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1. Introduccién

Este documento tiene por objeto sistematizar Vizandas principales caracteristicas de los
programas alimentarios y nutricionales implementgutr el Estado nacional y los Gobiernos
provinciales en los ultimos afos; otorgando espatéacion a la dimension del gasto publico
destinado a este tipo de intervenciones e integtand una perspectiva de analisis de
politicas publicas.

De este modo, se propone una revision critica sigiacipales tendencias y rasgos de los
programas existentes en cuanto a sus enfoques glidetes de intervencion, asi como la
magnitud y comportamiento de los recursos finansienvolucrados en el periodo de post
crisis y hasta el afio 2007 en esta materia.

El analisis del gasto publico permite indagar regpda significacion que las politicas
alimentarios tienen en términos de gasto publicoedsionar su incidencia y revisar algunos
aspectos de su desempefio en los ultimos afios.

El trabajo asume que los programas alimentariostitopen un dispositivo central de la
politica social (fundamentalmente de las estrasedéstinadas a los sectores en situacion de
pobreza e indigencia) y por tanto resulta signiificeanalizar su desempefio reciente.

Por ultimo, se eshozan una serie de reflexionesade a la construccién de un sistema de
proteccion social, los desafios en la reorganiragiéoordinacion de programas alimentarios
entre los distintos niveles de gobierno asi comalistensionamiento en cuanto al gasto
publico en juego en cada uno de los niveles decgodi

2. Situacion social y el debate sobre la proteccio  n social: breve
comentario

En las ultimas décadas, la cuestidon social en sjustw ha asumido una complejidad mayor
consecuencia de transformaciones profundas ocsreiddas sociedades nacionales de toda la
region, que han afectado el bienestar de las fasnilisus capacidades de inclusién social.
(Filgueira, F.:2007)

La persistencia de la pobreza tradicional con ureva pobreza asociada a la precarizacion
del trabajo y a las inequidades distributivas, é@#iena asociada a poblacion con mayores
niveles de escolaridad e historicas mejores comuks de vida (denominadasievos
pobreg, los bajos ingresos, la regresividad distribugMa desproteccion en las condiciones
laborales constituyen algunos de los factores queiguran la probleméatica social actual.
(Hardy, C.: 2004, Repetto, F.:2008)

La vulnerabilidad de ingresos de las familias feeat los recurrentes desajustes de las
economias de la region (tanto por crisis y ciclesfavorables externos como por causas
internas) constituye un elemento central en la cengidn de la dinamica de la pobreza, asi
como también los modelos de intervencion del estadsu atencion (en particular por la

mercantilizacion de los servicios sociales que @gaertemente en la década del 90) y la
inequidad en la distribucion de la renta.

En este sentido, en las Ultimas décadas, la polreZagentina ha presentado un alto grado
de fluctuacion: disminuye lentamente cuando hayesios de los salarios, incremento de los



ingresos generales o reduccién en el precio dealmsentos; mientras que aumenta
rapidamente ante escenarios inflacionarios y/oéudigia de puestos de trabajo.

En efecto, la condicion de pobreza en Argentinaasacteriza por tres rasgos basicos: 1) los
bajos ingresos de los sectores en condicion deesabilidad social y econdmica;) el
desempleo y la precarizacion del empleo y 3) laggdefdad de los ingresos (Roffler y Rebdn,
2008).

No se relaciona so6lo con la falta de infraestriactbésica, que mide el indicador de
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), sino gueipalmente se encuentra asociada a los
bajos ingresos y a los problemas en el mercadorat®jo (precarizacion, desempleo e
informalidad).

De este modo, los riesgos para las familias enaaiin de pobreza (con un capital humano
reducido en cuanto a su acceso a la educaciérs sedeles de contacto e insercion laboral)
se asocian al desempleo y/o a la vulnerabilidaldsiengresos por la ya mencionada situacion
de precariedad de los puestos de trabajo, pofjdgbaductividad e informalidad del empleo.

Estos escenarios donde coexisten nuevos y viejoBlgmas sociales, con los vaivenes
propios de las economias de la region frente aldbdatizacion, exceden la capacidad
institucional del Estado para su abordaje por sapiprmagnitud y dinamica; lo que ha
llevado casi una década de debates en torno afogues, metodologias e instrumentos que
deben asumir las politicas sociales para dar cuknéstos (enormes) desafios.

Los sistemas de proteccion social se estructurpartr de la idea que es necesario en
momentos recesivos de la economia, que el Estaelt@recursos para proveer de servicios
basicos a los sectores de menores recursos (Fag&ei2007).

Si bien Argentina durante la presente década haohagances en la orientacion de las
politicas sociales en general, incorporando (aunigueodo poco sistematico) la perspectiva
de derechos y una mayor integralidad y universaltirade las principales prestaciones y
programas, aun se encuentra en una etapa de ibansespecto de la construccion de un
sistema integrado de proteccidén social que artitagedistintas dimensiones vinculadas al
bienestar de las familias (salud, educacion, natrig alimentacion, inclusion laboral, vejez,

equidad de género, entre algunas de las mas rédsyan

Fundamentalmente, persiste un modelo de gestigméatado desde el punto de vista de las
unidades de gestion y acotados a la metodologipralgramas y proyectos con objetivos

especificos en relacion al bienestar de las fagéia situacion de vulnerabilidad; asi como
bajos niveles de coordinacion entre los distintieglas de gobierno (Nacion- Provincias —

Municipios).

La cuestién de la institucionalidad merece un parem relacion a la consolidacién de un
sistema de proteccion social, dado que implica wmasion (y reasignacion) de las
competencias, funciones, politicas y programagentiss asi como del gasto publico social,
teniendo en cuenta la eficacia y progresividadatkaaino de sus componentes y finalidades
del Gasto publico, en tanto su orientacion condi@a escala macro los objetivos de la
politica social.

2.1.Proteccion social y programas alimentarios en Argentina

Especificamente, este trabajo caracteriza la paldlimentaria de Argentina de los dltimos
afos, a partir de la revisiéon de los principalegymmas y dispositivos destinados a mejorar y



completar la alimentacién de las familias pobrasta a nivel nacional como de los gobiernos
provinciales.

Complementariamente, se analiza la dimension dslogan materia de alimentacion y
nutricion en la udltima década, lo que permite iradagpbre la significacion del mismo en el
marco de la politica social asi como su desempgraticularidades a nivel nacional y de las
provincias.

El interés de este campo de indagacion esta paadtocentralidad que tienen desde el punto
de vista politico y simbdlico los programas y ane® vinculados a la asistencia alimentaria.
Este tipo de programas constituyen un nucleo histéde la politica social y pueden
encontrarse experiencias de distinto tipo y eseal@aodos los paises de la region. (Grassi,
E.:2003; Vinocur, P. y Halperin, L.:2004).

Particularmente en América Latina, las politicasatimentacion y nutricion han formado
parte sustantiva de la matriz asistencial del Bstdalcional durante el modelo de bienestar
con el desarrollo de dispositivos de caracter (fuasversal. Luego, durante la década del 90
fueron modificadas y resignificadas a partir derfaedelos focalizados y compensatorios de
politicas que se instalaron en esa etapa. (Repetta001).

Posteriormente, en esta década se operaron tnamasfiones. Algunas de las cuales se
resefian en este documento.

Los programas alimentarios asumen que la mejorlasrondiciones nutricionales de las
familias en situacion de vulnerabilidad social, particular de los grupos objeto de estas
prestaciones nifios y nifias, mujeres embarazaddslips mayores, permiten disminuir el

impacto de la pobreza en la poblacion materno-tihifamejorar las condiciones de

educabilidad, y también fortalecer las capacidagdss familias en su conjunto.

En la dltima década, a nivel regional y nacioealpbserva un cambio en los dispositivos de
intervencion y de acceso a los alimentos, asi comaoblUsqueda de mayor integralidad entre
los programas de transferencias de ingresos y rlogrgmas alimentarios tradicionales de
entrega de alimentos, comedores escolares y camiosit Asi como también la inclusién
aungue no masiva de promocion del autoconsumo, Reic.ejemplo, los programas de
transferencias condicionadas incorporan prestasiali@entarias como parte de su estrategia
de intervencion y articulan los ejes sectorialesnmasndo una estrategia integral de
intervencion. (Arroyo, Daniel et. al.:2009)

Desde el punto de vista politico — institucionas intervenciones de nutricion y alimentacion
destinada a los sectores pobres, se componen aferta del estado nacional como de los
programas provinciales, y municipales.

El Estado nacional, es el organismo financiadolodgrogramas provinciales y a su vez en
los dltimos afos ha reorganizado su propia esietegimentaria a partir de la
descentralizacion de los recursos financieros aragncias en el afio 2003. Esta modalidad
ha significado una reorganizacion de los prograaael nacional y a su vez una “bajada”
de determinadas prioridades y/o proyectos viabda ger financiados por la nacién (por
ejemplo, las tarjetas recargables, tickets, asiocprayectos de autoproduccién de alimentos
y emprendimientos asociados a la economia fanyiliacal).

Esta etapa ha significado no obstante diversasoteasen cuanto a los actores que reciben
financiamiento, los proyectos que se gestionan casiho los desafios en materia de
coordinacién y articulacion, en particular en lceqefiere a la construccion de un sistema



integrado de informacion y registro de beneficimgoe permita avanzar hacia el monitoreo y
evaluacion de la politica alimentaria a nivel naelo

3. La estrategia nacional: el Plan Nacional de Segu ridad
Alimentaria *

En este apartado se analiza el periodo que comeneh2003 con la gestién de Gobierno del
Presidente Néstor Kirchner (2003) hasta el 2007.

La estrategia de gestion de este periodo estuvana@da en base al supuesto que era
necesario llegar de manera efectiva a los sectmeges que mayoritariamente habian sido
golpeados por la crisis de 2001 (Roffler y Reb@©8).

Para ello se reorganizaron los programas y prestes] creandose tres grandes planes
nacionales vinculados al apoyo de la economia Ispdsstintas modalidades de autoempleo
y emprendimientos productivos; Rlan Nacional de Seguridad Alimentagae consolido la
estrategia de intervencion en materia de segurdiatentaria a nivel nacional y el Plan
Familias, que incluia distintas modalidades de apaylas familias y a las comunidades
(MDS, 2007).

El Gobierno Nacional a través del Ministerio de &esllo Social de la Nacion (MDS) llevo
adelante un cambio en la modalidad de intervenaénlos programas alimentarios
consolidando un Unico Plan Nacional denominBtim Nacional de Seguridad Alimentaria
El Hambre Mas Urgenté

El Gobierno del Presidente Kirchner reglamentd gopen marcha el mencionado Plan
Nacional que contaba ya con una normativa nacidrmaley nacional habia surgido como

consecuencia de una iniciativa popular impulsadadmtintas organizaciones de la sociedad
civil y medios de comunicacion que aspiraba, padimée una ley, a garantizar que el Estado
alimente a los chicos de 0 a 5 affbs.

De acuerdo a lo establecido por el Ministerio Dedlar Social (MDS) el Plan establecio
como su principal objetivo constituirsedmo una politica de Estado en materia alimentaria
que trasciende la emergencia y propende a elevaralalad de vida de toda la poblacion
mediante el mejoramiento de su salud y nutriciorelemediano y largo plazo{MDS, 2006:
30).

Para dar cuenta de estos objetivos, planteo lagesigs lineas de intervencion, alguna de las
cuales constituian programas y/o acciones en shasison mucha tradicion al interior del
Ministerio nacional (como el programa Pro huertstignado en conjunto con el INTA, que
cuenta con una red de técnicos y referentes endbtiritorio nacional y que fue de gran
aporte en el apoyo a las experiencias de autopcaiiude alimentos):

- Asistencia alimentaria federal y focalizada

! Este apartado al igual que el punto 4 ha sidooedains sobre la base del capitulo Roffler, Erilke09} “Gasto Publico y
Politica Alimentaria” documento de trabajo elaboragh el marco del proyecto UBACyT UBACYT S805 y8%6
(2006/2009) Politicas alimentarias, conflicto social y pobremsbana. El rol de los gobiernos municipales y las
organizaciones sociales en la resignificacion derfiodelos de asistencia

2 Con excepcién del programa Pro bienestar que fpara del Instituto Nacional de Jubilaciones y Reres (INNJP). El

Plan Nacional de Seguridad Alimentaria (en adelRMN8A) comenz6 a implementarse en el afio 2003 grieado por Ley
Nacional N° 25.724, sancionada el 27 de diciembr2a2 y Decreto del PEN N° 1.018/03.

3 Se puede varttp://www.poderciudadano.org/?do=campanas&id=7&BHBSID=ba815c7fae4c76a58
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- Programa Pro huerta

- Comedores escolares

- Familias y Nutricién

- Fondo Participativo de Inversion Social (FOPAR)

- Proyecto APAC (Apoyo a Proyectos Comunitarios Almiagios) con financiamiento
de la Union Europea

Las lineas de intervencién denominadas abori@gieral y focalizadaonstituyen el nucleo
de recursos financieros del PNSA. A partir del 2@3VIDS impulso el desarrollo de
proyectos provinciales como sustento técnico deatagerdos politicos realizados con cada
una de las jurisdicciones respecto de los fondoenaferir en cada jurisdiccion anualmente.

El abordaje federal es una modalidad de intervenaéstinada especificamente a los
Gobiernos Provinciales, quienes a partir de un enimvcon el MDS establecen las lineas,
programas y/o acciones que seran apoyadas porael NAcional, debiendo establecerse
claramente cantidad de beneficiarios, metas yquestes.

La elaboracion de los proyectos por cada una deadeas provinciales contraparte del
organismo provincial debe incluir un planteamiedw objetivos, alcances y metas de los
recursos que se transfieren en el marco de laadifederal y focalizada, esto ha permitido
por un lado instalar la idea que se trata de uardouentre partes y a la vez que la decision de
la gestion de esos recursos esta dada por el @obpeovincial, quien decide que tipo de
intervencion realiza: compra de alimentos, tramsfelas a municipios y organizaciones,
comedores, tarjetas de compra de alimentos, u. otras

No obstante, el organismo nacional ha impulsadotdoeente la incorporacion de nuevos
dispositivos de acceso a los alimentos de los mémeds (denominados Tarjetas Magnéticas
Recargables) a cambio de la compra de alimentas gra su distribucion como condicion
para la transferencia de los fondos, asi como I|pleimentacion de los registros de
beneficiarios y la nominalizacion de estos.

Por otra parte, la modalidad denominat@ordaje focalizadopermite financiar aquellas
experiencias municipales, organizacionales dedeedad civil y movimientos sociales que en
muchos casos no son financiadas por los Gobiemoe$ngiales debido a diferencias politicas
en el territorio provincial, o bien programas esfiens provinciales y/o municipales (por
ejemplo comedores escolares, programas de autamiédi

3.1.Los recursos presupuestarios y de gestion

En el proceso de implementacion del PNSA, se opeedreorganizacion de los recursos y
dispositivos organizativos, de recursos humanog yektion programatica destinados a la
asistencia y promocién de la seguridad alimentaria.

Desde el punto de vista de los dispositivos dei@estdel financiamiento existente, el Plan
se construy6 inicialmente a partir de los recurasighados al Programa de Emergencia
Alimentaria- PEA.

4 El Programa de Emergencia Alimentaria- PEA quereé en el marco de la crisis econémica y soahbpdis, y que habia
absorbido los recursos del programa UNIDOS (qudobada las acciones de los programas Apoyo Salidaiayores -
ASOMA), del antiguo Programa Alimentario Nutricidriafantil (PRANI) y del Prohuerta (gestionado empgmto con el
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Los fondos y partidas presupuestarias existen@sto(tnacionales como de programas
internacionales) estuvieron incluidos como modalkdade un mismo Plan Nacional, o que
permitid que dicho Plan contara con una variedadigf@sitivos de financiamiento tanto para
las Provincias y Municipios como para las organ@aes sociales y para los movimientos
sociales, dando cuenta de la diversidad de acyodesa conflictividad en la construccion de
la demanda en el territorio.

En el 2002, los recursos del FOPAR habian sidagecionados para el financiamiento de
proyectos de comedores comunitarios, aumentandmaniéidad de recursos destinados al
sostenimiento de la red comunitaria durante lascris

Estos distintos financiamientos, y la incorporacianpartir de 2004 de los recursos
provenientes del programa de Comedores EscolaleMidisterio de Educaciéhfueron
conformando una masa de recursos significativa lparar adelante la politica de seguridad
alimentaria a nivel nacional.

Adicionalmente, se produjo un aumento de las pstidresupuestarias producto de una
mejora de la situacion fiscal del pais en estaaetaqr lo cual el PNSA pasé de una ejecucion
de alrededor de $330 millones de pesos corrieme0@3, a un total de $ 914 millones de
pesos corrientes en 2007, lo que significa un aton@mta a punta del periodo del orden de
los 170%.

El incremento de los recursos asignados a la gmliie seguridad alimentaria fue muy
significativo en el primer afio de gestion del Rteste Kirchner, siendo este del 64%, entre
2003 y 2004, y del 36% para el 2005. En el 2006tavanun valor similar al afio anterior
para luego mostrar una nueva suba del orden delezB8bafio 2007

Desde el punto de vista de los recursos financierasucrados, las lineas abordaje federal y
focalizado constituyeron, segun un informe del mapinisterio nacional para el 2007, el
70% de los mismos, mientras que los comedores assolepresentaban un 19% de la
ejecucion del PNSA, distribuyéndose en el restasi¢éineas el 11% restante.

3.2.Las transferencias de recursos a las provincia s

Si se analiza especificamente las transferenciasecd@sos que el PNSA realiz6 a las
provincias en este periodo en todas sus lineasntédevéncion, se observa la siguiente
estructura regional en el afio 2006:

Estructura de transferencias del PNSA por Regione@fio 2006)

CENTRO| NOA | NEA | SUR| CUYO | BUENOS AIRES

34%| 24%| 21%| 4%| 17% 25%

Fuente: elaboracién propia en base a informaadrRINSA. MDS. 2006.

INTA). Para un andlisis de los programas alimeoasade la década del 90 y de su matriz instituciseaRepetto (2001) y
Vinocur y Halperin (2004).

> Se puede ver Decisién Administrativa 631/200#tp://www.infoleg.gov.ar:80/infoleginternet/aneX30000-
104999/101643/norma.htm

® Fuente: Ministerio de Economfa y Produccién dé&ldmion, Secretaria de Politica Econémica, DirecclénAnélisis de
Gasto Publico y Programas Sociales



Este cuadro permite inferir que las prioridadeslid&ibucidn de los recursos financieros del

Plan nacional, no s6lo han estado dadas por laitodgde la situacion de pobreza de cada
region sino también por otras cuestiones vinculads capacidades técnicas y politicas de
los gobiernos provinciales.

En cuanto a la provincia de Buenos Aires, recibio 2006 alrededor del 25% de las
transferencias del Plan, si bien en el periodo 322@W06) disminuyd su participacion relativa
en el conjunto de la masa de recursos transfepdosl PNSA, pasando de un 31% en 2003
del total de los recursos transferidos a un 25% 2006.

Por otra parte el gréfico siguiente muestra lawioh de la participacion de cada una de las
regiones en las transferencias distribuidas pBINSA en el periodo 2003-2006 (la Provincia
de Buenos Aires se considera por fuera de lamthistiregiones por su peso relativo en el
conjunto):

Participacion en las transferencias del PNSA porre  giones 2003-2006

40%+

35%-+

30%+
@ CENTRO
25%+ m NOA
20% O NEA
O SUR
15%-
| CUYO
10% @ Provincia de BUENOS AIRES

5%+

0%+
2003 2004 2005 2006

Fuente: elaboracion propia en base a informacgbnRINSA. MDS. 2006.

Se observa una sostenida incidencia de las tremnsies destinadas a la regién Cehtsin
Provincia de Buenos Aires) que recibe en promadiB87% de los recursos distribuidos por
dicho Plan en todo el periodo.

Por su parte, la Provincia de Buenos Aires, daifsigtiva magnitud en cuanto a su
poblacion, recibe en promedio alrededor del 30%hieh ha mostrado una caida en su
significacion en las transferencias en el ultimo béjo andlisis.

En cuanto a las provincias patagonicas (TierraFdego, Santa Cruz, Chubut, Rio Negro y
Neuquén) reciben una menor proporcion de transtesrdel Plan (en promedio del orden

del 6.5% su participacion), y han disminuido scidencia en esta etapa lo que resultaria
consecuente con una mejor situacion de base deldacn y una mejora de los indicadores

nacionales de pobreza e indigencia

Por su parte, el NEA con un mayor porcentaje dgates en situacion de pobreza e
indigencia recibe — en promedio- el 19,5% del {@altanto que las provincias del NOA, que
también presentan una situacion social criticaeptn en promedio, un 23,7% del total de
las transferencias nacionales.

Mientras tanto, las provincias de la region den@auanCuyo (Mendoza, San Juan San Luis, la
Rioja y Catamarca) se llevan casi el 13% en promeld las transferencias del PNSA

" Regi6n Centro agrupa Ciudad de Buenos Aires, Cérdatiee Rios, La Pampa, Santa Fe.



mostrando un aumento de su participacion en la mas&cursos distribuidos en el ultimo
afo bajo andlisis.

Si se desagrega para el ultimo afio con informagi€ponible (2006), a nivel de cada una de
las provincias, se evidencia que ademas de Buemes, Aas provincias que mas recursos han
recibido del Gobierno Nacional en materia alimaatay nutricional son Entre Rios,
Corrientes, San Luis y Mendoza.

En el apartado siguiente se describen algunas tedsiicas salientes de los programas
provinciales alimentarios y nutricionales.

3.3. Algunas notas sobre los programas alimentarios
provinciales

La informacion sistematizada ha permitido ideadifi alrededor de 50 programas y/o
subprogramas provinciales que tienen como objettender las necesidades alimentarias y
nutricionales de la poblaciéon en situacion de walbiidad social pertenecientes a 15
provincias de Argentin&.

Si bien este tipo de relevamiento no resulta exhewy no permite conocer la calidad y
cobertura de los programas mencionados, constitny@/ance en cuanto a la sistematizaciéon
y difusion de parte de las areas sociales provagi@specto de los programas existentes.

A partir de la informacion relevada es posible ldstzer los principales tipos de programas
existentes. El cuadro siguiente sistematiza lascales tipologias de programas de
complementacion y apoyo nutricional que se puedenrdrar a nivel provincial:

EJE SECTORIAL Tipo de Programas y/o prestaciones

Subsidios al consumo y programas de complementadiidentaria

Alimentacion y Nutricion Subsidios a autoproduccion de alimentos
Comedores comunitarios y/escolares

Promocién y educacion alimentaria y nutricional
Fuente: elaboracién propia en base a Rebdn, Marg&offler, Erika (2008)

Debe destacarse que en los ultimos afios se hadopademas una transformaciéon a nivel
nacional y en los programas provinciales de logadigivos de gestion de aquellos programas
denominados de complementacion alimentaria que iciomdlmente constaban de
modalidades de entrega a bajo costo 0 a modalgdso de alimentos secos y/o frescos a
las familias; incorporando herramientas como loketis, vales y/o tarjetas de compra de
alimentos.

Estos dispositivos permiten mejorar la calidadodealimentos que consumen las familias asi
como otorgar a las familias mayores posibilidadeswanto a la organizacion y seleccion de
los alimentos.

Varias provincias han avanzado en dispositivosgetas de compra de alimentos y/o tickets
y/o vales entre las que se encuentran Buenos,Aimngsdiccion que cuenta con uno de los
programas a nivel provincial de mayor coberturaradition — el Plan Mas Vida que
alcanzaba en el 2009 a alrededor de 700.000 fam{idinisterio de Desarrollo Social de la
Provincia de Buenos Aires: 2009)

8 Se realiz un relevamiento de informacién de feesecundarias provenientes de paginas Web, dots®EMPRO y
otro tipo de publicacidn oficial de las provinciabresto de las provincias no cuentan con inforbmade programas segun el
relevamiento realizado durante enero y febrero0d®2



Entre las provincias que informan haber incluidgdal tipo de dispositivo de acceso a los
alimentos como las TMR u otros se pueden menciGaata Fe, Chaco, Mendoza, Salta,
Ciudad de Buenos Aires, La Pampa, Entre Rios.

También los programas de comedores escolares ynitamaos tienen una amplia tradicion a
nivel provincial y existen experiencias en casiawdas jurisdicciones, en algunos casos
gestionados por el area social y en otros porrkaséeducativas provinciales.

Los Comedores comunitarios y escolaresentan con distintas prestaciones alimentarias
vinculadas a la nifiez y la adolescencia y a lasili@nen su conjunto, a partir de la
organizacion de espacios de comensalidad comwstan los barrios populares de zonas
urbanas principalmente. Estas modalidades se d#aarren su gran mayoria con la
participacion de los Gobiernos municipales yds drganizaciones de la sociedad civil.

Otra de las principales intervenciones que se leaardbllado a nivel provincial son aquellas
vinculadas con la autoproduccién de alimentos préenocion de dispositivos e instancias de
educacién y capacitacion en seguridad alimentaria.

Si bien de menor relevancia en materia presupugstadquiere significacion en las

estrategias de apoyo a las familias, agrupa instende educacion, sensibilizacion y
capacitacion a grupos de poblacién, actores loedtstales y ONGs para promover pautas
culturales sobre consumo saludable, cuidado infgnpirevencion en salud a partir de un
cambio de los patrones epidemiolégicos y nutridesma

En los apartados siguientes de analiza especifidama dimension de gasto publico en
alimentacion y nutricion tanto a nivel consolidadtel gobierno nacional como de las
jurisdicciones provinciales en el periodo 2003-2007

4. La dimension del gasto publico en alimentacion y nutricion

4.1. Algunos aspectos generales en torno al comport  amiento
del gasto publico °*°

Este apartado tiene por finalidad analizar el camapaiento del gasto publico en materia de
nutricién y alimentacion en el periodo bajo andl&003- 2007+

Este apartado se estructura del siguiente modprierer lugar, se presentan comentarios en
torno al comportamiento del GPS y del gasto pubéinonutricion y alimentacién a nivel

® Seguin el Ministerio de Economia de la Nacién derde porGasto Publico Consolidado (GPC)a las erogaciones,
corrientes y de capital, del sector publico norfiriaro correspondientes a los tres niveles de gubien las finalidades
Administracién Gubernamental, Servicios de Defeps8eguridad, Servicios Sociales, Servicios Econdsiig Deuda
Publica. Por su parte, €asto Publico Sociales aquella porcion del gasto destinado a finadamracciones publicas
vinculadas a la inclusién social y la protecciégialbb En tanto elGasto Publico Social Consolidado (GPSGje define
como la suma de los recursos financieros brutdssdiges niveles de Gobierno (Nacién, Provincidéunicipios) destinados
al financiamiento de la politica social. Se incluyes recursos destinados a retribucion al persocapado, compra de
insumos y servicios, y las inversiones de los dmgams publicos y cuasi puablicos. Si bien no hay wledinicion
universalmente aceptada, se ha tomado aquellaaai@ipor el Ministerio de Economia de la Naciéme&@iion de Gastos
Sociales Consolidados. Fuentgtp://www.mecon.gov.ar/peconomica/basehome/gasiaidotmi

19| a informacion fiscal utilizada en este apartadoshtep suministrada por la Direccion de Andlisis@asto Publico y
Programas Sociales de la Secretaria de PoliticandBuoa del Ministerio de Economia de la Nacion
http://www.mecon.gov.ar/peconomica/basehome/gasiaidaiml También se ha consultado Bertranou y Bonari (2003).

11 Se ha contado con informacién de la serie estealiatpartir del afio 2000, lo que permite analeramperspectiva los
cambios ocurridos a partir de la crisis de 200122p00n posterioridad a ella hasta el afio 2007.
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consolidado, en particular, de modo de establacesignificacion en el conjunto del gasto
social.

Luego, se muestra el comportamiento del gasto tenrelsro en el conjunto de los gobiernos
provinciales y se puntualizan algunos patronesotieportamiento del mismo por grupos de
provincias.

El gasto publico social es la expresion de lasrigiades fiscales y macroeconémicas que
establece un pais en un momento determinado, ensesitido un aspecto adicional a
considerar en cuanto a la capacidad de alcanzas adctores mas pobres es el impacto
distributivo del mismo.

En cuanto al caso de Argentina, la trayectoriagdsto publico y del gasto social ha seguido
un recorrido similar al conjunto de los paisesaleebion. El Gasto Publico Consolidado (en
adelante GPC) crecio, en términos reales12, alozddel 44% en los primeros afos de la
década del "90, se redujo en los dos afios sigaiemtein 5,5% y se recuperd entre 1996 y
1999 en donde acumuld un crecimiento del 21%.

Entre 2000 y 2002, la crisis econdmica produjo diseninucion real del GPC de un 38%. A
partir de 2003 comienza la recuperacion economiebGPC se incrementa en un 15% entre
2003 y 2004 y en un 73% entre 2005 y 2007.

Por su parte, el comportamiento del Gasto PublamafConsolidado (GPSC en adelante) ha
seguido la tendencia del Gasto Publico Consolidado.

Por otra parte, el analisis de la evoluciéon delt&GBsiblico Social segun el nivel de Gobierno
gue lo ejecutal3, estaria mostrando que a lo ldegdas Ultimas décadas, los gobiernos
provinciales (y en menor medida los municipios) réme ganando participacion en la
ejecucion del mismo, en detrimento del gobiernoiamat, sin contar con capacidad
institucional (técnica, politica) para llevar addtaesas funciones lo que ha significado una
baja capacidad de gestién y una baja calidad deréssaciones y programas en la mayoria de
los casos.

Cabe notar que el proceso de transferencia decgery competencias que se produjo entre
fines de la década del 70 y luego fuertemente elétada del 90 tanto a las Provincias en
materia de educacion y salud, como a los Municiosatencién de la emergencia y

programas sociales diversos, estuvo orientado aficayda favor de la Nacion las relaciones

financieras con provincias y municipios.

Como sefalan Gatto y Cetrangolo (2002): “no harstielki transferencias de recursos
especificas para atender el financiamiento de éogicsos transferidos ni se han disefiado
mecanismos compensatorios con anterioridad a &ssfarencias” (Gatto y Cetrangolo,
2002).

Por consiguiente, se tratdé de un proceso sumamenieo tanto en relacion a la ausencia de
mecanismos de compensaciones regionales y prolgscipie permitieran sostener cierto

12 E| célculo de las series a valores constanteealizd en base a un indice de precios combinadosstituido como
promedio simple del indice de precios mayoristaglrgeneral (IPIM) y el indice de precios al conilon (IPC), ambos
indices tienen como fuente el INDEC.

13 La metodologia utilizada por el MECON para la cdidsgion de la informacién de ejecucion presupuisiaputa el
gasto en la Jurisdiccion que lo ejecuta no en é&fipancia el gasto, de modo de no generar dugtices. Por lo tanto, para
evitar duplicaciones, las transferencias de for#oBlacion a provincias y a municipios, y las deviprdas a municipios se
descuentan de la jurisdiccion financiadora y suyen en la ejecutora. Tal es el caso de los progsasociales nacionales
ejecutados por las Provincias y/o los Municipiosr (jemplo Plan Nacional de Seguridad AlimentaNégt MECON-OIT
(2005).
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nivel estandar de las prestaciones y de equided-serritorial como bien apuntan Gatto y
Cetrangolo (2002). Desde el punto de vista delogasiblico social, este proceso se ha
observado en las transformaciones operadas esttébdcion del mismo segun los niveles de
Gobierno.

4.2. El andlisis de las finalidades y el gasto en n  utricion y
alimentacion

En cuanto al analisis segun las finalidades ddbgasie muestra el peso de cada uno de los
componentes, a nivel consolidado de los tres rvedeGobierno, puede sefalarse que para el
afo 2007, cuatro de estas funciones concentrabardeh@0% del mismo: Prevision Social,
la cual representd el 34%; seguida por Educaci@ttu@ y Ciencia y Técnica, 24%; Salud,
el 22% y Promocion y Asistencia Social con el 8&sta ultima funcion incluye el gasto en
programas sociales (en los que se encuentrandgsgmnas alimentarios y nutricionales).

Si bien la incidencia de este tipo de gasto eniaiditr y alimentacion (comprendido en la
Funcion Promocion y Asistencia Social) es menoredsicion a otros componentes del GPS,
constituye un gasto destinado por definicion aslestores pobres y, por tanto con un mayor
impacto distributivo que otros componentes del GRS, 1o cual es pertinente revisar su
significacion y comportamiento a nivel nacionalg donjunto provincial.

A partir de 2002 se advierte una etapa de incramsostenido del gasto en programas
alimentarios a nivel consolidado, si bien a paltirsegundo semestre de 2003, los porcentajes
de pobreza e indigencia comienzan a decrecers& gablico en alimentacion mantuvo una
tendencia creciente durante los afios bajo an@?8@3-2007), momento en el que se produjo
ademds un crecimiento sostenido del producto loeitpais.

Una primera aproximacion indica que en el afilo 28D@asto Publico Consolidado en
Nutricion y Alimentacidn (involucra a los tres nies de gobierno) alcanzé a los 715 millones
de pesos corrientes, y para 2007 habia ascendidb@ millones de pesos corrientes (el mas
alto del periodo de andlisis), participando en 0% del Gasto Publico Consolidado y
representando el 0,33% del PIB de ese mismo afio.

En cuanto a la evolucion de su significacion etotll del Gasto Publico Consolidado, hasta
el afio 2001 este tipo de gasto significaba alredddb0,72% del GPC, en el 2003 paso a
representar el 1,4% mientras que en los siguiagesicios se evidencia una reduccion de la
participacion de este tipo de erogaciones en @iagi GPC, aunque se mantiene en niveles
superiores a las del 2001.

Una tendencia similar se observa en cuanto a aaidel con el PIB, la cual aumentd durante
el periodo 2000-2003, mientras que a partir de 280denci6 una leve disminucion.

En tanto, si se analiza su participacion en el t#hGPS, se puede observar que este rubro
de gasto constituy6 en el 2007 el 1.4% del GastidiSocial Consolidado. En el periodo
analizado se pueden observar dos subperiodosingtrorentre el 2000 y el 2003 afio en el
que pasa a significar el 2,2% del GPS, luego eseguindo subperiodo de 2004 en adelante,
se observa una tendencia a la baja, aunque suipacton sigue siendo mayor a la del inicio
de la década.

El Gasto Publico Consolidad en Nutricion y Alimesiéen habia experimentado para el ultimo
afo disponible (2007) un incremento, en términasese del orden del 7,4% con respecto al
afo anterior, acumulando una suba del 53% destf®e2000 a valores constantes.
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El mayor incremento de las erogaciones en estgarddese registré en el ejercicio 2003, en
donde se produjo una suba, en valores realesespecto del ejercicio anterior de un 26,9%.
En tanto, la Unica disminucion del mismo se regisin el 2001 (-1,6% con respecto al afio
anterior), afio en que se produjo la eclosion defugrde crisis social y econdmica del pais.

En cuanto a los niveles de Gobierno involucradosterjecuciétf, en el afio 2007, de los
2.658 millones de pesos erogados en este serdiadnayor parte (92,7%) fue ejecutada por
los Gobiernos Provinciales, mientras que el rest@d/8% correspondié al Gobierno Nacional.

Durante el periodo de andlisis (2000-2007) la ibistion de este tipo de gasto se mantuvo
relativamente estable, con un promedio del 90, Béuegdo por Gobiernos Provinciales y un
9,3% por el Gobierno Nacional.

Entre 2002-2004, el Gobierno Nacional incrementa &@ puntos porcentuales su
participacion (pasando de representar un 5,6% a#bgen esta categoria en 2001, a hacerlo
en 12,2% en 2002, manteniéndose en cifras simiters® el 2004). Luego, en la dltima etapa
bajo analisis (2005-2007) se observa nuevamente disrainucion de su participacion,
alrededor del 8%.

En cuanto a los Gobiernos Provinciales en su comjuajecutan en promedio el 90% de las
erogaciones en esta materia y han mostrado leedaaisnes en el periodo siendo su menor
participacion en el 2003 del orden del 86% y la onagn el 2001 con el 94.4% del gasto
ejecutado en este rubro. Mientras que el aumemntm@ado del gasto publico en Nutricion y
Alimentacién de los gobiernos provinciales fue atelen del 70% a valores corrientes.

4.3.El Gasto publico en alimentacion a nivel provi  ncial: periodo 2000-2007.

En cuanto al comportamiento del gasto a nivel m@al, entre las puntas del periodo
analizado (2000-2007), el aumento acumulado debgagblico en Nutricién y Alimentacion

fue del orden del 51% en valores constantes. Tdassprovincias acompafiaron este
incremento en valores nominales, excepto San Lugsvgrificd una reduccion entre puntas
de un 37% y Chaco con una baja de 34%, (74% y &3@ectivamente a valores constantes)

En este sentido, las provincias que experimentarayores niveles de incremento acumulado
entre las puntas del periodo de analisis (2000)200&8den dividirse en dos subgrupos:

El primer subgrupo corresponde a aquellas prowsngae, por ser relativamente ricas,
tradicionalmente tuvieron un reducido gasto en isigm y Alimentacion, entre ellas
podemos ubicar a provincias de Neuquén y a Chubut.

Por otro lado, existe un segundo subgrupo de pr@snque registraron los mayores
incrementos en gasto en Nutricion y Alimentaciomreer2000 y 2007, por su parte, este
subgrupo a diferencia del anterior, esta compugsio algunas de las provincias mas
vulnerables del pais y por lo tanto el efecto decriais de 2001 repercutid con mayor
intensidad. Estas provincias, concentradas enrét mogentino son Catamarca, Santiago del
Estero y Formosa.

Cabe destacar que dentro del periodo de anaéisisayoria de las provincias experimentaron
los mayores incrementos en el gasto publico praadimtrigido a Nutricion y Alimentacion
entre los afios 2002 y 2003, coincidiendo con las @@ la crisis social y econdmica del pais.

1 Antes de realizar el andlisis del gasto publico pivel de gobierno, es importante aclarar que lepreceso de
consolidacion, y para evitar duplicaciones, elgastimputado a la jurisdiccion que lo ejecuta ¥nda que lo financia.
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En tanto que en el afio 2001, en la mitad de lagimmias la variacion del gasto publico
provincial en esta categoria con respecto al afierian habia sido poco significativa o
incluso negativa.

Si se toma el 2007, 14 de las 24 provincias harementado, en este caso en valores reales,
este rubro del gasto provincial en relacion al afii@rior. Los aumentos mas significativos se
observan en las provincias de Santa Fe (42%), €anta(40%), Santiago del Estero (35%) y
Ciudad Autonoma de Buenos Aires (32%).

Por su parte, entre las provincias que experimemtama reduccion del gasto en esta
categoria en 2007, con respecto al afio anterioralemnes reales, sobresalen las provincias de
La Pampa (-41%), Misiones (-34%), Tucuman (-22%lijpy (-20%).

Por ultimo, en el caso de la Provincia de BuenagssAgue representa en promedio en este
periodo el 42% del total del gasto del conjuntdadegobiernos provinciales en este rubro, ha
mostrado un incremento a valores corrientes derod#l 111% en el periodo 2000-2007. En
esta etapa, se produjo una disminucion en el ejer2D01 del 19% para luego recuperar en el
ejercicio siguiente valores similares al afio 20BA. el afio 2003 se produjo el mayor
incremento a valores corrientes que fue de alredieldb6% respecto del afio anterior.

En sintesis, el comportamiento de estas erogacimoeiciales ha mostrado un incremento;
existe una evolucién diferenciada segun las proagc

5. A modo de reflexiones finales

La politica alimentaria en el periodo de post srisa operado diversas transformaciones en
cuanto a su enfoque, dispositivos y capacidad ¢iesa tanto del nivel nacional como de los
gobiernos subnacionales.

Desde la perspectiva del andlisis del gasto, y & largo alcance, se observa que a lo largo
de las Ultimas décadas, los gobiernos provincigle®m menor medida los municipios) fueron
ganando participacion en la ejecucion del gastdigajlen detrimento del gobierno nacional,
sin contar con capacidad institucional (técnicditipa) para llevar adelante esas funciones lo
que ha significado una baja capacidad de gesti@e ya calidad de las prestaciones y
programas en la mayoria de los casos.

Mientras que en 1990 casi el 60% del GPS era g@oytor Nacion, en el 2007 esa porcion
fue del 50%, lo que evidenciaria una menor paduiin del gobierno nacional a favor de los
gobiernos provinciales. Este ultimo nivel de galgeacumuld un incremento del orden de los
8 puntos entre los afios 1990 y 2007, pasando 8% un 42%.

Por su parte, los gobiernos municipales tambiénemxgntaron un incremento de su
participacion en la ejecucién del gasto social ehaperiodo si bien, lo hicieron en menor
grado aunque sus competencias y funciones de Heamondo incrementandose de modo
sostenido en estos afos.

En particular en relacion al rol de los Municipida, cuestion del financiamiento y de la
escasa capacidad de recaudacion resulta mas sedsithd que es la jurisdiccion que ha
debido asumir mayores competencias (de hecho gmelib) en el tratamiento de la crisis,

5 En conjunto los Municipios pasaron de participaur 6% del GPSC en el 1990 a 7,6% en el 2007.
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en el sostenimiento de las acciones de contenc®maddemanda de los sectores mas
vulnerables. (Arroyo, F.:2001, 2004, Clemente,2006).

Dicho proceso de transferencia de servicios y coemges (que se produjo entre fines de la
década del 70 y luego fuertemente en la décad@jetanto a las Provincias en materia de
educacion y salud, como a los Municipios en atend® la emergencia y programas sociales
diversos, estuvo orientado a modificar a favor aldNacion las relaciones financieras con
provincias y municipios.

Por consiguiente, se tratdé de un proceso sumamenieo tanto en relacion a la ausencia de
mecanismos de compensaciones regionales y proscipie permitieran sostener cierto
nivel estandar de las prestaciones y de equideid-serritorial como bien apuntan Gatto y

Cetrangolo (2002).

En tal sentido, los Gobiernos Provinciales en sgyjuwo muestran que sus erogaciones en
materia social estan fuertemente atadas a losrgistde salud y educacion provinciales, gasto
gue en términos generales alcanza a los sectorepabées de la poblacion, en tanto que los
programas sociales de atencion a la pobreza repamsaina porcion menor del gasto
provincial, por lo cual resulta sumamente relevali® modos de articulacion y de
coordinacién de los recursos provenientes del gobieacional para la capacidad de
implementacion de los programas sociales a nivwlipcial.

En efecto, si se analiza especificamente las gmrsfias de recursos que el PNSA realizé a
las provincias en este periodo en todas sus likeastervencion, es posible inferir que las
prioridades de distribucion de los recursos deh Rla sélo han estado dadas por la magnitud
de la situacion de pobreza de cada region sinoiéangor otras cuestiones vinculadas a las
capacidades técnicas politicas de los gobiernoginmiales de acordar con el gobierno
nacional.

En cuanto a los dispositivos, hacia la mitad debpe de estudio prevalecian los dispositivos
de asistencia de compra de modulos de alimentosoph@dores comunitarios, en tanto ya en
el 2007 alrededor de 7 provincias habian incorpptadmodalidad de tarjetas o tickets de
compra de alimentos, modalidad que posteriormemtgeseralizé en mas provincias y en
varios municipios, en particular del conurbano aetovincia de Buenos Airfs En este
sentido, si bien se introducen modos destinadosejarar el consumo, la calidad de las
prestaciones y el acceso a los alimentos, hag@081 la modalidad de comedor comunitario
es una constante en la mayoria de las 24 prosgincia

Sin dudas, un aspecto central asociado a la indagdel gasto publico debe referirse a la
l6gica de financiamiento de cada uno de los niveée&obierno y el analisis de las potestades
sobre los principales tributos asi como la dimengidlitica que opera en estas relaciones
entre los niveles de gobierno.

En sintesis, el documento busca integrar la petispedel gasto publico, su comportamiento
y cuantificacion como un eje central de indagacdiéras politicas publicas en general y de la
politica alimentaria en particular, para un peridéterminado. Estos aspectos constituyen un
marco para cualquier analisis de los alcances iebsct de las politicas sociales y de los

18 para un andlisis de la experiencia de tarjetargables en el Plan Mas Vida de la provincia de Bsigkires que cuenta
con alrededor de 700.000 familias con cobertura, Miisterio de Desarrollo Social de la Provindie Buenos Aires, Plan
Mas Vida, nuevas estrategias de sequridad alimantar experiencia de la Tarjeta Alimentd@ebdén, M. Vitar A. y
Piccirillo L.. Buenos Aires, 2009
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desafios que se presentan para la construcciam distema de proteccion social a nivel
nacional.

Sin dudas, los alcances, componentes e instrumdatt@s proteccion social esta fuertemente
relacionado con los legados historicos de la ingtihalidad social y la economia politica de
la politica social (Repetto y Sanguinetti, 2001)ngue también lo estan a la sostenibilidad
fiscal y financiera de estos sistemas en el latgoop

La discusion es conceptual y técnica, pero solute &3 politica. La proteccion social, como
parte constituyente de un régimen de bienestag esnhdicionada por los entramados
institucionales, politico en general y social ertipalar. (Repetto, 2008).

Por ello, los desafios estan orientados fundanmaetdk al establecimiento de marcos de
acuerdo politico, institucional y fiscal entre Idsstintos niveles de gobierno y entre los

actores sociales, sobre la base de un conjuntedanhientas existentes, asi como de una
masa de recursos financieros, de competencias dispmsitivos sobre los cuales (es

necesario) repensar los nuevos procesos y mecanismoun sistema de integracion y

proteccion social para los sectores mas vulnerables
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