferta de bienes y servicios, las politicas definidas previamente
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como “exenciones en el pago de servicios y los subsidios especificos”
generalmente generan incentivos indeseados. Suele suceder que es-
timulan un consumo no responsable ni sostenible de aquellos bie-
nes que se subsidian; un ejemplo tipico es el consumo de energia.
En un mercado de un bien transable, tan sensible ante sefiales en
los precios, estas distorsiones pueden desencadenar desequilibrios
particularmente complejos; mds aun cuando entran en considera-
cién cuestiones como la contaminacién, definida por la literatura es-
pecializada como una “externalidad negativa”, v la cual se sugiere
desincentivar a través de los denominados impuestos pigouvianos
para alcanzar un nivel de provision éptimo (exactamente al revés de
lo que implican los subsidios).

Otro elemento que debe tenerse en cuenta es que una estrategia
de combate a la pobreza debe enfrentar contextos dificiles y cambian-
tes. Seguin Izquierdo & otros (2018), es esperable que aquellos ins-
trumentos que funcionen como seguros tengan un comportamiento
contra-ciclico, mientras que aquellos que se enfocan en cuestiones de
pobreza estructural tiendan a verse menos afectados por el ciclo, sien-
do que se enfocan en cuestiones estructurales, los cuales suelen tener
cambios pequenios en el tiempo. No obstante, estos autores indican
que el gasto social a veces muestra un comportamiento prociclico, en
especial en los paises latinoamericanos. La explicacién de este tipo de
fenémenos se encuentra en esquemas de beneficios cuya indexacién
en el tiempo se somete a reglas que acompafian el ciclo econémico.

Es necesario tener presente que, al focalizarse en segmentos pos-
tergados de la sociedad, la previsibilidad de los programas y la asis-
tencia brindada deben maximizarse. Asi, en economias débiles y que,
especialmente, sufren de fenémenos de inflacién persistente, instru-
mentos de asistencia en efectivo pueden volverse insostenibles en el
largo plazo o, al menos, exponer a los beneficiarios a una indeseada
volatilidad. En estos contextos es que los planes basados en transfe-
rencias en especie se vuelven mas atractivos, dado su mantenimiento
(casi) constante en términos reales (Mohammdi, 2016).
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Box 2. Construir capacidad de resiliencia y generar cambio estructural:

el “Programa de Red de Seguridad Productiva” en Etiopia

Como se mencionase oportunamente (lvaschenko y otros, 2018; FAO, 2019), las
capacidades de adaptacién y construccién de resiliencia son particularmente desta-
cadas. En este marco, uno de los programas reconocidos como exitosos (FAO, 2019)
es el Programa de Red de Seguridad Productiva (PRSP), vigente en Etiopia desde el
afio 2005. El mismo asiste con alimentos o transferencias monetarias a segmentos
de la poblacién etiope con riesgo de inseguridad alimentaria, con el objetivo de forta-
lecer su capacidad de sobreponerse a eventos inesperados que afecten su situacién
en el futuro.

De acuerdo con Ulrichs & Slater (2016), a pesar de observarse altas tasas de cre-
cimiento en Etiopia desde el afio 2004, una porcién de la poblacién aln presenta
alto riesgo de inseguridad alimentaria; mas aun, esta condicién se encuentra en gran
parte relacionada con cuestiones climaticas. En este contexto, y a diferencia de la
mayoria de las economias de su regién, Etiopia ha desarrollado una red de proteccion
social estable en el tiempo y a gran escala.

El PRSP tiene dos componentes de transferencias que se enmarcan dentro de la
clasificaciéon presentada por Ivaschenko y otros (2018):

a. Programas de obras publicas
El 80% de los beneficiarios ofrece su fuerza laboral para participar en
obras de reparacion y construccion de infraestructura social. Estas obras
se focalizan en aquellas necesidades que van a la raiz del problema de
inseguridad alimentaria, atendiendo cuestiones relacionadas con adapta-
cion al cambio climéatico (como es la conservacion de suelos o la refores-
tacion).

b. Transferencias monetarias no condicionadas
El 20% aproximadamente de los beneficiarios recibe este tipo de benefi-
cio, dado que no estan capacitados para ser parte de la fuerza laboral.

Existen también otros planes que complementan la atencién de la poblacién objeti-
vo, centrados en temas como el financiamiento y la asistencia técnica, que permiten
un abordaje comprensivo de la pobreza y la inseguridad alimentaria.

Las transferencias son “temporales” y entregadas mayormente durante los periodos
donde el riesgo es mayor. Adicionalmente, cuenta con un esquema de financiamiento
para contingencias, que dota de flexibilidad y capacidad de adaptacién a la coyun-
tura. En primera instancia, existen fondos contingentes por un 20% del presupuesto
total; sin embargo, Ulrichs y Slater (2016) manifiestan que los mismos son usual-
mente utilizados para necesidades crénicas.
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En segunda instancia, existe un “Mecanismo de Financiamiento de Riesgo”, que
permite apelar a recursos adicionales ante la presencia de un shock negativo que no
puede ser atendido con el presupuesto disponible. Esto posibilita expandir el pro-
grama tanto en términos de beneficios como de cobertura. De acuerdo con Hobson
& Campbell (2012), el éxito de este mecanismo de emergencia se basa en cuatro
pilares:

a. Un sistema de alerta temprana que detecte situaciones que ameriten
activar el mecanismo.

b. Planes de contingencia preestablecidos, de modo que los actores involu-
crados tengan claro el plan de accioén.

c. Financiamiento contingente, para reducir retrasos por falta de fondeo, usual-

mente basados en donaciones y aportes de organismos internacionales.

d. Capacidad y marco institucional competente, con la finalidad de lograr
que los mecanismos preestablecidos sean aplicados sin mayores inconve-
nientes.

En cuanto a los resultados observados Ulrichs y Slater (2016), destacan los resul-
tados positivos en términos de resiliencia, reflejados en una mayor capacidad de
resistencia ante shocks negativos. Mas aln, la evidencia refleja una mayor capacidad
de recuperacién ante los mismos. En cualquier caso, debe tenerse presente que la
capacidad de adaptacién y resiliencia estéa ligada a elementos que hacen al disefio y
contexto institucional mas que a los elementos que hacen a la asistencia propiamen-
te dicha (como es la transferencia que recibe el beneficiario). En el caso de Etiopia,
mejorar la capacidad de respuesta a efectos climaticos, avances en infraestructura

o la implantacién de mecanismos institucionales efectivos para responder a situa-
ciones de crisis son centrales para desarrollar capacidades que permitan anticipar y
solucionar problemas estructurales.

En cuanto a las debilidades de implementacién del programa, Cochrane & Tamiru
(2016) alertan sobre la posibilidad de que el componente de obras publicas esté
sesgado por los lideres regionales y actores con mayor poder, de modo de beneficiar-
se con las inversiones realizadas en el marco del programa. Por su parte, Ulrichs y
Slater (2016) destacan que el éxito del PRSP depende de la existencia de programas
complementarios. De modo que ni un programa de transferencias Unicamente ni un
programa de obras publicas en soledad alcanzan para adaptarse al contexto y posibi-
litar masivamente a la poblacién a salir de la pobreza.

El esquema elegido, sea cual fuere su configuraciéon, debera con-

templar las cuestiones de legitimidad para garantizar su sosteni-
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bilidad en el tiempo. Asi como los esquemas condicionados suelen
recibir mayor apoyo de aquellos sectores que son aportantes netos,
evitar practicas asociadas con el denominado “clientelismo” es tam-
bién menester. En general los programas de transferencias en espe-
cie suelen estar més expuestos que aquellos que funcionen a través
de canales automatizados y despersonalizados, sin necesidad de in-
tercambios fisicos.

Otro elemento que permite mejores resultados es la preocupa-
cién por construir capacidades en los hogares para sobreponerse a
shocks negativos. Ivaschenko y otros (2018), asi como también FAO
(2019), se refieren a este objetivo como “construccion de resiliencia”.
Asi, forma parte de una agenda deseable todo aquello que apunte
a: diversificar las oportunidades y facilitar el acceso a los mercados;
mejorar el acceso a toda forma de capital; fomentar servicios basicos
de calidad; facilitar el acceso a programas de proteccién social en pe-
riodos de necesidad; mejorar la adaptabilidad de las instituciones a
shocks negativos. Adicionalmente, los autores sugieren que un dise-
fo de programas exitosos debe tener la suficiente flexibilidad como
para ser incrementado y/o expandido si es que algtin evento inespe-
rado aumenta las necesidades de la poblacién objetivo y/o amplia a
ésta. Esta dimensidn se vuelve particularmente compleja frente a las
restricciones de financiamiento que suelen sufrir los paises con ma-
yor incidencia de pobreza ante eventos sorpresivos que los afectan
negativamente.

2.3. Mas alla de la pobreza: la seguridad alimentaria

Hasta aqui, el foco del trabajo estad en el combate a la pobreza
mayormente. Si bien se entiende que la inseguridad alimentaria es
una consecuencia mas de la pobreza (extrema), merece un apar-
tado particular que permita entenderla mejor. FAO (2019) contex-
tualiza esta cuestion destacando que luego de un largo proceso de
mejora constante en seguridad alimentaria, en los tltimos afios se

ha podido observar un “amesetamiento” del mismo. Este fenémeno
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se ha dado de la mano de tasas de crecimiento econémico modestas,
en especial en paises de ingresos medios. Incluso en paises de in-
gresos altos y medio-altos se observan dificultades, especialmente
relacionadas con falta de nutrientes y obesidad.

Box 3. Subalimentacion e inseguridad alimentaria segin la FAO (2019)

La subalimentacién, también cominmente entendida como “hambre”, es aquel
caso donde la ingesta de energia alimentaria se considera insuficiente.

En cuanto a la definicién de inseguridad alimentaria, se puede descomponer en
dos partes, seglin se considere que la misma sea moderada o grave:

“Las personas que experimentan una inseguridad alimentaria moderada afrontan
incertidumbres sobre su capacidad para obtener alimentos y se han visto obliga-
das a reducir, en ocasiones durante el afio, la calidad o la cantidad de alimentos
que consumen debido a la falta de dinero u otros recursos. Esta hace referencia,
por tanto, a una falta de acceso continuado a los alimentos, lo cual disminuye la
calidad de la dieta, altera los habitos alimentarios normales y puede tener conse-
cuencias negativas para la nutricién, la salud y el bienestar.

En cambio, en el caso de las personas que afrontan una inseguridad alimentaria
grave es probable que se hayan quedado sin alimentos, hayan experimentado
hambre y, en las situaciones mas extremas, hayan pasado varios dias sin comer,
lo cual pone su salud y bienestar en grave riesgo.”

A su vez se destacan cuatro dimensiones centrales en el estudio y disefio de poli-
ticas dedicadas a atender la inseguridad alimentaria:

Disponibilidad fisica de alimentos: esto incluye la produccién, los stocks disponi-
bles y el comercio.

Acceso econémico y fisico a los alimentos: abarca los ingresos, acceso a merca-
dos y precios.

Utilizacién de los alimentos: refiere a aprovechar al maximo la ingesta de nutrien-
tes a partir del cuidado y elaboracioén.

Estabilidad de las anteriores tres dimensiones a lo largo del tiempo: asegurar la
disponibilidad, acceso y utilizacién en tiempo presente no elimina los riesgos de
que distintos shocks (econémicos o climaticos) afecten a la poblacién de riesgo.

Como la pobreza en general, la cuestién alimentaria en particular
ha desarrollado algunos consensos sobre los cuales se puede cons-
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truir una agenda de progreso (FAO, 2019). En términos de politicas
que posibiliten reducir la inseguridad alimentaria y la malnutricién,
es importante entender que las condiciones externas son determi-
nantes clave. En particular las fluctuaciones macroeconémicas tie-
nen impactos directos e indirectos sobre la problemadtica alimenticia,
a través de distintos canales. Esta volatilidad afecta la capacidad de
financiar planes contingentes ante la fase negativa del ciclo, y re-
fuerza la necesidad de aplicar medidas anticiclicas que garanticen
ahorrar en la etapa expansiva.

Adicionalmente, existen sinergias posibles en la agenda del com-
bate del hambre. La evidencia empirica destaca los efectos positivos
de los programas de alimentacién focalizados en escuelas. El ele-
mento clave en estas estrategias es el circulo virtuoso de refuerzo
mutuo que generan la educacioén y el proceso de aprendizaje de la
poblacién con dificultades alimentarias. Se sugiere entonces que una
estrategia integral redunda en beneficios.

Por ultimo, en general se observa que las intervenciones univer-
sales permiten no sélo contener a los sectores de la poblacién con-
siderados pobres, sino también a aquellos segmentos que, aun sin
serlo, enfrentan un riesgo cierto de caer en condiciones de insegu-
ridad alimentaria. Obviamente que esta afirmacién enfrenta las res-
tricciones fiscales y financieras que acucian a los Estados con mayor
poblacién vulnerable; no obstante, deben enfatizarse los beneficios
de cierto grado de filtracién a los segmentos en riesgo.

2.4. Transferencias monetarias condicionadas

Las transferencias monetarias condicionadas son probablemente
el instrumento de proteccién social mas divulgado en las ultimas dé-
cadas, en especial en Latinoamérica, aunque se reconoce que existen
casos de implementaciéon fuera de esta regiéon. En general se foca-
lizan en la poblacién que vive en condiciones de pobreza y otorgan
dinero a las familias a cambio de cumplir con una o varias condi-
cionalidades. Estas se limitan mayormente a cuestiones de salud y
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educacion, incluyendo chequeos médicos regulares, inmunizaciones
sanitarias, inscripcién escolar, asistencia, etc. El objetivo final, en-
tonces, es lograr una disminuciéon de la pobreza, la desigualdad y
mejorar las condiciones de salud y/o educacién (segin corresponda
la condicionalidad).

En cuanto a la justificacién de este tipo de instrumentos, siguien-
do a Fiszbein y Schady (2009), se podria clasificar en dos grandes
categorias: o bien como consecuencia de una sub-6ptima inversion
en capital humano?® dadas las limitaciones de los individuos a la hora
de tomar decisiones, o bien como consecuencia de una demanda re-
distributiva que, por cuestiones de economia politica, s6lo es factible
(es decir, evita el rechazo generalizado de segmentos relevantes de la

sociedad) cuando se condiciona a un “buen comportamiento”.

Box 4. ;Transferencias monetarias condicionadas o no condicionadas?

(Fiszbein y Schady, 2009)

Ante la dicotomia de aplicar una transferencia monetaria condicionada o no
condicionada surgen cuatro grupos de familias que podrian recibir este tipo
de beneficios, los cuales son determinantes para definir qué esquema es el
deseable:

a. Familias que ya cumplen con las condicionalidades, para las cuales
una transferencia condicionada o no condicionada seria irrelevante.

b. Familias con una inversién en capital humano sub-6ptima, para las
cuales aplicar una transferencia condicionada surge como la mejor
decision.

c. Familias que invierten poco en capital humano pero no es sub-6ptimo
(es decir, los retornos de cumplir son bajos y/o los usos alternativos
del dinero reportan mayores beneficios al hogar), las cuales aceptarian
una transferencia condicionada. De esta forma, estarian mejor que sin
ella pero peor que si recibiesen una transferencia no condicionada.

3 Una baja inversion en capital humano, como consecuencia de bajos retornos
a la educacién, no deberia ser considerada como una inversién “sub-6ptima”.



PROGRAMAS SOCIALES EN ARGENTINA - 31

d. Familias que invierten poco en capital humano pero no es sub-6ptimo
(es decir, los retornos de cumplir son bajos y/o los usos alternativos
del dinero reportan mayores beneficios al hogar), las cuales no acep-
tarfan una transferencia condicionada porque prefieren su situacion
inicial.
En funcién de la composicién de la poblacién objetivo es que se determinara
la pertinencia de un sistema de transferencias monetarias condicionadas o no
condicionadas. Es esperable, no obstante, que esta identificacién no sea facti-
ble sin dificultades ni limitaciones. En cualquier caso, la conclusién es que la
eleccién dependeréa del contexto particular analizado. El objetivo sera explotar
la condicionalidad en los casos donde exista una decisién sub-6ptima de los
individuos.

No obstante, en la practica las limitaciones de identificacion llevan a que la
eleccién se base en programas condicionados, bajo la presuncién de sub-in-
version de capital humano. Es decir, la existencia de una decisién sub-6ptima
se presume para determinados grupos sociales sobre la base de caracteristicas
observables que no necesariamente impliquen que hay un consumo ineficiente
(como, por ejemplo, “todos los menores hijos de padres desempleados”).

2.4.1. TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS: DISENO,
OPERACION Y ESTRATEGIA

En cuanto a los elementos a considerar en un programa de trans-
ferencias monetarias no condicionadas, podemos clasificarlos en
tres dimensiones, sobre la base de las taxonomias desarrolladas por
Ibarraran y otros (2017) y por Fiszbein y Schady (2009). Una prime-
ra enfocada en cuestiones de disefio de politica, una segunda que
contempla las cualidades administrativas y operativas, y una tercera
dimensioén concentrada en cuestiones complementarias que hacen a
una estrategia comprensiva de la proteccién social.

En primer lugar se detallan aquellas tareas que hacen a la dimen-
sién del disefio, dentro de las cuales se encuentran: (a) definir la po-
blacién objetivo; (b) establecer las condiciones; (c) identificar quién
recibe el beneficio; (d) fijar los niveles de pago.
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a. Poblacion objetivo
Seleccionar el mecanismo de focalizaciéon es complejo. En
general, esta se determina en funcién de los objetivos de
redistribucién por segmento social, y/o apuntando a sec-
tores (en general por rango etario) donde se asume que la
inversién en capital humano es sub-éptima.

b. Condiciones

La definiciéon de los comportamientos y resultados que el
programa quiere condicionar es central. Es importante pre-
guntarse entonces si lo que se busca es maximizar los con-
troles o mejorar variables de resultados sanitarios cuando
se aplican condicionalidades relacionadas con el cuidado
de la salud. En general debe haber especial atenciéon en
determinar condiciones que sean determinantes sobre los
resultados esperados. La alternativa es condicionar en re-
sultados; este enfoque cobra mayor relevancia cuando los
vinculos entre los comportamientos y resultados es algo
mas difuso, y cuando estos ultimos son fuertemente in-
fluenciados por los beneficiarios del programa.

c. Beneficiarios

En general, y dado que el objetivo primario es sesgar la
inversién en capital humano de los menores, las practicas
apuntan a que sea cobrado en cabeza de la madre. Existe
poca evidencia empirica que sustente si esto genera algun
efecto positivo. No obstante, hay alguna evidencia aislada
que permitiria sugerir que, tratdndose de incentivos a la
educacion, unos beneficios en cabeza de los menores (como
premio a cumplir con los resultados académicos) podrian
afectar positivamente su desempeiio.

d. Niveles de pago
El monto deberia fijarse en funcién de los resultados es-
perados, de modo tal de compensar el costo de oportuni-
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dad. Asi, en el primer mejor las transferencias seran hete-
rogéneas, dependiendo de cada caso. Con ese norte es que
cuando se busca condicionar a la asistencia educativa, es
entendible que alumnos de mayor edad cobren una mayor
subvencion, dado su costo de oportunidad. Es muy impor-
tante tener presente que, si existen objetivos distributivos
o de reduccién de la pobreza, es probable que sean necesa-
rios montos mayores por beneficiario; mas aun, esto podria
hacerse a través de sumas fijas.

En segundo lugar, las cuestiones administrativas y ligadas a la
operaciéon de los programas de transferencias monetarias no con-
dicionadas son: (a) organizacién territorial; (b) sistemas de informa-
cién; (c) esquemas de monitoreo; (d) atencién ciudadana; (e) vincu-
lacién con otros programas.

a. Organizacion territorial
Aqui deben considerarse dos conceptos distintos: el gra-
do de descentralizacién y el grado de desconcentracion. El
primero refiere a la delegaciéon de responsabilidades a go-
biernos subnacionales para realizar tareas del programa.
Mientras que el segundo se refiere a la asignaciéon de di-
chas responsabilidades a oficinas y funcionarios regiona-
les, que son parte del programa y dependen de la institu-

cién que ejecuta el mismo.

b. Sistemas de informacion
Sin duda que los esquemas de transferencias monetarias
condicionadas son altamente demandantes en esta dimen-
sién, para posibilitar la identificacidn, registro, verificacién
de condiciones y pago de beneficios. En muchos casos, las
distintas actividades mencionadas son llevadas a cabo
por distintos programas e incluso distintas dependencias
publicas. Asi, facilitar el intercambio de informacién y re-

troalimentacién se vuelve indispensable.
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En cuanto a los sistemas, es recomendable el trabajo so-
bre plataformas flexibles que se adapten a las necesida-
des de los programas y actores involucrados, asi como
también la complementariedad con sistemas de carga
por medio de dispositivos moéviles que permitan una car-
ga mas directa.

c. Esquemas de monitoreo

Indispensables para poder seguir la implementacién del
programa dentro de los mdargenes establecidos y a su vez
identificar dreas de mejora. En cuanto a los indicadores
contemplados, el monitoreo abarca desde la inscripcién
hasta la medicién de resultados, desde la identificacién de
inscriptos que no corresponde que lo estén hasta los stocks
de insumos necesarios, y sirve para medir la efectividad del
programa y dotar de transparencia al mismo.

d. Atencion ciudadana
Es necesaria la existencia de canales accesibles para que
los beneficiarios (efectivos y potenciales) puedan realizar
consultas, quejas, sugerencias e informar sobre cambios en

la estructura del hogar.

e. Vinculacion con otros programas
El amplio desarrollo en términos de cobertura e infor-
macién experimentado por los programas de transfe-
rencias monetarias condicionadas los ha situado como
conexién con diversos programas que componen la red
de proteccidén social. La generaciéon de sinergias facilita la
implementaciéon y mejora de otros planes, en especial en

cuestiones de registro y focalizaciéon.

En tercer lugar, y mas alla del disefio del programa y sus cuestio-
nes puramente operativas, existen otros elementos complementarios
que deben ser considerados dentro de un enfoque integral. En este
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caso hablaremos, entonces, de la oferta de servicios sociales y la con-
cepcioén global de la red de proteccion social (mads alla de los progra-
mas de transferencias monetarias condicionadas).

a. Oferta de servicios sociales
Es comun que los resultados se vean afectados por falta de
condiciones, equipamiento o ausentismo en los estableci-
mientos que prestan los servicios sobre los cuales se con-
dicionan las transferencias. La adecuaciéon de estos a condi-
ciones consistentes con el desempefio esperado es central.
Mas aun, es importante también que los beneficiarios co-
nozcan y comprendan los servicios disponibles, asi como
también que los proveedores tengan capacidad de atraerlos.

b. Concepcion global de la red de proteccion social
La poblacién objetivo debe considerar que existiran distin-
tos segmentos poblacionales atendidos por distintos pro-
gramas, sin perder de vista la equidad horizontal, de modo
de no distorsionar ni generar inequidades entre distintas
redes. Ademas, las reglas de calificacién, ingreso y salida
deben ser lo suficientemente claras para evitar confusiones
por parte de la poblacidon y generar incentivos correctos (en
especial a participar de la fuerza laboral). Por tltimo, deben
tenerse presentes las cuestiones mencionadas en el punto

e” de la dimensién administrativa (“vinculacién con otros
programas”).

2.4.2. EFECTOS DE LAS TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS

En cuanto a los efectos de las transferencias monetarias condicio-
nadas, la evidencia es mayormente positiva. Lindert & otros (2006)
detallan una amplia gama de resultados positivos observados en pai-
ses latinoamericanos, clasificados en dos grandes rubros, salud y nu-
tricién (gasto total en alimentos, consumo calérico y variedad en la
dieta, crecimiento infantil, mejora en los patrones de consumo, re-
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duccion de la mortalidad materna y menor incidencia de la diabetes)
por un lado, y educacién por el otro (mayor inscripcién, menor aban-
dono, reduccion del trabajo infantil).

Fiszbein y Schady (2009) observan caidas en la pobreza como
consecuencia de este tipo de programas, a la par de un mayor con-
sumo (especialmente en alimentos) y una menor participacién la-
boral infantil. Edo & otros (2015) estudian el principal programa en
Argentina, la Asignaciéon Universal por Hijo, y observan un incre-
mento en la asistencia a clases, especialmente de los Ultimos afios
de la escolaridad, apoyado en el efecto de la reduccién del costo de
oportunidad de los estudiantes (por sobre los resultados obtenidos
mediante normativas centradas en el concepto de obligatoriedad).
En el mismo sentido, Edo & Marchionni (2018) sugieren que es posi-
ble que las transferencias no sean suficientes para atraer a los nifios
de menor edad e incentivarlos a asistir a la escuela. Estos resultados
podrian sugerir que no es obvio que el costo de oportunidad sea ma-
yor en los alumnos mas grandes, como otros autores plantean.

Adicionalmente, existen diversos autores, como Fiszbein y Schady
(2009)%, que al referirse a los objetivos ulteriores de las condiciona-
lidades destacan que aun cuando el uso de los servicios de salud
y educaciéon aumenta como consecuencia del uso de transferencias
monetarias condicionadas, los resultados “finales” son mas modestos
(v no siempre positivos). Sobre esto ultimo, es probable que la falta
de atencion de otros elementos complementarios que hacen al resul-
tado final de la educacion y la salud, como es la falta de informacién,
capacidad e insumos en los hogares, sea determinante. En el mismo
sentido, la baja calidad de los servicios a los que acceden los benefi-
ciarios podria estar también afectando el desempeinio final.

En la lista de efectos positivos se suman aquellos asociados con el
desarrollo de sistemas de informacién, los cuales, ademas de facilitar
la focalizacién y uso eficiente de recursos, amplian las herramien-

4  Lindert & otros (2006) se suman a esta misma posicién, destacando de forma
sorpresiva los modestos resultados observados en desempefio académico en Mé-
xico.
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tas del Estado y dotan de transparencia y legitimidad a las politi-
cas desarrolladas (Ibarraran y otros, 2017). Debe agregarse también
que el uso de beneficios monetarios, en lugar de aquellos en especie,
reduce tanto los costos de transaccién como la apropiacién politi-
ca denominada “clientelismo” (siempre asumiendo que el sistema de
focalizacion y calificacién es transparente). En tren de explicitar be-
neficios, Ibarraran y otros (2017) suman el efecto de la expansién de
la capilaridad de los puntos de pago, que a través de la combinaciéon
con instituciones financieras abren un abanico de oportunidades de
inclusién adicional.

Mas alla de los avances y logros comentados, existen dimensio-
nes donde hay necesidad de mejora. En particular, las cuestiones de
focalizacion reflejan margenes de error de inclusién y exclusion que
deberian ser mejorados. En este sentido, no es obvio que la falta de
cumplimiento de las condicionalidades sea verificada en todos los
casos, ni que, aun cuando esto asi suceda, se proceda a discontinuar

la transferencia (que por definicién impone una condicionalidad).

Por ultimo, como sefialan Ibarrardn y otros (2017), una dimensiéon
poco explorada aun es la posibilidad de establecer montos graduales,
que se ajusten a las necesidades. En particular, y como se menciona-
se anteriormente al referir a cuestiones de disefio, existen situacio-
nes donde un esquema mas flexible podria mejorar los incentivos
(atacando con mayor precisién sobre los costos de oportunidad in-
volucrados en las decisiones) y/o su efecto redistributivo (cuando la
motivacién sea atacar directamente la pobreza monetaria, aunque
deseando tener algtin grado mayor de discrecionalidad en los mon-
tos transferidos).

2.5. Focalizacién

En cuanto a la evaluacion de los resultados obtenidos de la im-
plementacién de programas de transferencias monetarias, en ge-
neral tienen un efecto positivo, especialmente sobre los problemas
de hambre (Mohammdi, 2016). Cruces & Gasparini (2013) desta-
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can especialmente el efecto de los programas condicionados en
Latinoamérica. Mas alla de estos impactos mencionados, el estudio
profesional de la cuestién requiere un anadlisis de costo-beneficio. En
este sentido, un problema recurrentemente observado en las evalua-
ciones es el referido a la focalizaciéon de la red de proteccién social
(o, por su complemento, la preocupacién por reducir las filtraciones
hacia segmentos fuera de la poblacién objetivo tedrica). En el caso
de las transferencias monetarias condicionadas, Cruces & Gasparini
(2013) analizan un conjunto de paises de Latinoamérica®y concluyen
que los auspiciosos resultados en términos de combate a la pobreza
y la desigualdad se sustentan sobre una buena focalizacién, siendo
que, en promedio, el 20% mas pobre de la poblacién recibe el 50% de
los beneficios distribuidos. Sin embargo, Robles y otros (2015) estu-
dian un amplio nimero de paises en la misma regién®y sus respecti-
vas politicas sociales, y encuentran que, en el caso de las transferen-
cias monetarias condicionadas, s6lo cubren al 50,6% de la poblacién
perteneciente a hogares con hijos menores de 18 afios considerados
en pobreza extrema, mientras que el 39,2% de los beneficiarios de
estos programas no son considerados pobres.

También Robles y otros (2015) observan algo similar en el caso de
los regimenes de pensiones no contributivas, donde sélo el 53% de la
poblacién en hogares con mayores en condicién de pobreza extrema
(v fuera del sistema contributivo) se beneficia de estos programas; al
mismo tiempo, 48,6% de quienes si perciben esta asistencia no son
considerados pobres.

En la misma linea se pueden situar los resultados obtenidos para
el caso argentino por Puig y Salinardi (2015), donde al analizar la
focalizacion de los programas de subsidios a la energia residencial,
transporte publico y servicio de agua potable encuentran fuertes fil-

5  Argentina, Brasil, Chile, Ecuador, México, Panamad, Paraguay, Perd y Uruguay.
6 Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, El Sal-
vador, Ecuador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Panamad, Paraguay, Peru y
Uruguay.
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traciones. En particular, los autores observan que si bien las transfe-
rencias son progresivas (los mas pobres tienen una participacién en
los beneficios mayor a la que tienen en la distribuciéon nacional del
ingreso), son de caracter pro-rico, es decir, en términos absolutos, los
mas ricos reciben un monto mayor que los mds pobres.






3. Contexto argentino en 2020

En esta seccién se plantea el contexto argentino hacia el inicio
de la nueva administracién nacional que asumié en diciembre de
2019. Habiendo recolectado las lecciones de la experiencia interna-
cional, y previo a describir el mapa de politicas publicas vigentes
en la Argentina, es necesario hacer un repaso del marco. En primer
lugar se describe la incidencia de la pobreza y su evolucién en las
ultimas tres décadas. En segundo lugar se contextualizan las politi-
cas de combate a la pobreza y seguridad alimentaria en el mapa del
federalismo argentino.

3.1. Pobreza

El presente trabajo encuentra entre sus motivaciones el lanza-
miento del Plan Argentina Contra el Hambre y, dentro del mismo,
la Tarjeta Alimentar. La normativa oficial que da nacimiento a tales
iniciativas es la Resolucién 8/2020, la cual cita como primer conside-
rando la tasa de pobreza observada hacia el afio 2019, que alcanzé
el 35,4%, por lo que 14,4 millones de individuos se encuentran por
debajo de la linea de pobreza.

En la Figura 1 se presenta una serie histérica de incidencia de po-
breza en Argentina, que avanza desde 1988 hasta el dato mas recien-
te, del segundo semestre de 2019. Cabe aclarar que la misma no esta
exenta de los cambios metodologicos en la medicién y el universo en-
cuestado, asi como tampoco elude peculiaridades del caso argentino
en cuanto a la publicacién de estadisticas oficiales. No obstante, sobre
la base de la utilizacién de estadisticas oficiales y el trabajo de elabo-
racion de series comparables de Tornarolli (2018) es que se puede te-
ner una primera aproximacién histoérica del contexto analizado.
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Siendo el promedio de la incidencia de la pobreza en Argentina
de los ultimos 32 afios un 32,5%, el dltimo dato se encuentra 3% por
encima: alcanza un 35,5%. Obviamente muy lejano a los peores in-
dicadores, relacionados con la crisis del afio 2002 y la hiperinflacién
de fines de los aflos 80, asi como también de la mejor performance,
dada entre 1993 y 1995, cuando la tasa de pobreza era inferior al 20%
segun las estadisticas oficiales.

Figura 1. Pobreza e indigencia en Argentina (1988-2019)’
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e |ndigencia Pobreza

Fuente: elaboracion propia sobre la base de INDEC, CEDLAS y Tornarolli (2018)8.

7 La serie se encuentra discontinuada en el segundo semestre de 2015 debido
a inconvenientes en la publicacién de informacién publica por parte del Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INDEC).

8 La serie de la Figura 1 esta elaborada de la siguiente forma: de 1998 a 2000
se utilizaron datos anuales del INDEC publicados por CEDLAS para el Area Me-
tropolitana del Gran Buenos Aires. En 2001 y 2002 se utilizaron datos anuales del
INDEC publicados por CEDLAS para areas urbanas. De 2003 segundo semestre a
2017 primer semestre se utilizaron las series comparables elaboradas por Torna-
rolli (2018). De 2017 segundo semestre a 2019 segundo semestre se utilizaron los
datos publicados por INDEC.
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Es importante mencionar que la evolucién de la incidencia de la
pobreza, medida a partir de la canasta basica y el poder adquisitivo,
se ve afectada por el crecimiento (o la ausencia de) econémico y por
otros fenémenos muy relacionados, como es el empleo. Pero igual-

mente relevante es también la evoluciéon cambiaria.

Todo lo demds constante, los periodos de apreciacién real del peso
generan una reduccién en la tasa de pobreza e indigencia observada.
Esto es esperable, toda vez que el poder adquisitivo de los ingresos en
pesos se ve reforzado, en particular por el componente transable de la
canasta de bienes. Sin perjuicio de ello, las apreciaciones cambiarias,
al menos en la historia argentina reciente, se han vuelto insostenibles
en el largo plazo, lo que da lugar a consecuentes recesiones y saltos
discretos en el tipo de cambio. Estos 1ltimos dos fenémenos fuerte-
mente ligados a aumentos de la tasa de pobreza e incidencia.

Sin ser el objeto de este documento el estudio de las causas y el
fen6meno de la pobreza en Argentina, es importante de todas formas
no perder de vista estas cuestiones. La literatura especializada en la
materia enfatiza la necesidad de bases amplias y sostenibles de cre-
cimiento cimentadas en la estabilidad macroeconémica como pilares
de laigualdad de oportunidades y el combate contra la pobreza (Cruz
y otros, 2015).

3.2. Federalismo

Entender el caso argentino en politicas publicas, sea cual fuere el
area, requiere entender el contexto institucional. Argentina es un pais
que consagra el federalismo en su Constitucién, donde la divisién de
funciones entre los distintos niveles de gobierno es el resultado de un
amplio debate en el marco de procesos histéricos complejos.

La distribucién de responsabilidades de gobierno tiene relaciéon
directa con la asignacién presupuestaria. Es esta apertura la que
permite enfocar mejor donde estan concentrados las funciones y es-
fuerzos en términos de politicas publicas en Argentina. En la Figura
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2 podemos observar que hacia 2017 (ultimo dato disponible para el
analisis funcional), la nacién se encargaba de casi el 53% del gasto
total cuando se excluian los servicios de deuda publica. Por su parte,
los gobiernos provinciales y el de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires se encargaban del 39,1% de las erogaciones. Mientras que el
7,9% restante era responsabilidad de las autoridades municipales.
Cabe mencionar que a partir del Consenso Fiscal de 2017 las provin-
cias (y en especial la provincia de Buenos Aires) se hicieron cargo de
cuantiosos subsidios en el drea de transporte, energia y agua y sa-
neamiento, de modo que es probable que esta participacién se haya
modificado en la actualidad, con un componente provincial relativa-
mente mas grande.

Figura 2. Composicion gasto total (excluyendo servicios de la deuda
publica) por nivel del gobierno (2017)

1,9%

® Nacion ™ Provincias Municipios

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Ministerio de Economia de la Republica
Argentina.

En este marco, las responsabilidades de atender las problematicas
sociales no estan neutralmente distribuidas, sino que tienen una con-
centracién particular en el nivel nacional de gobierno. El universo de
politicas de combate al hambre y a la pobreza esta incluido dentro de
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las categorias de previsién social (donde se incluye un sistema de ju-
bilaciones y pensiones de perfil fuertemente redistributivo, y también
esquemas de transferencias a personas) y promocién y asistencia so-
cial. En estas categorias, el Estado nacional abarca mas de tres cuartas
partes de la totalidad, mientras que las provincias y Ciudad Auténoma
de Buenos Aires casi completan el resto. La participacion municipal
en estas cuestiones es bien reducida y apenas supera el 2% del total.

|7!

Figura 3. Composicién gasto en “prevision socia
asistencia social” por nivel del gobierno (2017)

y en “promocion y

2,3%

® Nacion M Provincias Municipios

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Ministerio de Economia de la Republica
Argentina.

Hecha esta descripcién es que cobra mayor relevancia el estudio
de las politicas nacionales en la evaluaciéon del combate a la pobreza
en Argentina. No obstante, es importante también analizar las he-
rramientas utilizadas por las provincias y la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. En este sentido, y teniendo en cuenta que su relevan-
cia en términos de poblacién es cercana al 40% del total nacional, es
que en la seccion 4 se analizan las politicas publicas implementadas
en el caso de la provincia de Buenos Aires, en adicién al estudio del
caso nacional. Sumados estos dos componentes, abarcan alrededor
del 85% del gasto consolidado en redes de proteccién social.






4. Los planes sociales en Argentina

4.1. Programas a nivel nacional

Esta seccién propone una descripcién pormenorizada de los dis-
tintos programas de combate a la pobreza y promocién social con
que cuenta el Estado argentino a nivel nacional. Habiendo analizado
la experiencia global y sus lecciones, asi como también la coyuntu-
ra socioeconémica argentina, es que este apartado es un paso clave
para evaluar el contexto sobre el cual se ha decidido implementar la
“Tarjeta Alimentaria”.

Figura 4. Participacion del gasto en servicios sociales sobre el gasto
total de la Argentina, neto de servicios de deuda (2019)

2,2%

m Promocion y asistencia social m Seguridad social

m Otros servicios sociales Resto de las funciones

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Oficina Nacional de Presupuesto, Ministerio
de Economia.
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Para contextualizar la participacién del gasto en atencién a las
problematicas de pobreza e inseguridad alimentaria, se presenta la
Figura 4, donde se observa que el gasto en promociéon y asistencia
social representa algo mas del 2% del gasto total (neto de servicios
de deuda). A su vez, el componente de seguridad social es mas de
la mitad del universo, dado que incluye no sélo el sistema previsio-
nal estatal, sino también los principales programas de asistencia so-
cial (dentro del programa denominado “Asignacién Universal para la
Proteccidén Social”), los cuales serdn abordados a continuacion.

En resumen, el estado argentino en el afio 2019 ejecuté® un gasto
social de $2.647.870 millones, los cuales se desagregan conforme a la
Tabla 1.

Tabla 1. Gasto ejecutado ejercicio 2019, finalidad “gasto social”

Funcion Mill. $

Agua potable y alcantarillado 20.963
Ciencia y técnica 48.134
Educacién y cultura 219.436
Promocion y asistencia social 88.955
Salud 162.493
Seguridad social 2.068.215
Trabajo 10.370
Vivienda y urbanismo 29.303
Total 2.647.870

Fuente: elaboracién propia sobre la base de Oficina Nacional de Presupuesto, Ministerio
de Economia.

El objeto de estudio de este trabajo son los programas de pro-
teccién social, con especial énfasis en la seguridad alimentaria y
el combate contra la pobreza. De este modo, el universo a con-

siderar se reduce a las funciones de “Promocién y asistencia so-

9 En el presente trabajo se utiliza el concepto de “ejecutado” para referirse a
las erogaciones del Estado en la etapa presupuestaria de devengado.
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cial” y “Seguridad social”. La decisiéon de incluir la “Seguridad
social” tiene que ver con que esta categoria contiene el principal
programa de transferencias monetarias condicionadas, asi como
también el régimen previsional, con un fuerte componente no
contributivo.

A continuacién, se presenta un detalle de todos aquellos progra-
mas que tienen por objeto el combate contra la pobreza y contra la
inseguridad alimentaria. Adicionalmente, en los Anexos A y B se pre-
senta una lista de todos los programas que componen las menciona-
das funciones del presupuesto nacional argentino, de acuerdo con
su ejecucién en el afio 2019, con la maxima apertura presupuestaria.

1. “Asistenciay coordinacion de politicas sociales”, Presidencia
En 2019 el programa ejecuté $224 millones.
Este programa estda enfocado en cuestiones administrati-
vas y de servicios de informacién relacionados con las di-
mensiones de registro y focalizacién de las politicas socia-
les. E1 mismo tiene bajo su 6rbita el Proyecto Sistema de
Identificacién Nacional Tributario y Social (SINTyS), que
contribuye a mejorar la eficiencia y efectividad de los ser-
vicios sociales y la eficiencia fiscal, con un impacto superior
al esperado en cuanto a ahorros y beneficios.
Adicionalmente tiene por objetivo extender el alcance de
la Asignacién Universal por Hijo, en el marco del proyecto
“Red Integral de Proteccidn Social para Nifios y Jovenes”,
para alcanzar a la poblacién objetivo que deberia estar in-
cluida pero por algiin motivo no lo esta.

2. “Abordaje Territorial”, Ministerio de Desarrollo Social
En 2019 ejecut6 $1.299 millones.
Asiste con transferencias a instituciones que certifiquen que
estan implementando proyectos que lleven algtin beneficio
de las comunidades en las que trabajan. Adicionalmente, el
programa financia planes que estén orientados a mitigar el
impacto de catastrofes y emergencias climaticas. También
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dentro de este programa se posibilita la asistencia de forma
urgente a familias que vean en riesgo su posibilidad de man-
tener una “calidad de vida digna”, mediante el otorgamiento
de subsidios, con la entrega de insumos y/o equipamientos.

3. “Politicas Alimentarias”, Ministerio de Desarrollo Social
En 2019 ejecut6 $20.927 millones.
Este es el plan mas grande de asistencia en materia alimen-
taria, y dentro del mismo se encuadra el Plan de Seguridad
Alimentaria, instaurado por la Ley 25.724 de 2002, cuyo obje-
tivo fue definido como “cubrir los requisitos nutricionales de
nifios hasta los 14 afios, embarazadas, discapacitados y ancia-
nos desde los 70 afios en situaciéon de pobreza”, enfatizando
la poblacién menor de 5 afios y embarazadas, y estableciendo
responsabilidades tanto a nivel provincial como municipal.
Esta iniciativa respondié a una fuerte demanda social y bus-
caba unificar una multiplicidad de programas vigentes que
abordaban la cuestién de la seguridad alimentaria. Entre otras
dimensiones, el Decreto 1018/2003 propuso homologar los pa-
drones de beneficiarios existentes de Programas Alimentarios
y Nutricionales, asi como también la creacién de una comision
nacional encargada de evitar la superposiciéon de programas,
a la cual deberian remitir las autoridades nacionales, provin-
ciales y municipales la informacién necesaria para tal fin. De
esta forma se brindé un marco normativo comun, aunque no
esta claro que haya implicado una reestructuracién de los pla-
nes vigentes (Aulicino y Diaz Langou, 2012).
El principal componente del programa es el de “tarjetas ali-
mentarias”, que funciona mediante la acreditaciéon de fon-
dos para la adquisicion de alimentos y, en menor medida,
mediante médulos alimentarios destinados a poblaciones
especificas. Los fondos son destinados a la adquisicién de
alimentos por parte de los integrantes de hogares consi-
derados en situacidon de vulnerabilidad social y/o con in-
tegrantes de riesgo socio-sanitario. Es importante destacar
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que la ejecucién de estos fondos se realiza de forma des-
centralizada, transfiriéndose recursos a organismos pro-
vinciales y/o municipales, mientras que la acreditaciéon es
de forma centralizada. En cuanto al alcance, en el afio 2019
este plan registré un total de aproximadamente 1.345.000
beneficiarios.

La descentralizacién del Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria permite que a nivel provincial los progra-
mas mediante los cuales se aplican estas transferencias
presenten heterogeneidades de disefio (Aulicino y Diaz
Langou, 2012). Mas aun, en varios casos el Plan Nacional
de Seguridad Alimentaria no dio a nuevos planes, sino que

fue a financiar politicas ya vigentes en las provincias.
Figura 5. Beneficiarios de Tarjetas Alimentarias
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de Economia.
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Por fuera del esquema de tarjetas alimentarias, el programa
provee de transferencias en especie a poblaciones en ries-
g0 o0 bajo algun tipo de emergencia, a través de las activida-
des de “complemento alimentario”.

Es también dentro de este marco que se asiste a comedores
de forma cofinanciada con las provincias con la entrega de
raciones a establecimientos escolares. La cobertura de esta
actividad alcanz6 en 2019 a 18.932 instituciones.
Adicionalmente, el programa tiene un foco en la captacion
y rehabilitacién de poblacién malnutrida, especialmente de
madres y nifos.

Por 1ltimo, se destaca un componente de acompafiamiento
y asistencia a la conformacion de huertas tanto familiares
como escolares, en el marco de la iniciativa conocida como
“PROHUERTA’". Las acciones aqui consisten en entrega de
semillas, capacitaciéon y apoyo.

4. “Proyectos Productivos Comunitarios”,
Ministerio de Desarrollo Social
En 2019 ejecut6 26.374 millones.
El principal componente de este proyecto es la entrega de
los beneficios del “Salario Social Complementario”, que
complementa los ingresos de trabajadores vulnerables que
se inserten en la denominada “economia popular”. Esta
prestaciéon es por tiempo determinado y tiene un univer-
so de beneficiarios estimados para finales de 2019 de casi
300.000 individuos.

5. “Plan Nacional de Proteccion Social”,
Ministerio de Desarrollo Social
En 2019 ejecutd $361 millones.
Entre otras actividades, asiste a familias en situacién de
vulnerabilidad con transferencias en especie o monetarias,
alcanzando una poblacién objetivo de aproximadamente
5.000 hogares.
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6. “Asignacién Universal para la Proteccion Social”,
Agencia Nacional de Seguridad Social (ANSES)
En 2019 ejecut6 $128.339 millones.
Si bien en términos presupuestarios no constituye un pro-
grama sino un subprograma, merece ser mencionado indi-
vidualmente, por tratarse del sistema mds amplio de trans-
ferencias monetarias condicionadas que tiene la Argentina.
Mis especificamente, contiene la denominada “Asignacién
Universal por Hijo”, la “Asignacién por Embarazo” y un
componente de ayudas escolares.
Los beneficiarios corresponden a todo padre o madre que
conviva con menores de 18 afios (y solteros), el cual se en-
cuentre desocupado o trabaje de manera informal, o sea
empleado de servicio doméstico, o monotributista social'®, o
esté inscripto en algtin programa estatal de empleo. Es obli-
gatorio que ambos sean argentinos o tener al menos tres
afios de residencia en el pais.
El beneficio se cobra 80% en cuotas mensuales, mientras que
el 20% restante (y la continuidad del enrolamiento) depende
de la presentacién, una vez por afio, de una libreta donde
consta la asistencia a la escuela y controles de salud exigidos.
El monto es actualizado de forma semestral, sobre la base
de una funcién polinémica que se compone en un 70% de la
variacién del indice de precios al consumidor y un 30% de la
variacién de los salarios en el semestre previo. Hacia el final
del 2019 el monto era de $2.746 por mes por hijo (también
en la etapa del embarazo), que aumentaba a $8.947 si tuviese
alguna discapacidad. Adicionalmente existe un plus del 30%
para los residentes de la region patagonica del pais.
Complementariamente, los beneficiarios de la Asignaciéon
Universal por Hijo pueden solicitar otro componente de

10 El Monotributo Social es un régimen simplificado impositivo para cuenta-
propistas con el objetivo de facilitar el ingreso a la economia formal.
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pago unico anual denominado “Ayuda Escolar Anual”, el
cual hacia el final de 2019 alcanzaba los $2.300.

La poblaciéon atendida es de mas de 4 millones de menores,
alrededor de 160 mil madres embarazadas (por afio) y mas
de 3 millones de solicitudes del componente escolar anual
(aquel recibido al cumplir con las condicionalidades exigi-
das por el plan en materia de salud y educacién).

Figura 6. Beneficiarios de la Asignacion Universal
para la Proteccion Social
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de Economia.
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Box 5. Asignacion Universal para la Proteccion Social:

impacto y resultados

Incidencia

La incidencia estimada de la Asignacién Universal por Hijo en la distribucién
del ingreso es fuertemente progresiva. Alrededor del 56% de los fondos se fo-
calizan en el 20% mas pobre, mientras que, si ampliamos el segmento al 40%
de menores ingresos, estos reciben el 84% de los recursos invertidos en dicho
programa. A su vez, el 20% mas rico de la poblaciéon recibe menos del 3% del
gasto en este plan, lo que refleja las escasas filtraciones que sufre el mismo.

El impacto sobre la tasa de pobreza es de entre 1 y 2,5 puntos porcentuales,
lo que implica caidas de entre 3% y 7% en el indicador observado. Mayor aln
es el impacto en la brecha de pobreza, donde las caidas son de entre 3,2y 5,6
puntos porcentuales, lo que implica caidas de entre 8% y 14% en el indicador.

Cobertura'?

En el caso de la AUH, esta cobertura representa el 29,6% de la poblacién
total nacional de hasta 17 afios. No obstante, la incidencia geogréfica presen-
ta matices. En la regién Noroeste el porcentaje de la poblacién beneficiaria
en la franja etaria indicada es del 40,1%; en el Noroeste, 34,5%; en Cuyo,
30,1%; en la provincia de Buenos Aires, 29,5%; en Centro es 28,5%; en la
Patagonia, 17,6%; y en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 13,7%.

En cuanto a la distribucién del total de los beneficiarios, la provincia de Bue-
nos Aires concentra algo mas del 38,2%, seguida por el resto de la regién
Centro con mas del 18,1%. El Noroeste y el Noreste cuentan con alrededor
del 15,9% y 14,1% respectivamente. Las menores participaciones se en-
cuentran en Cuyo (7,5%), Patagonia (3,4%) y la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires (2,5%).

Superposicion con otros planes'

La informacién disponible se limita a la superposiciéon de la Asignacion
Universal para la Proteccion Social con otros planes nacionales, siendo que
el cruce con los sistemas provinciales no es factible en la actualidad (esto
implica una limitacion evidente de la red de seguridad social argentina). Aun
asi, el 51% de los beneficiarios de este plan recibia prestaciones de al menos
un programa adicional de la érbita nacional.

11 Bracco y otros (2017).

12 Informacién correspondiente al primer trimestre de 2019, sobre la base de
Consejo Nacional de Politicas Sociales (2019).

13 Informacién correspondiente al primer trimestre de 2019, sobre la base de
Consejo Nacional de Politicas Sociales (2019).
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En particular, el 35,9% de los receptores de la Asignacién Universal son
parte también del Programa Hogar, financiado por la ANSES, cuyo objetivo es
subsidiar la compra de gas en garrafas para hogares no conectados al sistema
de red. Ademas, un 4,7% integra el plan “Hacemos Futuro”, destinado a
capacitar e insertar laboralmente a la poblacién, y un 5,1% es parte del es-
quema de “Monotributo Social” (un esquema de tributacién simplificado para
cuentapropistas que ofrece acceso a obra social para todo el grupo familiar y
una jubilacion futura).

Es esperable que exista una superposicion con el programa de Tarjetas Ali-
mentarias (del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria), cuya distribucion
sucede a nivel subnacional, pero por los motivos ya citados, no hay precisio-
nes4.

Resultados

La evidencia empirica refleja que la Asignacién Universal por Hijo tiene
efectos positivos, aunque variados segun el perfil etario y de género (Edo y
Marchionni, 2017). No obstante, no hay evidencia de un impacto positivo
sobre el rendimiento escolar ni sobre actividades extracurriculares (Serio y
Herrera, 2019).

7. Resto de los programas correspondientes a la Seguridad Social
Dado el caracter fuertemente redistributivo del sistema de
pensiones argentino, con una modesta relacién entre apor-
tes v beneficios, hacia 2019 el régimen de reparto contaba
una poblacién de alrededor de 7 millones de individuos que
recibian prestaciones, mientras que los aportantes se esti-
man algo por debajo de los 10 millones.

El sistema previsional argentino esta marcado por las
politicas de jubilacién masivas, propiciadas especial-
mente por Ley 25.994 de 2007 que establecié una mora-
toria previsional y un régimen de jubilacién anticipada.
Como puede verse en la Figura 7, desde 2007 a la fecha el

14 Esta limitacién estd explicitamente mencionada en el Reporte de Monitoreo
de la Asignacién Universal (Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas Socia-
les, 2019).
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numero de beneficiarios se ha mas que duplicado como
consecuencia de tal normativa (y otras mas que se fue-
ron implementando en los ultimos 12 afios). Como conse-
cuencia, podria decirse que la totalidad del sistema tiene
una impronta que se asemeja mas a una red de protec-
cién social para la tercera edad que a un esquema de se-
guro de retiro.

Figura 7. Beneficiarios de la Asignacién Universal para la Proteccion
Social
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Sin desconocer el enorme peso que tiene en las finanzas y
politicas publicas argentinas, pero siendo que el objetivo
del presente documento es centrarse en aquellos progra-
mas que se focalizan en el combate a la pobreza y, especial-
mente, en la inseguridad alimentaria, este rubro se presen-
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ta de forma sintética. En cualquier caso, en el Anexo B se
encuentra un detalle pormenorizado de cada programa a
partir de la méaxima apertura programadtica posible.

Se puede decir entonces que, con la excepciéon del Seguro de
Desempleo (que tiene una relevancia reducida en el caso argentino),
la mayor parte de los demas programas contenidos en la funcién de
Seguridad Social, por fuera del esquema de transferencias moneta-
rias no condicionadas y de los componentes del esquema de asigna-
ciones familiares, corresponden a distintos subsistemas de jubilacio-
nes y pensiones. Dentro de estos encontramos los siguientes rubros:
prestaciones del régimen de reparto, prestaciones de beneficiarios
de moratorias previsionales, Reparacién Histérica de haberes, subsi-
dios a excajas previsionales provinciales, pensiones para excomba-
tientes y distintos regimenes no contributivos.

De la descripcién de programas realizada se puede concluir que el
nivel nacional de gobierno argentino tiene una amplia gama de pro-
gramas que abordan las problematicas de contencion social desde dis-
tintos dngulos. En especial se destaca la “Asignacién Universal para la
Proteccién Social”, el programa por excelencia de transferencias mo-
netarias condicionadas, y el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria.
Adicionalmente, tiene particular relevancia el sistema previsional, cuya
difusa relacién entre aportantes y beneficiarios implica considerables
transferencias a los adultos mayores, en un marco de formalidad que
permite contrarrestar los efectos de la pobreza en edad avanzada.

4.2. Programas a nivel provincial: provincia de Buenos
Aires

Dado el complejo esquema federal de la Argentina, la superpo-
siciéon de funciones entre los distintos niveles de gobierno es algo
usual. La asistencia y promocién social no esta fuera de esta regla.
En este contexto es que se propone analizar el caso de la provincia
de Buenos Aires, donde reside casi el 40% de la poblacién argentina
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(v una fraccién similar de aquel segmento sobre el cual se enfocan
los programas de alivio a la pobreza).

A la fecha de realizaciéon de este informe, el ultimo afio que pre-
senta informacién completa en la provincia de Buenos Aires es
2018, De modo que ese ejercicio sera la base de analisis.

Figura 8. Participacion del gasto en “Promocion y asistencia social” y
“Seguridad social” en el gasto total de la provincia de Buenos Aires
neto de coparticipacion municipal y servicios de deuda (2018)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Contaduria General de la provincia de Buenos
Aires.

Dentro de las funciones que tiene a su cargo el nivel provincial de
gobierno argentino se destacan la atencién de la educacién inicial y
media, el sistema de salud publica y la seguridad. Ademas, en varias
provincias (dentro de las cuales se destaca Buenos Aires) el Estado

15 El cierre de ejercicios fiscales suele tomar algunos meses mas, dependiendo
de ciertas contingencias puntuales. Por este motivo, alin no se encuentra disponi-
ble la informacién del afio 2019.
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estad a cargo del sistema de seguridad social de los empleados publi-
cos provinciales y municipales.

A los fines de tener un mejor detalle de las tareas llevadas a cabo
por la provincia analizada, se restaron del total las transferencias
motivadas por la coparticipaciéon municipal y leyes especiales, asi
como también los servicios de deuda. Como puede observarse en-
tonces, casi el 3% del universo considerado corresponde a progra-
mas de promocién y asistencia social. Ademas, el 23,3% corresponde
a erogaciones del sistema previsional de empleados publicos pro-
vinciales y municipales (aunque a diferencia del sistema nacional,
este es un sistema de reparto cerrado, cuyo perfil no es comparable a
una red de proteccion social para la tercera edad) y el 44,6% a otros
servicios sociales (donde se destacan el sistema de salud publica y,
especialmente, la educacién publica inicial y media). Por ultimo, el
29,2% del gasto corresponde al resto de las funciones, donde el fi-
nanciamiento de la policia tiene un rol central, aunque también se
destaca el sistema judicial. En el afio 2019 (del cual atin no se cuenta
con la informacién de cierre) aparecen con mayor peso las funciones
de transporte y energia, dado el traspaso de subsidios de la 6rbita
nacional a la provincial.

A continuacién se presenta un detalle de todos aquellos progra-
mas que tienen por objeto el combate contra la pobreza y, mas espe-
cificamente, contra la inseguridad alimentaria, dentro del Ministerio
de Desarrollo Social de acuerdo al Presupuesto de la provincia de
Buenos Aires para el afio 2018.

1. Actividades centrales del Ministerio de Desarrollo Social
Dentro de estas actividades se destacan dos. En una de
sus actividades se encuadra la atencién de situaciones de
emergencia de indole natural, que consiste en proveer de
transferencias monetarias y no monetarias a la poblacién
afectada.

Otra de las actividades realizadas contempla la ayuda y
asesoramiento en la realizacién de tramites, dentro de los
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cuales se destaca la aplicacién a la Asignacién Universal
por Hijo. Estas actuaciones se realizan en forma coordina-
da con instituciones municipales, provinciales y naciona-
les, dentro de las cuales se destaca la Agencia Nacional de
Seguridad Social (ANSES) por su alta cobertura territorial
y capacidad de acceso a las poblaciones objetivo.

. Actividades comunes de los Programas de Fortalecimiento
Familiar y Comunitario

Este programa tiene entre sus funciones el disefio de po-
liticas destinadas a atender necesidades alimentarias.
Asimismo, se encarga de la coordinacién con organismos
nacionales y provinciales de la implementacién de iniciati-
vas vinculadas a la seguridad alimentaria.

. Servicio Alimentario Escolar, del Programa “Asistencia ali-
mentaria para la poblacién vulnerable”

Es el plan de asistencia social y alimentaria mads relevan-
te de la provincia de Buenos Aires. Alcanza una poblacién
estimada en 1,8 millones de beneficiarios. Este subprogra-
ma consta de tres variantes. La “Primaria”: consiste en una
prestaciéon alimentaria a la poblacién escolarizada inicial,
especial y media de hasta 6° grado (12 afios), a través de de-
sayuno o merienda completa y comedor. La “Posprimaria”:
consiste en atender a la poblacién adolescente a través de
modulos que pueden ser simples, dobles o completos. La
tercera variante, mas reducida en su volumen, consiste en
la provisién de equipamiento e infraestructura.

. Asistencia alimentaria a poblacion vulnerable a través de
transferencias directas, del programa “Asistencia alimenta-
ria para la poblacion vulnerable”

Funciona a través de una tarjeta magnética recargable
con acreditaciones mensuales para la compra de alimen-
tos y leche a los adultos responsables titulares del derecho.
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Este programa es conocido como “Plan Mas Vida” (o tam-
bién como “TMR”, en referencia a la tecnologia de tarjeta
magnética recargable) y esta contemplado dentro del Plan
Nacional de Seguridad Alimentaria del gobierno nacional,
como parte del esquema de Tarjetas Alimentarias descrip-
to en la seccién 4.1., del cual obtiene la mayor parte de su
financiamiento.

Este plan es el resultado de multiples adaptaciones que fue
atravesando en el tiempo, desde sus inicios en 1994 bajo
el denominado “Plan Vida”. Como bien puede observarse,
es parte del esquema de programas preexistentes al Plan
Nacional de Seguridad Alimentaria, pero que a partir de su
establecimiento hacia fines de 2003 quedaron dentro de su
Orbita normativa.

Se estima la poblacién beneficiaria del “Plan M4s Vida” en
mas de 600.000 individuos.

Cabe destacar a su vez que este subprograma tiene un seg-
mento especial de apoyo a poblacién inmunodeprimida y
celiaca.

5. Asistencia alimentaria a menores de 0 a 5 afios a través de

“Un vaso de leche por dia”, del Programa “Asistencia ali-
mentaria para la poblacion vulnerable”
Este subprograma consiste en la compra estatal y distri-
bucién de leche a nifios y mujeres embarazadas, y alcan-
za una poblacién objetivo estimada en mas de 550.000
beneficiarios.

6. Asistencia alimentaria a poblacion vulnerable, del Programa
“Asistencia alimentaria para la poblacién vulnerable”
Este subprograma se encarga de la entrega de leche y ali-
mentos especiales a pacientes con patologias o necesida-
des nutricionales especificas en condicién de vulnerabili-
dad social.
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7. Asistencia integral a niiios y adolescentes

Este programa, mdas conocido como “Unidades de desarro-
llo infantil”, plantea un enfoque integral de apoyo a nifios
y adolescentes a través de la alimentacién y la educacioén.
Dentro de las actividades se encuentra brindar tres comi-
das diarias, de forma coordinada con los servicios escola-
res formales, garantizando los servicios a contra-turno. Se
estima que hacia el final de 2019 el total de beneficiarios
ascendia a 100.000 inscriptos.

8. Sistema de promocidn y proteccion de derechos de nifios/as
y adolescentes
Este programa tiene una amplia gama de actividades orien-
tadas a atender distintas cuestiones que hacen a la garantia
de los derechos de los nifios y adolescentes.
En particular existen componentes que hacen a la asisten-
cia de familias y que posibilitan la entrega de subsidios a
personas, aunque no son los mas relevantes del programa.

9. Monitoreo y atencion de la emergencia social

Este programa se enfoca en la atencién de emergencias
climaticas y sociales, brindando alimentos (entre otros ele-
mentos) a la poblacién victima de eventos negativos (los
cuales suelen ser mayormente de naturaleza climadtica).

A partir de la descripcién de cada uno de los programas
vigentes en la provincia de Buenos Aires orientados a aten-
der las problematicas relacionadas con la pobreza, se pue-
de concluir que la mayor parte de la atencién esta focaliza-
da en la inseguridad alimentaria. Mdas especificamente, en
los segmentos de nifiez y adolescencia.

En este contexto, los programas principales se enfocan en
la provision directa de alimentos, con fuerte énfasis en es-
quemas montados sobre la estructura educativa, explotan-
do sinergias del apoyo escolar y la nutriciéon. Se destacan,
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fuera de esta modalidad, las transferencias monetarias a
través de tarjetas magnéticas recargables administradas
por los padres, pero también con el objetivo de ser utiliza-
das para la compra de alimentos.



5. Tarjeta Alimentar

5.1. Contexto

A finales de 2019 se produjo la asuncién de Alberto Fernandez
como presidente de la Republica Argentina (y con él, de una gran
cantidad de nuevas autoridades en los tres niveles de gobierno). Este
cambio de gobierno se dio en un contexto de inestabilidad macro-
econdmica, con alto nivel de incertidumbre y tras varios afios de alta
inflacién y estancamiento econémico. Como respuesta a las conse-
cuencias socioecondémicas, la nueva administracién decidié que era
necesario un plan que atacara especialmente la cuestién alimentaria.

Asi, el gobierno nacional argentino lanzé el “Plan Nacional
Argentina Contra el Hambre”, cuyo objetivo es garantizar la segu-
ridad alimentaria, con especial énfasis en los sectores mas vulne-
rables econdémicamente. El mismo quedé institucionalizado a par-
tir de la Resolucién 8/2020 del Ministerio de Desarrollo Social y se
enmarca dentro de la Ley 25.724 de 2002 que crea el Programa de
Alimentacién y Nutricién Nacional, y menciona el derecho a la ali-
mentaciéon como un derecho humano. En esta linea, enfatiza la jerar-
quia constitucional del Pacto de los Derechos Econdémicos, Sociales
y Culturales, el cual contempla esta cuestiéon. Esta iniciativa involu-
cr6 a distintos actores relacionados directa e indirectamente con la
iniciativa y fue presentada por las maximas autoridades del Poder
Ejecutivo nacional.

En cuanto a las politicas, entre otras cuestiones, este plan fortale-
ci6 las prestaciones alimentarias dirigidas a provincias, municipios,
comedores y organizaciones no gubernamentales. Sin dudas, €l ele-
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mento central es la implementacion de la “Tarjeta Alimentar”, con el
objetivo de complementar los ingresos de los hogares exclusivamen-
te para la compra de alimentos.

Box 6. Resolucion 8/2020 del Ministerio de Desarrollo Social: “Plan

Argentina Contra el Hambre”

Objetivo general

Garantizar la seguridad y soberania alimentaria de toda la poblacién y familias ar-
gentinas con especial atencion en los sectores de mayor vulnerabilidad econémica y
social.

Objetivos especificos

a. Implementar un sistema que complemente los ingresos del hogar para la com-
pra de alimentos, que priorice a padres y/o madres con nifios y nifias de hasta 6
afios, mujeres embarazadas a partir de los 3 meses y personas con discapacidad
que se encuentren en situacién de vulnerabilidad social.

b. Fortalecer las prestaciones alimentarias dirigidas a provincias, municipios,
comedores comunitarios, comedores escolares y organizaciones sociales.

c. Favorecer la participacion de las familias y las comunidades en la produccién
de alimentos a fin de diversificar y mejorar sus consumos en pos de una alimenta-
cion saludable.

d. Promover sistemas de produccién de alimentos a través del fortalecimiento de
la economia solidaria, social y popular, el cooperativismo y la agricultura familiar.
e. Propiciar la participacion de redes comunitarias para el acompafiamiento y
seguimiento de las familias en la incorporacién de habitos saludables de alimen-
tacién, higiene y nutricion.

f. Disefiar e implementar un sistema de monitoreo y evaluacién de resultados e
impactos de las acciones que componen el Plan.

Poblacion objetivo

Las personas que se encuentran en situacion de vulnerabilidad social y padecen
inseguridad alimentaria. Se atendera a las familias y comunidades en situacion de
pobreza priorizando aquellos hogares con nifios y nifias menores de 6 afios, mujeres
embarazadas y personas con discapacidad. Asimismo, se prestara especial atencion
a los y las adultos mayores y adolescentes que presenten dificultades para acceder a
una alimentacién adecuada.
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Componentes

a. Seguridad alimentaria
Incluye tres elementos: la Tarjeta Alimentar, prestaciones para comedores escolares y
prestaciones para comedores comunitarios.

b. Asistencia alimentaria en situaciones criticas y/o de emergencia

El objetivo de este componente consiste en brindar asistencia alimentaria frente a
situaciones criticas, de emergencia social, econémica, y/o climatica que afecten el
bienestar de las familias y de las comunidades. Este componente incluye la distribu-
cién de prestaciones alimentarias a las personas y/o grupo familiar en forma directa y/o
a través de organismos gubernamentales y no gubernamentales.

c. Apoyo a la produccién y comercializacién de alimentos

El objetivo de este componente es favorecer la produccién y comercializacién de ali-
mentos de la economia solidaria, social y popular, el cooperativismo y la agricultura
familiar. Este componente incluye: la creacién y fortalecimiento de mercados popu-
lares; el financiamiento a productores de la economia solidaria, social y popular; y el
apoyo a la produccioén de la agricultura familiar.

d. Fortalecimiento de redes comunitarias

El objetivo de este componente es fortalecer las redes de actores comunitarios para
que operen de manera integrada en el fortalecimiento de las familias en el cuidado de
la primera infancia, la seguridad alimentaria, la salud y la educacién.

e. Monitoreo y evaluacion

El objetivo de este componente es implementar un sistema integrado de monitoreo,
seguimiento y evaluacién del Plan. Se promocionara la aplicacién de las ciencias y de
las tecnologias para mejorar la calidad alimentaria y nutricional de la poblacion y se
realizaran capacitaciones interdisciplinarias a promotoras y promotores de seguridad
alimentaria y nutricional.

Modalidad de ejecucion

La implementacion del plan involucra acciones de diversos organismos y niveles del
Estado, organizaciones sociales y comunitarias, sindicatos, organizaciones empresaria-
les, instituciones religiosas, etcétera. Compete al Ministerio de Desarrollo Social: disefar
e implementar los programas sociales que componen el Plan segln su competencia y
coordinar acciones con ANSES, Banco de la Nacién Argentina, bancos provinciales y
otros organismos publicos nacionales, provinciales y municipios para dar cumplimiento
a los lineamientos del plan. Instar a las provincias y municipios a llevar adelante acti-
vidades para la implementacién de los componentes del plan en coordinacién con el
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién; promover practicas de consumo saludables
desde el ambito de la salud y la educacion. Las organizaciones sociales y comunitarias
participaran de las actividades asociadas a la ejecucién del plan.
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h.2. Disefno

Con el objetivo de facilitar el acceso a la canasta bésica alimenta-
ria, se establece este mecanismo de transferencias monetarias con-
dicionadas que permite comprar todo tipo de alimentos, excluyendo
bebidas alcohoélicas, bajo el nombre de “Tarjeta Alimentar”. Las esti-
maciones iniciales del programa establecieron la poblacién atendida
en alrededor de 2 millones de nifios y preveia un presupuesto anual
total de $60.000 millones. Cabe mencionar, no obstante, que estos
montos fueron definidos en ausencia de un Presupuesto Nacional
promulgado para el ejercicio fiscal 2020, de modo que no esté especi-
ficado el real financiamiento de este programa. Mas dificil atiin resul-
ta identificar si, dada su implementacién, implicara reasignaciones
de partidas o mayor déficit.

Este programa estd dirigido a tres segmentos: nifios, madres em-
barazadas y personas con discapacidad. El primer grupo estd referi-
do a nifios y nifias de hasta 6 afios de edad que reciben la Asignacién
Universal por Hijo, siendo sus padres los beneficiarios. En el segun-
do caso, la poblacién objetivo son las embarazadas a partir del ter-
cer mes que reciban la Asignacién Universal por Embarazo. El tercer
grupo son aquellas personas con discapacidad que reciben también
el beneficio de la Asignacién Universal. Dado el solapamiento de los
beneficiarios de este nuevo plan con los ya contenidos en el marco
del programa de la Asignacién Universal para la Proteccién Social, es
esperable que aquellas dimensiones destacadas oportunamente en
la seccién 4.1. (Box 5) en términos de incidencia, cobertura y super-
posicién con otros planes sean similares.

En cuanto a la aplicacién al beneficio, no requiere ningun tipo de
accién a tomar por los receptores de los mismos, dado que la asig-
nacién es automadtica a partir del cruce de datos entre la Agencia
Nacional de Seguridad Social (ANSES) y el sistema de Asignaciones
Universales. Al alcanzar el tercer mes de embarazo, la mujer ingresa
automadticamente en el padrén, del mismo modo que al cumplir el
hijo en cuestién el séptimo afio es desafiliado del mismo. Ante ta-
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les eventos, la ANSES se comunica directamente con el beneficiario

para ponerlo en aviso.

Una cuestion interesante es que este beneficio funciona a través
de un sistema de tarjetas de débito especialmente distribuidas para el
mismo. Existiendo bases de informacién y sistemas con una cobertura
tan amplia como la que tiene la AUH (y su estructura en cabeza de la
Agencia Nacional de Seguridad Social), sobre la cual existe un sola-
pamiento de beneficiarios con la Tarjeta Alimentar muy grande, seria
razonable no duplicar esfuerzos ni mecanismos. La estrategia de im-
plementacion dio lugar a su vez a una serie de actos de lanzamientos
secuenciales, con fuerte presencia y divulgacién mediatica, en distin-
tos puntos de la Argentina; de modo que, mas alla del anuncio nacio-
nal, el programa ha sido lanzado con hitos puntuales a lo largo del pais
durante sus primeros meses. Naturalmente, la duplicacién de meca-
nismos es central en esta estrategia comunicacional de lanzamiento,
dado que favorece la identificacién de este plan como una interven-
cién nueva, sin relacién con otras prestaciones preexistentes y con
continuidad en el tiempo. En este contexto, la agenda de lanzamientos
ha sido propiciada por la necesidad de la distribucién de nuevas tarje-
tas. Puede concluirse aqui que la apropiacion del anuncio ha afectado
la legitimidad y consolidacién como politica de Estado del programa.

En términos de la entrega fisica de la tarjeta, la misma es entrega-
da por el Banco Nacién o banco publico determinado por las autori-
dades de la provincia correspondiente. Por tltimo, la misma se carga
el tercer viernes de cada mes de forma automatica'® y no permite las
extracciones en efectivo.

16 Como se vera en la seccién 6, en el contexto de la pandemia originada por
el COVID-19 (“Coronavirus”) y sus consecuentes restricciones, los mecanismos
descriptos se vieron alterados.
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El monto es de $4.000 mensuales por familia con un hijo de hasta
6 afios de edad. En el caso de que se tengan mas de un hijo, el bene-
ficio familiar serd de $6.000. E1 mismo se puede utilizar en cualquier
tipo de comercio, almacén, supermercado o feria, y se espera que en
un futuro se pueda hacer uso de billeteras virtuales. En cualquier
caso, este nuevo beneficio no reemplaza otros beneficios ya recibidos
por la poblacion.

Adicionalmente, el plan promueve un consumo responsable de
alimentos, recomendando una dieta sugerida, desalentando el con-
sumo de ciertos productos y enfatizando normas de higiene y con-
servacion de los productos.



6. Programas sociales y seguridad
alimentaria en el contexto del COVID-19

6.1. Primeras aproximaciones a la crisis

Con el comienzo del afio 2020 irrumpi6é en China el COVID-19,
popularmente conocido como “coronavirus”, una versiéon de influen-
za cuya tasa de contagio y expansién global no tiene precedentes. Al
momento de la elaboracién de este documento la emergencia sani-
taria es de escala global, pero alin no estan claras las consecuencias
finales. No obstante, la mayor parte de los paises han tomado me-
didas sin precedentes por su severidad, con fuertes limitaciones a
la circulacién y actividad econdémica. Queda clara (de hecho, ya es
parcialmente perceptible) la magnitud del impacto en términos de
pobreza y seguridad alimentaria, que fuerza a los distintos gobiernos
a actuar en consecuencia para aliviar el impacto sobre los sectores
mas vulnerables.

Existe consenso en que el mayor problema de la actual crisis sa-
nitaria es la posible saturaciéon de la capacidad de atencién médica
disponible. Baldwin y Di Mauro (2020) explican que evitar picos de la
pandemia es la clave para reducir costos en términos de vidas, dado
que mientras el contagio y los infectados no desborden la capaci-
dad instalada, es esperable que la mortalidad sea controlada. Por el
contrario, un aumento por encima de esos niveles implicarfa un ma-
yor numero de decesos. Por lo tanto, las politicas de aislamiento son
elegidas por la mayoria de los gobiernos como parte de la estrategia
ante el COVID-19. No obstante, estas medidas implican fuertes cos-

tos en términos de actividad econdémica, dadas las restricciones que
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imponen. Es de esperar entonces que la recesién sea un fenémeno
sOlo comparable con la crisis del 30 (Reinhart y Rogoff, 2020).

En este contexto, las consecuencias sobre la incidencia de la po-
breza y la seguridad alimentaria seran inevitables. Segun las prime-
ras aproximaciones, millones de personas podrian caer en la pobreza
a nivel global, con el consiguiente aumento del nimero de individuos
en esta condicion por primera vez en 30 aflos (Sumner y otros, 2020).

También, como es de esperarse, la actual pandemia tiene efectos
directos sobre la seguridad alimentaria. En este sentido, Sava (2020)
destaca cinco amenazas puntuales del COVID-19: en primer lugar,
para aquellos paises donde la infraestructura sanitaria es deficitaria;
en segundo lugar, para los paises con escasas redes de proteccién
social; en tercer lugar, para los segmentos que sufran de problemas
de nutricién crénicas preexistentes; en cuarto lugar, a partir de quie-
bres en la cadena productiva de alimentos, escasez y aumentos en los
precios; en quinto lugar, a partir de la posibilidad cierta de una crisis
macroeconémica global que agudice el hambre.

Con el objetivo de contener el aumento de la pobreza, los pro-
gramas de transferencias son uno de los instrumentos sefialados. La
probada efectividad de este tipo de programas y sus efectos en el
combate a la pobreza son una virtud central en este contexto. Dada
la pérdida de ingresos por las restricciones a la actividad econémi-
ca, Levy (2020) sugiere que estos beneficios se enfoquen en los ho-
gares con poblacién en edad econémicamente activa para paliar tal
coyuntura. Es por este motivo también que el autor sugiere que no
deben existir condicionalidades ni enfocarse en la cantidad de nifios.
Adicionalmente, y por el contexto particular del que se trata, minimi-
za la preocupacién por errores de inclusién y enfatiza la importancia
de contar con sistemas de registro a los padrones con alta cobertura.

En linea con las necesidades y recomendaciones planteadas en
los parrafos precedentes, las transferencias monetarias han sido una
de las herramientas mds utilizadas para mitigar los efectos negati-
vos de las crisis de origen sanitario. Segiin Nuguer y Powell (2020),
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la amplia mayoria de los paises de América Latina y el Caribe han
adoptado transferencias a familias dentro de la bateria de medidas
como consecuencia del coronavirus'’.

6.2. El caso argentino y las medidas adoptadas

El dia 3 de marzo de 2020 se conoci6 el primer caso confirmado de
COVID-19 en Argentina y en los dias siguientes fue creciendo la lista
de infectados. A la par de este proceso se fueron limitando distintas
actividades, hasta que el dia 20 de marzo se estableci6 el aislamiento
(“cuarentena”) obligatorio, restringiendo todo tipo de actividad fuera
de las consideradas esenciales, las cuales incluyen los servicios de
salud, las fuerzas de seguridad, las fuerzas armadas, el sector ali-
menticio y el sector farmacolégico. En paralelo, una bateria de po-
liticas de transferencias y contencién social fueron implementadas.

En este contexto, la principal medida fue establecer un esque-
ma de transferencias monetarias denominada “Ingreso Familiar de
Emergencia” (IFE), por un total de $10.000 a cobrarse por Unica vez
en el mes (ver Box 6). Inicialmente se estimé la poblacién beneficia-
ria en 3,6 millones de individuos, aunque la inscripcién alcanz6 mas
de 11,3 millones®.

17 A la fecha de publicacién del trabajo citado, los paises que habian imple-
mentado o reforzado las transferencias a familias en la regién eran: Argentina,
Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Gua-
temala, Haiti, Honduras, Jamaica, Panamad, Paraguay, Pert, Republica Dominicana,
Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

18 Al 2 de abril de 2020, de acuerdo con el titular de la Agencia Nacional de
Seguridad Social (ANSES), Alejandro Vanoli.
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Box 7. “Ingreso Familiar de Emergencia” (IFE)

Poblacion objetivo

La poblacién beneficiaria incluye a: a) trabajadores informales; b) trabajadores de
casas particulares; ¢) monotributistas!® sociales; d) monotributistas de las categorias
Ay B%.

Monto

$10.000, por unica vez en el mes de abril de 2020. S6lo lo puede cobrar un integran-
te por grupo familiar.

Requisitos

Tener entre 18 y 65 afios. Ademas, que el titular o su grupo familiar no tengan ingre-
sos provenientes de: a) un trabajo en relacién de dependencia; b) ser monotributista
de categoria C o superior; c) una prestacion por desempleo; d) algin régimen de jubi-
lacion o pensién; e) planes sociales de cualquiera de los tres niveles de gobierno.

En todos los casos, el IFE es compatible con la Asignacién Universal por Hijo, la Asig-
nacion Universal por Embarazo y el programa Progresar.

En adicién al IFE, se tomaron otro tipo de medidas complemen-

tarias a fin de contener los efectos socioeconémicos del coronavirus.

En primer lugar, se otorg6 un bono excepcional a los beneficiarios
de planes sociales por un monto de $3.000, estimado sobre una po-

blacién objetivo de 556 mil personas.

En segundo lugar, se otorgd un bono por un monto similar a los ju-
bilados y pensionados cuyo haber mensual no supere los $18.891,49.

Esta medida alcanzé a 4,65 millones de perceptores.

En tercer lugar, se transfirié un bono igualmente extraordinario,
también por $3.103, a los beneficiarios de la Asignacién Universal
por Hijo y Asignacién Universal por Embarazo. Este beneficio fue
recibido por 4,35 millones de personas.

19 El monotributista es un contribuyente impositivo perteneciente a un régi-
men especial simplificado.

20 Estos son los tramos més bajos de facturacién del régimen simplificado del
“Monotributo”, y son hasta un monto de facturaciéon bruta anual de $313.108,87.
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En cuarto lugar, los deudores de créditos con la ANSES fueron
eximidos de los pagos de cuotas correspondientes a los meses de

abril y mayo, que beneficié a méas de 8,8 millones de deudores.

Adicionalmente se incrementaron las partidas presupuestarias
para atender cuestiones relacionadas con inseguridad alimentaria,
ya sea para la compra de alimentos, transferencias a municipios o
para fortalecer las politicas de transferencias a personas anterior-

mente descriptas?'.

En cuanto a la Tarjeta Alimentar, se determiné que la carga de la
misma se realizaria de forma semanal y no mensual (como original-
mente se procedia), aunque sin cambios en el monto total percibido
por los beneficiarios. El objetivo de esta decisién fue acortar los tiem-

pos entre un cobro y otro.

Un elemento a tener en cuenta relacionado con la Tarjeta
Alimentar fue la alteracién que sufrié su proceso de distribucion.
Como se dijera en la seccién 5, parte de la estrategia de lanzamien-
to incluy6 eventos presenciales de las autoridades y la implementa-
cién de una nueva tarjeta. Ante la emergencia sanitaria y las medidas
de aislamiento preventivo implementadas por el gobierno nacional,
esto fue descontinuado, permitiendo la carga de saldos en la tarjeta
utilizada por la Asignacién Universal por Hijo en los casos en que
el beneficiario ya fuese parte de aquel programa. En aquellos casos
donde el receptor no estuviese contenido en el esquema de asigna-
ciones, las tarjetas fueron distribuidas mediante el correo en lugar de

ser retiradas en las sucursales bancarias.

21 La Decisi6on Administrativa 443/2020 asigna $36.688 millones al Ministerio
de Desarrollo Social. De los mismos, $8.000 millones fueron para compra de ali-
mentos, $7.400 millones para transferencias a provincias y municipios y $23.288
millones, para planes sociales.
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Cabe mencionar que las actividades de comedores no fueron afec-
tadas por el aislamiento decretado. De esta forma, entre otras inicia-
tivas similares, el principal programa de combate contra la insegu-
ridad alimentaria a nivel provincial, como es el Servicio Alimentario
Escolar de la provincia de Buenos Aires, no se vio interrumpido en su
funcionamiento por las disposiciones nacionales.

6.2.1. Impacto de las medidas

En una primera estimacién del impacto de la crisis y las conse-
cuentes medidas implementadas por el gobierno argentino, Bonavida
Foschiatti y Gasparini (2020) concluyen que la pobreza aumentara
por efectos de la cuarentena unos 4,6 puntos porcentuales. No obs-
tante, los programas de asistencia lanzados reducen ese efecto en 0,6
puntos porcentuales. En la misma linea, el aumento de la indigencia
esperado por el aislamiento seria de 3,1 puntos porcentuales, de los
cuales 1,1 serfan contrarrestados por el plan de proteccién social.

Adicionalmente, los mencionados autores destacan que las medi-
das de contingencia tienen un efecto esperado de alivio mds intenso
en el extremo mas pobre de la distribucién del ingreso, aunque no
llega a compensar la totalidad de la caida de la actividad. Cabe men-
cionar que, segun las estimaciones, antes de la intervencion estatal
la cuarentena tenia efectos regresivos sobre los ingresos; es decir, el
efecto seria mayor cuanto mdas pobres sean los individuos.



7. Oportunidades, debilidades
y propuestas

El estudio de los programas de combate a la pobreza y seguridad
alimentaria en la Argentina, entendiendo la configuracién institucio-
nal y en el marco del inicio de un nuevo gobierno, permite observar
elementos positivos y negativos. Mas aun, este ejercicio destaca las
potenciales oportunidades para la mejora del esquema de protecciéon
social argentino. Un elemento adicional es la irrupcién de la pan-
demia del denominado “coronavirus”, ante la cual la respuesta (o la
ausencia) de los Estados permite exponer estos elementos de forma
mas evidente.

7.1. Aspectos positivos

El esquema de proteccién social argentino ha evolucionado, es-
pecialmente en las ultimas décadas, permitiendo destacar virtudes
consolidadas del mismo. En primer lugar, debe decirse que la cober-
tura del sistema de proteccién social argentino en general es amplia,
en tanto contiene a la mayor parte de la poblacién en situacién de
vulnerabilidad. En muchos casos, las excepciones se concentran en
poblaciones aisladas por fenémenos que se relacionan con cuestio-
nes culturales.

Esta base de cobertura amplia se apoya en un sistema informativo
contenido en la Agencia Nacional de Seguridad Social, clave para el
funcionamiento. En especial el esquema de la Asignaciéon Universal
por Hijo ha sido el pilar fundamental que permite tener registro del
universo vulnerable y poder acceder a los individuos. Entre este
programa, los mecanismos de asignaciones de trabajadores forma-



78 - PROGRAMAS SOCIALES EN ARGENTINA

les y, en menor medida, los programas provinciales, casi el 88% de
los menores de edad eran parte de las redes de contencién estatales
(Cetrangolo y Curcio, 2017). Méas aun, la capilaridad de la Agencia
en términos territoriales permite una gran cercania fisica con los
beneficiarios.

En linea con las lecciones ofrecidas por las mejores practicas, esta
amplia cobertura del esquema argentino de planes sociales tiene un
fuerte impacto distributivo y, especialmente, sobre las condiciones de
vida de los receptores. El uso de transferencias monetarias suele te-
ner los mejores resultados en las estrategias de combate a la pobre-
za en términos de focalizacién. En el caso argentino, la Asignacién
Universal por Hijo concentra el 56% de los beneficios en el quintil
mas pobre, mientras que, si se extiende al segundo quintil, los fon-
dos alcanzan el 84% erogado. En consecuencia, segun Cetrangolo y
Curcio (2017), la Asignacién Universal por Hijo reduce la pobreza
entre un 3% y un 7%. Pero este efecto no se agota ahi, porque la bre-
cha de pobreza se reduce entre 8% y 14% con la implementacion del
programa, segun el estudio mencionado.

Cabe agregar también que otra virtud sefialada en la literatura
especializada es que estos esquemas de transferencias monetarias
suelen generar las menores (sino nulas) distorsiones en términos de
precios relativos.

Maés alld de los esquemas de transferencias monetarias (que in-
cluyen, por ejemplo, la Asignaciéon Universal, los sistemas de tarjetas
alimentarias y el Ingreso Familiar de Emergencia), existen interven-
ciones directas en comedores escolares, especialmente a nivel pro-
vincial. La experiencia en la materia indica a estas iniciativas como
positivas, toda vez que explotan sinergias de relacionar el proceso de
aprendizaje con la poblacion en situacion de inseguridad alimentaria.

En cuanto a la coordinacién de los distintos esquemas, Argentina
cuenta con iniciativas y herramientas para tal fin. El Sistema de
Identificacién Nacional Tributario y Social es clave para llevar re-
gistro de la poblacién beneficiaria de distintas politicas publicas que
exceden la proteccién social; por ejemplo, es también un instrumento
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util para la evaluacion de los usuarios de servicios publicos subsidia-
dos, como es el transporte. Adicionalmente, como se menciona en la
seccion correspondiente, el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria
incluye dentro de su normativa (promulgada hace casi dos décadas)
la homologacién de padrones de beneficiarios de programas que
aborden esa tematica y la creacién de un consejo encargado de con-
sultar y coordinar a los distintos niveles de gobierno.

Otra dimensién mencionada dentro de las mejores précticas inter-
nacionales es la capacidad de adaptaciéon de los planes, en particular
ante shocks negativos que requieran profundizar las politicas imple-
mentadas y/o expandir la poblacién atendida. La implementacion de la
Tarjeta Alimentar refleja esta virtud, dada la aplicacién automatica al
beneficio sin necesidad de aplicacién por parte de la poblacién objetivo.
Basicamente, ante la identificacion y definicidon de una cuestiéon puntual
a atender, la capacidad de implementacion facilité dicho proceso. Esto
fue posible gracias a la informacién contenida en los padrones y la exis-
tencia de mecanismos aceitados de distribucién y alcance a los recepto-
res. En la misma linea, la experiencia reciente del COVID-19 (“corona-
virus”) expuso la capacidad del esquema de proteccioén social argentino
para adaptarse a la coyuntura. En particular la existencia de un sistema
de informacién y distribucién comprensivo facilité la implementacién
de politicas de emergencia con celeridad. Mas aun, los beneficios fueron
incrementados sin mayores inconvenientes (al menos registrados a la
fecha) en términos de errores de exclusion.

Por ultimo, cabe destacar el disefio del Ingreso Familiar de
Emergencia en el marco de la crisis del COVID-19, el cual, en linea
con lo propuesto por Levy (2020), se focaliza en la poblaciéon econé-
micamente activa, sin discriminar por composiciéon familiar, en aque-
llos segmentos cuya fuente de ingresos se vea descontinuada.

7.2. Debilidades

Mas alld de las virtudes desarrolladas a través de la experien-

cia argentina, existen dimensiones en las cuales el esquema de pro-



80 - PROGRAMAS SOCIALES EN ARGENTINA

gramas sociales aun se presenta como deficitario. En primer lugar,
como se dijese en la seccién 2.1., es importante que la protecciéon
social se construya sobre una base de crecimiento amplio y con esta-
bilidad macroeconémica. Esto permite un esquema que garantice la
igualdad de oportunidades, no pierda de vista el largo plazo y tenga
objetivos claros de desarrollo, més allad del asistencialismo necesa-
rio para atender (especialmente ante una coyuntura compleja) a los
sectores en condiciones de vulnerabilidad. Evidentemente este no
es el caso argentino. La inestabilidad macroeconémica es una carac-
teristica saliente de la Argentina y aparece como un condicionante
sensible para los proyectos de largo plazo y el desarrollo de politicas
de Estado que trasciendan las emergencias.

Estas dificultades macroeconémicas redundan en limitaciones
macro-fiscales. La implementaciéon del plan Tarjeta Alimentar no
consta con un financiamiento claro, mas alla de las reasignaciones
de partidas. En un contexto de fuertes necesidades fiscales y finan-
cieras, y dada la fungibilidad del dinero, sumado a la ausencia de un
Presupuesto Nacional promulgado para el Ejercicio 2020, es dificil
especificar su financiamiento y si, en ultima instancia, implica una
reasignacién de partidas o un empeoramiento del resultado fiscal.

En esta misma linea aparecen las limitaciones evidentes a la im-
plementaciéon de politicas sociales de proteccién. Por caso, ante la
irrupciéon del COVID-19 y su consecuente efecto sobre la actividad,
la capacidad de financiamiento se vio limitada en algunos segmen-
tos potencialmente atendibles. Si bien se destacé como una virtud la
capacidad de expansioén de los mecanismos de proteccién social, por
ejemplo, el Ingreso Familiar de Emergencia se vio, al menos en pri-
mera instancia?, limitado a segmentos informales y cuentapropistas
de muy bajos ingresos®, generando un salto discreto con sectores

22 Se aclara que esta evaluacién es “en primera instancia”, dada la concurrencia
temporal entre los eventos mencionados y el presente trabajo.

23 Aquellos dentro de las dos primeras categorias del régimen de tributacién
simplificada, conocido como Monotributo.
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afectados en forma similar pero identificados con alguna categoria

superior de ingresos previo a la crisis?.

En términos de resultados, si bien los programas argentinos tie-
nen buenas tasas de cobertura e incidencia que se reflejan en me-
joras en las tasas de pobreza y desigualdad, los resultados finales
observados no son siempre alentadores. El principal programa de
transferencias monetarias, la Asignaciéon Universal por Hijo, tiene un
componente educativo en la condicionalidad. No obstante, no se ob-
servan resultados en términos de desempefio educativo (més alla de
mejorar la asistencia y otras variables de productos intermedios), lo
que pone en evidencia las limitaciones y el impacto real en términos

de pobreza desde un punto de vista estructural e intertemporal.

Mas alla de los esquemas de transferencias monetarias estandar,
existen distintas iniciativas cuyo impacto es deficiente. En primer lu-
gar, el régimen previsional argentino a nivel nacional tiene un fuerte
componente redistributivo; no obstante, existen fuertes filtraciones
hacia segmentos de ingresos medios y altos. En segundo lugar, y si
bien no se analiza en detalle en este trabajo por su naturaleza sec-
torial, los esquemas de subsidios a los servicios publicos (en parti-
cular, transporte y energia) son onerosos y con efectos distributivos
de modestos a negativos, 1o que hace necesario un replanteo en tér-
minos de costos y beneficios asociados a los mismos. Sobre este ulti-
mo punto cabe agregar las complicaciones adicionales asociadas con
distorsiones de precios relativos, que redunda en costos econémicos
para la sociedad argentina.

En cuanto a la coordinacién para evitar la superposiciéon de pla-
nes, aun cuando se han mencionado antecedentes de iniciativas y
herramientas que avanzan en ese sentido, el esquema argentino pre-
senta dificultades. En particular, la falta de coordinacién entre los dis-
tintos niveles de gobierno es un elemento a mejorar en un contexto

24 En particular otros individuos contenidos dentro del Monotributo, pero en
categorias superiores a las dos primeras.
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federal como es el argentino. Hacia 2019, el Sistema de Identificacién
Nacional Tributario y Social no contaba con informacién sobre los
titulares del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria, ejecutado a
nivel subnacional y estimado en alrededor de un millén de indivi-
duos (Consejo Nacional de Coordinaciéon de Politicas Sociales, 2019).
Debe decirse que, si bien en el marco del Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria se plantea la necesidad y las instancias para evitar la su-
perposicién de programas, 17 aflos después existen planes que esca-
pan a dicho cruce (aun cuando estos programas no refieran puntual-
mente a la cuestiéon alimentaria, es necesaria la coordinacién, dada
la naturaleza fungible del dinero). Aun dentro del esquema nacional
hay evidencia de que una alta proporcién de los beneficiarios de pla-
nes puntuales son receptores de (al menos) algtin otro.

Otra dimensiéon en la que se deberia evitar la duplicacién es en
términos de mecanismos de implementaciéon. Argentina cuenta con
instrumentos y sistemas que permiten, al menos a nivel nacional,
instrumentar los distintos beneficios de manera conjunta. Sin em-
bargo, la implementacién de la Tarjeta Alimentar no fue el caso. Si
bien el sistema de la Asignacion Universal por Hijo liber6 a la pobla-
cion objetivo de la necesidad de la aplicacién al programa, el mismo
implicé la emisién de nuevas tarjetas y cuentas, lo que requirié el
retiro de los plasticos asociados. En términos practicos este proce-
dimiento no parece necesario ni deseable, porque agrega costos y
demoras. Mas aun, la agenda de lanzamientos individuales del pro-
grama en distintos puntos geograficos del pais suma argumentos a
la presuncién de un uso politico del plan. Aun cuando estas cuestio-
nes no hayan sido deliberadas, atentan contra la legitimidad del sis-
tema de proteccién social, minando su sostenibilidad como politica
de Estado. En adicién, ante la imposicién de medidas de aislamiento
preventivo por efectos de la pandemia del COVID-19, los fondos de
los receptores de la Tarjeta Alimentar que atin no habian obtenido el
plastico pero que si estaban dentro de los padrones de la Asignacion
Universal fueron depositados en las cuentas asociadas con este ulti-
mo programa. Parece evidente que ante una emergencia y necesidad
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de implementacién rapida y sin demoras, unificar mecanismos es la
mejor opcién. De nuevo, sumando dudas sobre los métodos utiliza-
dos y redundando en efectos sobre la legitimidad de las cuestiones
de fondo.

Una debilidad adicional se relaciona con la ausencia de una de las
caracteristicas deseables de un sistema de protecciéon social defini-
das en la seccion 2, 1a cual refiere a la existencia de un sistema que
asegure contra shocks negativos. En el caso argentino, en especial la
ausencia de un mecanismo como son los seguros de desempleo, ex-
pone al sistema de contencién ante un shock negativo que afecte a la
economia toda. En esta linea, el reciente impacto macroeconémico ya
mencionado pone de manifiesto esta debilidad.

7.3. Propuestas

El sistema argentino de planes sociales tiene pilares so6lidos so-
bre los cuales construir y aplicar mejoras en el futuro. En particular
la estructura montada en la Agencia Nacional de Seguridad Social
y el afianzamiento de (entre otras politicas, pero especialmente) la
Asignacién Universal deben ser aprovechados. El potencial de estas
estructuras debe ser aprovechado al maximo y lograr una centraliza-
cién de planes. En particular, iniciativas como la Tarjeta Alimentar y la
Asignacién Universal bien podrian ser médulos de un mismo esque-
ma, lo que facilitaria la administracién, reduciendo tiempos y costos.

Resulta evidente que, aunque escapa a los objetivos de este tra-
bajo, en cualquier escenario de evolucién en el combate a la pobreza
y la inseguridad alimentaria, las mejoras macroeconémicas son una
condicién necesaria. Mdas aun, la cuestion de la sostenibilidad fiscal
es un punto relevante en esta agenda, toda vez que permitira refor-
zar la flexibilidad y adaptabilidad de las politicas (en especial ante
shocks negativos), asi como también garantizar la continuidad de los
programas. El caso de la Tarjeta Alimentar es emblematico, toda vez
que fue anunciado en un contexto de evidentes restricciones, sin un
presupuesto promulgado para el ejercicio en cuestién.
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En linea con un mejor uso de los recursos en términos de costo
y beneficios, las filtraciones del sistema previsional nacional deben
ser contempladas con especial cuidado. Adicionalmente, los recursos
destinados a subsidios de servicios publicos no deberian alcanzar a
los segmentos fuera de la pobreza; y aun en aquellos estratos socia-
les que se desee asistir, la distorsién de precios relativos generada
impone la necesidad de buscar mecanismos mas eficientes para me-
jorar el bienestar, como bien son las transferencias monetarias.

Adicionalmente, evitar la identificacién de las administraciones
puntuales con las medidas implementadas por ellas redundaria en
legitimidad, al establecer como politicas de Estado aquellas iniciati-
vas mas relevantes y necesarias.

Por su parte, la crisis suscitada por la pandemia del COVID-19
presenta una oportunidad. Una estrategia audaz podria incluir cana-
lizar las transferencias a los empleados informales, via sus emplea-
dores, promoviendo la regularizaciéon de aquellos. Lo que se propone
aqui es ofrecer la transferencia al empleador para que sea utilizada
como compensacion salarial, a cambio de registrar el personal infor-
mal. Esto permitiria utilizar fondos que igualmente serian erogados,
pero generando un ingreso futuro en la tributacién laboral, y suman-

do las demas virtudes del empleo formal y productivo.

Una de las virtudes destacadas en la seccion 2, donde se detallan
las mejores practicas y lecciones aprendidas de la experiencia inter-
nacional, es la capacidad de desarrollar resiliencia. Esto esta directa-
mente relacionado con el desarrollo de capacidades e infraestructura
que permita sobreponerse a las condiciones elementales que gene-
ran la necesidad de la asistencia de las redes de proteccién social. En
este sentido, los esquemas de transferencias condicionadas buscan
desarrollar tales cualidades. Con la implementaciéon de la Asignacién
Universal por Hijo, y mds alla de los resultados obtenidos en materia
de asistencia, se observa que los efectos en el desempeiio educativo
(asi como también en la realizacién de tareas no escolares) no son
evidentes. Esto plantea la necesidad de un abordaje mas comprensi-
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voy que entienda el combate a la pobreza no s6lo como un problema
de demanda. La oferta de elementos que acompafien a revertir los
procesos de vulnerabilidad social es una condicién necesaria. Una
red de asistencia social con objetivos de largo plazo debe considerar
la construccién de bases sélidas, tal como el acceso a sistemas edu-
cativos que promuevan una real acumulacién de capital humano. Es
necesario entonces mejorar la intervencion estatal en cuestiones que

van mas alla del componente monetario de las transferencias.






8. Comentarios finales

El presente documento presenta un estudio acabado de la situa-
cién actual de los planes sociales en Argentina, a partir de considerar
tanto las mejores practicas como el contexto donde se enmarcan.

En primer lugar, la experiencia internacional es concluyente en
cuanto al impacto que tienen las redes de proteccidn social tanto so-
bre los resultados de pobreza como sobre la distribucién del ingre-
so, siendo positivo, especialmente con su expansién en las ultimas

décadas.

En segundo lugar, toda estrategia debe construirse sobre una ma-
croeconomia solida y estable, un esquema de inversién social que
apunte a mejorar las oportunidades y el desarrollo de mecanismos
que permitan reducir los riesgos a los que estan expuestos los secto-

res mas vulnerables.

En tercer lugar, el concepto de igualdad de oportunidades es
central, por encima de un enfoque (hoy mayormente en desuso) de
igualdad de resultados. Y se constituye como un objeto central en la
planificacion.

En cuarto lugar, se destacan como elementos deseables de toda
red de proteccién social: minimizar la relacién “costo-beneficio”;
mantener incentivos correctos no distorsivos; brindar libertad en las
decisiones (siempre que no sean sub-6ptimas) de los individuos; fijar
un esquema que se adapte a los shocks y esté dotado de flexibilidad
para atender contingencias inesperadas.

En quinto lugar, cabe decir que el hambre, en general, estd asocia-
da a lo pobreza, pero es importante ser conscientes de que los casos
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mas urgentes generalmente se asocian a poblaciones marginales y
sometidas a shocks (especialmente climaticos) que ponen en riesgo
su seguridad alimentaria.

En sexto lugar, las transferencias monetarias condicionadas han
tenido un desarrollo muy extendido en las ultimas tres décadas. En
particular, su éxito se basa en resultados positivos, de la mano de unos
costos de implementacién relativamente bajos. Adicionalmente, el
avance tecnolégico permitié mejorar considerablemente los sistemas
de identificacién, registro y seguimiento, 1o que mejoré ademads su
legitimidad social. No obstante, existen espacios de mejora, reflejados
en, por ejemplo, los modestos resultados en términos de desempeiio
educativo (mas alla de la mejora en variables intermedias, como la
asistencia y abandono).

En séptimo lugar, la focalizacién de los esquemas de transferen-
cias monetarias condicionadas, aun cuando hay alguna evidencia
que sugiere la existencia de espacio de mejora, se presenta muy su-
perior a la de otro tipo de instrumentos de proteccién social, como los
regimenes de previsioén y los mecanismos de subsidios.

En octavo lugar, el esquema de programas sociales enla Argentina
actualmente vigente es particularmente complejo y atomizado. El sis-
tema de transferencias no se agota en el popular plan de “Asignacién
Universal por Hijo” (también encargado de atender a las madres
embarazadas, y con un componente adicional de asistencia escolar),
sino que este a su vez estd inmerso en un complejo mapa de diver-
sos programas de distinto tamafio (aunque en general mucho mas
pequetfios) que atienden a hogares en situacién de vulnerabilidad;
esto sucede bajo distintos encuadres y esquemas de evaluaciéon. Esta
configuracién poco orgéanica y atomizada podria ser mejorada con un
enfoque sistémico que unifique criterios. Entonces, no sélo permiti-
ria un esquema mas eficiente, sino también méas equitativo, especial-

mente en términos horizontales.

En noveno lugar, el esquema de jubilaciones y pensiones, con un
fuerte componente no contributivo (en pos de objetivos redistribu-
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tivos), sigue también una légica de atomizacién que complejiza su
administracién.

En décimo lugar, el sistema de proteccién social se extiende a ni-
vel provincial, con especial foco en cuestiones alimentarias. Se en-
cuentra una relacién positiva de los planes con el sistema escolar,
pero la consolidacién con planes nacionales para un mejor control
de los padrones luce deficitaria.

En undécimo lugar, la implementaciéon de la Tarjeta Alimentar re-
flej6 la capacidad del Estado argentino para ampliar su estructura de
proteccién social y atender demandas puntuales con solvencia y fle-
xibilidad. No obstante, la decisién de incorporar tal iniciativa de for-
ma independiente del esquema vigente de la Asignacién Universal
por Hijo es indudablemente costosa en términos administrativos y
aparenta estar guiada por algiin aprovechamiento politico que limita
su legitimidad.

En décimo segundo lugar, la irrupcién del COVID-19 planteé la
necesidad de intervenir en materia de proteccién social ante el cese
de la actividad econ6émica. En este caso también, el sistema argentino
mostré su capacidad de adaptacion a las necesidades coyunturales.
Aprovechar esta crisis como una oportunidad para maximizar el be-
neficio de los fondos erogados podria incluir asociarlos a un plan de
formalizacidn de trabajadores, que mejore la proteccién social y sos-
tenibilidad fiscal intertemporalmente.






Anexo A

Sector Publico Nacional No Financiero de Argentina.
Ejecucion presupuestaria 2019, apertura programatica

a nivel de actividad. Funcién “Promocion
y asistencia social”

Jurisdiccion Entida Programa Subprograma Proyecto Actividad
. ) Agencia Acciones de Acciones de Acciones de Acciones de
PreSldeﬂC.I? Nacional de Integracion de | Integracion de | Integracion de Integracion de 417,04
de la Nacion | piscapacidad | Personas con Personas con Personas con Personas con
Discapacidad Discapacidad Discapacidad Discapacidad
Acciones de Coordinacién,
Integracion de Supervision y 4,06
Personas con Administracion
Discapacidad
Acciones de Proteccion de De-
Integracion de rechos e Inclusién 19,50
Personas con de las Personas
Discapacidad con Discapacidad
Acciones de Desarrollo de las
Integracion de Personas con 12,56
Personas con Discapacidad
Discapacidad
Secretaria Actividades Actividades Actividades Cen- Coordinacién y
de Politicas Centrales Centrales trales Supervision 231,29
Integrales Prevencion, Prevencion, Prevencion, Direccion Superior
sobre Drogas Asistencia, Asistencia, Asistencia, Control 258,99
de la ’\_‘aCién Control y Lucha | Control y Lucha |y Lucha Contra la
Argentina Contra la Contra la Drogadiccién
(SEDRONAR) Drogadiccion Drogadiccion — —
Prevencién, Prevencién en el
Asistencia, Control | Ambito Educativo 4,31
y Lucha Contra la
Drogadiccion
Prevencion, Prevencion de
Asistencia, Control | Adicciones 3,22
y Lucha Contra la
Drogadiccién
Prevencién, Direccién y Coordi-
Asistencia, Control | nacién de Trata- 520,20
y Lucha Contra la miento
Drogadiccién
Prevencion, Fortalecimiento
Asistencia, Control | del Conocimiento 0,01
y Lucha Contra la | Cientifico
Drogadiccién
Prevencion, Funcionamiento
Asistencia, Control | del Programa 296,62
y Lucha Contra la | Casas de Atencién
Drogadiccioén y Acompafiamien-
to Comunitario
(CAAC)
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Presidencia
de la Nacién

Secretaria Disefio, Disefio, Disefio, Monitoreo | Direccién Superior
de Politicas Monitoreo Monitoreo y Abordaje Terri- 116,96
Integrales y Abordaje y Abordaje torial
sobre Drogas Territorial Territorial
de la Nacién
Argentina Disefio, Monitoreo | Abordaje Territorial
(SEDRONAR) y Abordaje Terri- 4,64
torial
Disefio, Monitoreo | Programa Munici-
y Abordaje Terri- pios en Accién 1,50
torial
Disefio, Monitoreo | Fortalecimiento de
y Abordaje Terri- Dispositivos Inte- 172,92
torial grales de Abordaje
Territorial (DIAT)
Disefio, Monitoreo | Programa de
y Abordaje Terri- Organizaciones de 6,21
torial la Sociedad Civil
Consejo Actividades Actividades Actividades Cen- Direccion y Con-
Nacional de Centrales Centrales trales duccion 11,53
Coordinacién
de Politicas
Sociales Asistencia y Asistencia y Asistencia y Asistencia y
Coordinacién Coordinacién Coordinacién de Coordinacién de 89,94
de Politicas de Politicas Politicas Sociales | Politicas Sociales
Sociales Sociales
Asistencia y Identificacion
Coordinacion de Tributaria y Social 69,80
Politicas Sociales
Asistencia y Sistema de Infor-
Coordinacion de macién, Evaluacion 23,86
Politicas Sociales |y Monitoreo
Asistencia y Sistema l|dentifica-
Coordinacion de cién y Seleccion de 40,54
Politicas Sociales | Familias Beneficia-
rias de Programas
Sociales
Asistencia y Direccion y Con-
Coordinacion de duccién 0,04
Politicas Sociales
Asistencia y Articulacion de
Coordinacion de Objetivos de Desa-
Politicas Sociales | rrollo Sostenible 0,11

Asistencia y
Coordinacién de
Politicas Sociales

Sistema Nacional
de Informacién

y Evaluacién de
Politicas y Progra-
mas Sociales (BID
N° 4648/0C)
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Ministerio del | Ministerio del | Cooperacion, Cooperacion, Cooperacion, Asistencia a
Interior, Obras | Interior, Obras | Asistencia Asistencia Asistencia Técnica Municipios para 598,28
Pdblicas y Publicas y Técnicay Técnicay y Capacitacion a Infraestructura
Vivienda Vivienda Capacitacion a Capacitaciéon a | Municipios Social
Municipios Municipios
Relaciones con Relaciones con | Relaciones con las | Acciones de
las Provincias las Provincias Provincias y Desa- Emergencia para -
y Desarrollo y Desarrollo rrollo Regional Respuesta a los
Regional Regional Efectos de El
Nifio en la Repu-
blica Argentina
(FONPLATA N°
AR 27)
Planificacion Planificacion Planificacion Planificaciéon
Territorial de Territorial de Territorial de la de Acciones 5,07
la Inversién la Inversién Inversién Publica Territorio de
Publica Publica Emergencia para
Respuesta a los
Efectos de EI
Nifo en la Repu-
blica Argentina
(FONPLATA N°
AR 27)
Formulacién, Formulacién, Formulacioén, Asistencia
Programacion, Programacion, Programacion, Financiera para 311,29
Ejecucién y Ejecucién y Ejecucién y Control | Infraestructura
Control de Obras | Control de de Obras Publicas Social
Publicas Obras Publicas Asistencia Finan-
ciera para Obras 0,06
en la Cuenca
Matanza-Ria-
chuelo
Apoyo para el Restauracion y Restauracion y -
Desarrollo de la | Puesta en Valor del | Puesta en Valor
Infraestructura | Conjunto Edilicio del Conjunto
Social Instituto Saturnino | Edilicio Instituto
Unzué - Mar del Saturnino Unzué
Plata- Provincia de | - Mar del Pla-
Buenos Aires ta- Provincia de
Buenos Aires
Apoyo para el Apoyo para el Apoyo para el De- Asistencia
Desarrollo de Desarrollo de sarrollo de Infraes- | Financiera para 588,43
Infraestructura Infraestructura | tructura Urbana en | Obras de Infraes-
Urbana en Urbana en Municipios tructura Social y
Municipios Municipios Econémica
Ministerio Instituto Atencién y Atencién y Atencion y Desarro- | Conduccion 197,48
de Justicia Nacional Desarrollo de Desarrollo de llo de Poblaciones
y Derechos de Asuntos Poblaciones Poblaciones Indigenas Relevamiento Terri-
Humanos Indigenas Indigenas Indigenas torial en Comuni- 10,40
dades Indigenas
Ministerio Instituto Asistencia a Asistencia a Asistencia a la Conduccién y
de Salud y Nacional de la Actividad la Actividad Actividad Coopera- | Administracién 256,96
Desarrollo Asociativismo | Cooperativa y Cooperativa y tiva y Mutual —
Social y Economia Mutual Mutual Promocién, Capa-
Social (INAES) citacién y Fomento 283,96
Cooperativo Mutual
Registro Cooperati-
vo y Mutual 88,24
Contralor Coopera-
tivo y Mutual 86,97
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Ministerio
de Salud y
Desarrollo
Social

Instituto Formulacién e Formulacién e Formulacién e Direccién y Con-
Nacional de Implementacién | Implementacion | Implementacién de | duccién (PPG) 217,23
las Mujeres de Politicas de Politicas Politicas Publicas
(INAM) Publicas de la Publicas de la de la Mujer
Mujer Mujer
Fortalecimiento
Institucional (PPG) 7,13
Escuelas Populares
de Formacion de 1,74
Género (PPG)
Capacitacion para
el Desarrollo In- 1,04
tegral de la Mujer
(PPG)
Proteccién Integral
y Articulacion 1,67
Acciones Directas
(PPG)
Plan Nacional para
la Erradicacién de 4,44
la Violencia contra
las Mujeres (PPG)
Ministerio Actividades Actividades Actividades Cen- Conduccién
de Salud y Centrales Centrales trales Superior 267,57
Desarrollo
Social
Coordinacién y
Monitoreo 1.940,94
Acciones de
Fortalecimiento 36,11
Institucional (BIRF
N°8633)
Actividad Actividad Actividad Comun Actividad Comun
Comun a los Comn a los a los Programas a los Programas 680,28
Programas 24 Programas 24 24y 38 24y 38
y 38 y 38
Actividad Actividad Actividad ComUn a | Actividad Comun a
Comun a los Comdn a los los Programas 26, | los Programas 26, 299,25
Programas 26, Programas 26, |50, 51y 54 50, 51y 54
50, 51y 54 50, 51y 54
Actividad Actividad Actividad Comun Actividad Comun
Comun a los Comdn a los a los Programas a los Programas 1.286,28
Programas 20 Programas 20 20y 43 20y 43
y 43 y 43
Abordaje Abordaje Abordaje Territorial | Asistencia a Insti-
Territorial Territorial tuciones 182,70
Ayudas Directas a
Personas 18,06
Dispositivos Terri-
toriales 89,68
Emergencia Social
para Catéastrofes 595,29

o Emergencias
Climaticas
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Ayudas Urgentes a
Hogares

364,86

Asistencia a
Talleres Familiares
y Comunitarios

48,19

Economia Social

Economia
Social

Economia Social

Promocién de la
Comercializacién
de la Economia
Social

150,89

Plan Provincial

203,91

Promocién y
Consolidacién de
Unidades Producti-
vas de la Economia
Social

44,36

Capacitacion y
Asistencia Técnica

167,01

Fondo para el
Financiamiento de
la Economia Social
(Ley N°26.117
Dec. 901/06)

222,61

Asistencia Finan-
ciera de Unidades
Productivas de la
Economia Social

193,96

Politicas
Alimentarias

Politicas
Alimentarias

Politicas Alimen-
tarias

Tarjetas Alimen-
tarias

12.851,41

Complemento
Alimentario

3.832,30

Asistencia al
PROHUERTA

120,20

Comedores Es-
colares

2.739,30

Comedores Comu-
nitarios

1.384,00

Apoyo al Empleo

Apoyo al
Empleo

Apoyo al Empleo

Acciones Vincula-
das al Programa de
Apoyo a la Equidad
y Efectividad del
Sistema de Protec-
cién Social (BID
N°4648/0C-AR)

6,27

Acciones del
Programa Hacemos
Futuro Juntas
(PPG)

Acciones del
Programa Hacemos
Futuro

20.702,15
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Ministerio
de Salud y
Desarrollo
Social

Ministerio
de Salud y
Desarrollo
Social

Monotributo Social

(efectores 100%) 2.077,64
Monotributo Social
(efectores 50%) 2.560,53
Fortalecimiento | Fortalecimiento | Fortalecimiento de | Plan Nacional de
de Acciones de Acciones Acciones Juveniles | Juventud 54,44
Juveniles Juveniles
Proyectos Proyectos Proyectos Producti- [ Sostenimiento y
Productivos Productivos vos Comunitarios | Fortalecimiento de | 26.373,87
Comunitarios Comunitarios Proyectos Socio
Productivos
Acciones para el | Acciones Acciones para el Asistencia Técnica
Fortalecimiento | para el Fortalecimiento de |y Registro de las 0,20
de las Fortalecimiento | las Organizaciones | Organizaciones de
Organizaciones | de las de la Sociedad la Sociedad Civil
de la Sociedad Organizaciones | Civil
Civil de la Sociedad
Civil
Fortalecimiento
Institucional de las 32,18
Organizaciones de
la Sociedad Civil
Apoyo al Plan Apoyo al Plan Apoyo al Plan Na- Fortalecimiento
Nacional de Nacional cional de Primera de Espacios de 64,36
Primera Infancia | de Primera Infancia Primera Infancia y
Infancia de Intervenciones
Domiciliarias (BID
N° 4229/0C-AR)
Remodelacion y Remodelacion y
Construccion en Construccién en 60,98
Espacios de Prime- | Espacios de Prime-
ra Infancia (EPIs) ra Infancia (EPIs)
(BID N° 4229/ (BID N° 4229/
OC-AR) OC-AR)
Integracion Integracion Integracion Socio | Acciones Vincula- -
Socio Urbana Socio Urbana Urbana das al Programa de
Integracién Socio
Urbana en Barrios
Populares (BID N°
4804/0C-AR)
Administracién y
Conduccién 87,84
Abordaje Integral
de Barrios Popu- 92,69
lares
Plan Nacional Plan Nacional [ Plan Nacional de | Apoyo a Hogares
de Proteccién de Proteccién Proteccién Social en Situacién de 360,94
Social Social Extrema Vulnerabi-
lidad Social
Responsabilidad | Responsabili- Responsabilidad Acciones Inheren-
Social dad Social Social tes a la Responsa- 1,24
bilidad Social
Transferencias Transferencias | Transferencias Transferencias
Varias Varias Varias Varias 1,69
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Actividades Actividades Actividades Conduccion y
Comunes a los Comunes a los | Comunes a los Administracion 359,57
Programas 44, Programas 44, | Programas 44, 45,
45,46y 47 45,46y 47 46y 47
Restauracion y Restauracion y -
Puesta en Valor del | Puesta en Valor del
Conjunto Edilicio Conjunto Edilicio
Instituto Saturnino | Instituto Saturnino
Unzué - Mar del Unzué - Mar del
Plata - Provincia Plata - Provincia
de Buenos Aires de Buenos Aires
Acciones para Acciones para Acciones para Acciones de
la Promocion la Promocién la Promocién y Acompafiamiento 5,63
y Proteccién y Proteccién Proteccion Integral | para el Egreso de
Integral de los Integral de los de los Derechos Jévenes sin Cuida-
Derechos de Derechos de de Nifos, Nifiasy | dos Parentales
Nifios, Nifias y Nifios, Nifiasy | Adolescentes
Adolescentes Adolescentes
Politicas Federa-
les Destinadas 24,42
a Adolescentes
Infractores a la Ley
Penal
Direccioén Superior
967,93
Promocién del
Protagonismo 9,22
Adolescente
Acciones de Pre-
vencion y Restitu- 12,02
cién de Derechos
Acciones Directas
de Promocién y 117,76
Proteccién de
Derechos
Fortalecimiento de
Espacios de Inclu- 20,59
sién y Desarrollo
para Organismos
de la Sociedad
Civil
Acompafiamiento
a Familias en la 169,05
Crianza de Nifios -
Programa Primeros
Afios
Politicas Politicas Politicas Federales | Politicas Federales
Federales para Federales para | para la Promocién | para el Desarrollo 0,00
la Promocién la Promoci6n de los Derechos de los Espacios
de los Derechos | de los Derechos | de Nifios y Adoles- | Institucionales
de Nifios y de Nifios y centes
Adolescentes Adolescentes
Politicas Federales
para el Fortaleci- 2,40

miento Familiar y
Comunitario

Direccién Superior

377,08
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Politicas Federales
para el Fortaleci-
miento del Sistema
de Proteccion

Fortalecimiento

de la Inclusién de
Nifos y Adolescen-
tes - Mi Palabra
Cuenta

Fomento del
Turismo Social

2,83

Atencion Directa al
Nifio - Linea 102

Prevencién del
Embarazo Adoles-
cente (PPG)

374,00

Promocién y
Proteccion de
los Derechos de
Adultos Mayores

Promocién y
Proteccién de
los Derechos
de Adultos
Mayores

Promocién y
Proteccién de
los Derechos de
Adultos Mayores

Acciones Federales
para la Proteccién
de los Adultos
Mayores

9,56

Asistencia en Mo-
dalidad Residen-
cial para Adultos
Mayores

3,63

Direccién Superior

291,77

Capacitacion para
Brindar Cuidados
Domiciliarios y Pro-
mocién de Calidad
de Vida

10,46

Actividades de
Promocién de
los Derechos de
Adultos Mayores

7,54

Restauracién y
Puesta en Valor de
la Residencia para
Adultos Mayores
Eva Perén 2019 -
Burzaco - Provincia
de Buenos Aires

Restauracién y
Puesta en Valor de
la Residencia para
Adultos Mayores
Eva Perén 2019 -
Burzaco - Provincia
de Buenos Aires
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Promocién y Promocion Promocién y Direccién Superior
Asistencia a y Asistencia Asistencia a Es- 235,55
Espacios de a Espacios pacios de Primera
Primera Infancia | de Primera Infancia
Infancia

Fortalecimiento
de Centros de 76,32
Prevencion y
Recuperacion de
la Desnutricién
Infantil

Capacitacion y
Asistencia en Es- 11,41
pacios de Primera
Infancia

Acciones Federales
para el Desarrollo 698,51
de la Primera
Infancia

Asistencia Directa -
de Nifios y Nifias
en Centros de

Desarrollo Infantil

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Oficina Nacional de Presupuesto, Ministerio
de Economia.






Anexo B

Sector Publico Nacional No Financiero de Argentina.
Ejecucién presupuestaria 2019, apertura programatica
a nivel de actividad. Funcién “Seguridad social”

Jurisdiccién  Entidad Programa Subprograma Proyecto
Poder Poder Ju- Atencion de Atencién de Atencién de Atencién de 149,29
Judicial de | dicial de la Pasividades Pasividades Pasividades Pasividades
la Nacion Nacién
Ministerio Ministerio Representa- Representa- Representa- Representa-
Pablico Publico cion, Defensa | cion, Defensa | cién, Defensa | cién, Defensa -
y Curatela y Curatela y Curatela y Curatela
Publica Publica Publica Publica
Oficial Oficial Oficial Oficial
Presiden- Adminis- Atencién a Atencion a Atencion a Atencion a 136,99
ciadela tracién de Pasividades Pasividades Pasividades Pasividades
Nacion Parques de Guar- de Guar- de Guar- de Guar-
Nacionales daparques daparques daparques daparques
Agencia Actividades Actividades Actividades Direccién y 123,32
Nacional de Centrales Centrales Centrales Conduccién

Discapacidad

Pensiones no Pensiones no Pensiones no | Coordinacion, 577,31
Contributivas | Contributivas | Contributivas | Supervision
por Invalidez | por Invalidez por Invalidez | y Administra-

Laborativa Laborativa Laborativa cién
Pensiones no 116.760,20
Contributivas
por Invalidez
Ministerio Servicio Pagos a Pagos a Pagos a Adminis- 7.192,34
de Justicia Penitenciario | Retirados y Retirados y Retirados y tracion de
y Derechos Federal Pensionados Pensionados Pensionados Retiros y

Humanos Pensiones
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Ministerio Caja de Actividades Actividades Actividades Conduccién 301,81
de Seguri- Retiros, Centrales Centrales Centrales y Administra-
dad Jubilaciones cion
y Pensiones
de la Policia
Federal
Argentina
Adminis- Adminis- Adminis- Administra- 37.766,05
tracion de tracién de tracion de ciéon Pasivi-
Beneficios Beneficios Beneficios dades
Previsionales | Previsionales | Previsionales
Policia Fede- | Policia Fede- | Policia Fede-
ral, Policia ral, Policia ral, Policia
de Seguridad | de Seguridad | de Seguridad
Aeroportuaria | Aeroportuaria | Aeroportuaria
y otros y otros y otros
Adminis- Adminis- Adminis- Administra- 12.410,03
tracion de tracién de tracion de cién Pasivi-
Beneficios Beneficios Beneficios dades
Previsionales Previsionales Previsionales
Gendarmeria Gendarmeria Gendarmeria
Nacional Nacional Nacional
Adminis- Adminis- Adminis- Administra- 9.159,57
tracion de tracién de tracion de cién Pasivi-
Beneficios Beneficios Beneficios dades
Previsionales Previsionales Previsionales
Prefectura Prefectura Prefectura
Naval Argen- Naval Argen- Naval Argen-
tina tina tina
Ministerio Instituto Prestaciones Prestaciones Prestaciones Atencion de 38.462,29
de Defensa | de Ayuda de Prevision de Prevision de Prevision Beneficiarios
Financiera Social Social Social con Aportes
para pago
de Retiros
y Pensiones
Militares
Apoyo Admi- 166,28
nistrativo y
Financiero
Atencién de 16.227,71
Beneficiarios
sin Aportes
Ministerio Administra- Actividades Actividades Actividades Direccién 9.233,23
de Salud y cion Nacional | Centrales Centrales Centrales Superior
Desarrollo de la Seguri-
Social dad Social
Otorgamiento 20.674,60
y Gestion de
Prestaciones
y Servicios de
la Seguridad
Social
Administra- 2.784,65
cién y Apoyo

Logistico
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Ministerio Administra- Actividades Actividades Actividades Adminis- 199,86
de Salud y cion Nacional | Centrales Centrales Centrales tracion del
Desarrollo de la Seguri- Fondo de
Social dad Social Garantia de
Sustentabili-
dad del Siste-
ma Integrado
Previsional
Argentino
(SIPA)

Coordinacion
de Activida- 474,38
des del Servi-
cio Juridico,
del Disefio
de Normas y
Actos Admi-
nistrativos

Proyecto de
Proteccién de 93,81
Nifios y Jove-
nes (BIRF N°
8633)

Puesta en va- | Puesta en va-
lor Regional lor Regional 16,66
Norte - Etapa | Norte - Etapa
2 Prov Salta/ | 2 Prov Salta/

Jujuy Jujuy

Puesta en Puesta en

valor Regio- valor Regio- 5,44
nal Norte - nal Norte -

Etapa 2 Prov | Etapa 2 Prov

Tucuman Tucuman

Puesta en Puesta en

valor edificios | valor edificios 0,38
Reg Sur 1 - Reg Sur 1 -

La Pampa La Pampa

Puesta en Va- | Puesta en Va-
lor Edificios lor Edificios 20,49
Regional Sur Regional Sur
1 - Provincia 1 - Provincia
de Rio Negro | de Rio Negro

Puesta en Va- | Puesta en Va-
lor Edificios lor Edificios 3,97
Regional Sur Regional Sur
1 - Provincia 1 - Provincia
de Neuquén de Neuquén

Puesta en Puesta en
Valor Edifi- Valor Edifi- 0,79
cios Regional | cios Regional
Noreste Noreste
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Ministerio Administra- Actividades Actividades Conservacion, | Conservacion,

de Salud y cién Nacional | Centrales Centrales Reparacién Reparacion -
Desarrollo de la Seguri- y Puesta y Puesta

Social dad Social en Valor de en Valor de

Edificios Re- | Edificios Re-
gional Capital | gional Capital

VIII - Bal- VIl - Bal-
carce 610, carce 610,
Chacabuco Chacabuco

467/479 y 467/479y
Moreno 437 Moreno 437

Provisién e Provisién e
Instalacién Instalacion 36,86
de Sistema de Sistema

de Proteccién | de Proteccién
Contra Incen- | Contra Incen-
dio - Castex dio - Castex
N° 4453 N° 4453

Puesta en Va- | Puesta en Va-
lor Edificios lor Edificios 0,05
Regional Sur Regional Sur
2 - Provincia 2 - Provincia

de Chubut de Chubut

Puesta en Puesta en

valor edificios | valor edificios -
Reg Sur 2 - Reg Sur 2 -

Santa Cruz Santa Cruz

Puesta en Va- | Puesta en Va-
lor Edificios lor Edificios 0,39
Regional Sur Regional Sur
2 - Provincia 2 - Provincia

de Tierra del de Tierra del

Fuego Fuego

Puesta en Puesta en

Valor Edifi- Valor Edifi- 3,74
cios Regional | cios Regional

Bonaerense Bonaerense

1 - Etapa 1 - Etapa

2 - Provincia 2 - Provincia

de Buenos de Buenos

Aires Aires

Puesta en Puesta en

valor Edificios | valor Edificios 20,36
Regional Regional

Bonaerense 3 | Bonaerense 3

Etapa 2 Etapa 2

Puesta en Puesta en

Valor Edifi- Valor Edifi- 8,09
cios Regional | cios Regional

Centro - Centro -

Etapa 2 Etapa 2

Puesta en Puesta en

valor Edificios | valor Edificios 1,48
Regional Regional

Cuyo - Etapa Cuyo - Etapa
2 - Provincia 2 - Provincia
de Mendoza de Mendoza
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Ministerio Administra- Actividades Actividades Puesta en Puesta en

de Salud y cién Nacional | Centrales Centrales Valor Edifi- Valor Edifi- 0,78
Desarrollo de la Seguri- cios Regional | cios Regional

Social dad Social Cuyo - Etapa Cuyo - Etapa

2 - Provincias | 2 - Provincias
de San Juan de San Juan

y San Luis y San Luis
Puesta en Puesta en
valor Edificios | valor Edificios 35,01
Regional Bo- Regional Bo-
naerense 4 naerense 4
Puesta en Puesta en
valor Edificios | valor Edificios 42,95
Regional Regional
Capital - Capital -
Etapa 2 Etapa 2
Desarrollo de | Puesta en va- | Puestaen va-
Infraestruc- lor Regional lor Regional 43,97
tura Bonaerense 2 | Bonaerense 2
- Etapa Il - Etapa Il
Puesta en Puesta en
Valor edificios | Valor edificios 31,38
Regional Regional
Conurbano 2 Conurbano 2
- Etapa Il - Etapa Il
Construccién Construccion
Edificio Edificio 0,33
UDAI Liniers, | UDAI Liniers,
CABA CABA
Puesta en Puesta en
Valor, Remo- Valor, Remo- -
delacién y delacion y
Reparacién Reparacion
Integral de Integral de
los Edificios los Edificios
Jefatura Jefatura
Regional Regional
Litoral Litoral
Puesta en Puesta en
Valor Regio- Valor Regio- -
nal Noreste nal Noreste
Puesta en Puesta en
Valor, Remo- Valor, Remo- 0,99
delacién y delacioén y
Reparacion Reparacion
del Piedras del Piedras

353, CABA 353, CABA

Puesta en Puesta en
Valor Integral | Valor Integral 0,72
- Edificios - Edificios

Centrales AN- | Centrales AN-
SES - Ciudad | SES - Ciudad
Auténoma de | Auténoma de
Buenos Aires | Buenos Aires
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Ministerio
de Salud y
Desarrollo
Social

Administra-
cién Nacional
de la Seguri-
dad Social

Actividades
Centrales

Desarrollo de
Infraestruc-
tura

Puesta en Puesta en

Valor de Edi- | Valor de Edi- -
ficios Jefatura | ficios Jefatura

Regional Regional

Noroeste Noroeste

Puesta en Puesta en

Valor de Edi- Valor de Edi- -
ficios Jefatura | ficios Jefatura

Regional Regional

Conurbano | Conurbano |

Prestaciones

Prestaciones

Prestaciones

Prestaciones

Previsionales | Previsionales | Previsionales | Previsionales 798.508,10
del Régimen del Régimen del Régimen
de Reparto de Reparto de Reparto
Reparacion
Histérica de 73.040,65
Haberes
Prestaciones Prestaciones Prestaciones
Previsionales | Previsionales | Previsionales 508.194,00
por Moratoria | por Moratoria | por Moratoria
Previsional Previsional Previsional
Comple- Comple- Comple- Comple-
mentos a las mentos a las mentos a las mentos a las 12.726,30
Prestaciones Prestaciones Prestaciones Prestaciones
Previsionales | Previsionales | Previsionales | Previsionales
Seguro de Seguro de Seguro de Seguro de
Desempleo Desempleo Desempleo Desempleo 6.322,37
Asignaciones | Asignaciones | Asignaciones | Asignaciones
Familiares Familiares Familiares Familiares 84.739,80
Activos Activos Activos
Asignaciones
Familiares 10.007,23
Monotribu-
tistas
Asignaciones | Asignaciones | Asignaciones
Familiares Familiares Familiares 18.728,29
Pasivos Pasivos Pasivos
Asignaciones
Familiares 303,88
Pension
Universal
Asignacion Asignacion Asignacion
Universal Universal Universal 128.339,20
para Protec- para Protec- para Protec-
cién Social cién Social cién Social
(PPG) (PPG) (PPG)
Asignaciones | Asignaciones | Asignaciones
Familiares Familiares Familiares 4.355,07
Sector Publi- | Sector Publi- | Sector Publi-
co Nacional co Nacional co Nacional
Atencion Atencién Atencion Atencion
ex-Cajas ex-Cajas ex-Cajas ex-Cajas 53.258,20
Provinciales Provinciales Provinciales Provinciales
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Ministerio Administra- Atencion Atencion Atencion Atencién

de Salud y cién Nacional | Pensiones Pensiones Pensiones Pensiones 8.511,42
Desarrollo de la Seguri- ex-Comba- ex-Comba- ex-Comba- ex-Comba-

Social dad Social tientes y tientes y tientes y tientes

Régimen Re- Régimen Re- Régimen Re-
paratorio Ley paratorio Ley paratorio Ley

N°26.913 N°26.913 N°26.913
Regimen Re-
paratorio Ley 1.668,15
N°26.913

Pensién Uni- Pensién Uni- Pension Uni- Pensién Uni-

versal para el | versal parael | versal parael | versal parael 17.242,57

Adulto Mayor | Adulto Mayor | Adulto Mayor | Adulto Mayor

Pensiones No | Pensiones No | Pensiones No | Pensiones No
Contributivas | Contributivas | Contributivas | Contributivas 3.826,50
(Decreto N° (Decreto N° (Decreto N° (Decreto N°
746/2017) 746/2017) 746/2017) 746/2017)

Pensiones no
Contributivas 6.916,69
Graciables

Pensiones no

Contributivas 35.112,23
Madres de 7
0 mas Hijos
(PPG)
Transferen- Transferen- Transferen- Transferen-
cias y Con- cias a Cajas cias a Cajas cias a Cajas 23.190,06
tribuciones a Previsionales | Previsionales | Previsionales
la Seguridad Provinciales Provinciales Provinciales
Social y
Organismos
Descentrali-
zados
Ministerio Anélisis y Andlisis y Analisis y Conduccion y
de Salud y Formulacién Formulacién Formulacién Coordinacién 55,89
Desarrollo de la Politica | de la Politica | de la Politica
Social de Seguridad | de Seguridad | de Seguridad
Social Social Social
Obligacio- Obligaciones Otras Asisten- | Asistencia Asistencia Seguridad
nes a Cargo | a Cargo del cias Finan- Social Social Social -
del Tesoro Tesoro cieras

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Oficina Nacional de Presupuesto, Ministerio
de Economia.
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