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Resumen

El objetivo de este articulo es caracterizar y analizar el ciclo de asistencia
técnico-financiera del Banco Mundial a la Asignacién Universal por Hijo
(AUH) durante el periodo 2009-2018. La principal conclusién a la que arri-
bamos es que este ciclo aport6 a la consolidacién de la AUH, dotdndola
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de mayor grado de eficacia y eficiencia en su intervencion. Por lo tanto,
que fortalecié su papel en tanto instrumento de la politica asistencial que
interviene en el proceso de acumulacién y dominacién capitalista en el pais.
Asimismo, mostramos cémo dicho ciclo y sus efectos forman parte de un
proceso de internacionalizacién de la politica asistencial en el cual se debe
inscribir a la AUH. El trabajo se sustenta, principalmente, en el analisis
documental a partir del material provisto por el propio Banco Mundial y
secundariamente en el andlisis de informacién provista por la prensa.

Palabras clave: Asignacién Universal por Hijo — Banco Mundial — politica
asistencial — internacionalizacién

Abstract

The objective of this article is to characterize and analyze the cycle of
World Bank technical-financial assistance to the Universal Child Alloca-
tion (UCA) during the period 2009-2018. The main conclusion we reached
is that this cycle contributed to the consolidation of the UCA, giving it a
greater degree of effectiveness and efficiency in its intervention. Therefore,
it strengthened its role as an instrument of assistance policy that intervenes
in the process of capitalist accumulation and domination in the country. We
also show how this cycle and its effects are part of a process of internationa-
lization of assistance policy in which the AUH must be registered. he work
is mainly based on the documentary analysis based on the material provided
by the World Bank itself and secondarily on the analysis of information
provided by the press.

Key words: Universal Child Allowance — World Bank — Assistance policy
— Internationalization

Introduccion

mads de diez afios del lanzamiento de la Asignacién Universal por

Hijo (AUH) se ha construido un verdadero campo de discusion en

torno a esta. Valiosos aportes han dado lugar a la configuracion de
varios ejes de reflexion: (a) el modo especifico en que se inscribe en la po-
litica social argentina (Lo Vuolo, 2010; Logiudice, 2011; Danani y Hintze,
2013; Seiffer, 2015; Arcididcono, 2017); (b) el caracter de las condicionali-
dades y sus implicancias (Arcididcono et dl., 2011; Straschnoy, 2011; Brown
y Pérez, 2016); (c) el impacto de la prestacion en los niveles de pobreza e
indigencia de la poblacién beneficiaria (Salvia y Poy, 2014; Cetrangolo y
Curcio, 2017); (d) la relacién con el mercado laboral (Boffi, 2013; Maurizio
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y Vézquez, 2014); y (e) las representaciones y percepciones que el programa
promueve en la poblacion beneficiaria (Cabrera, 2014; Maneiro, 2017), en
los efectores estatales encargados de las condicionalidades (Ambort, 2016;
Corvaldn, 2016; Hornes, 2017) y en los medios de comunicacién masivos
(Moguillansky et 4l., 2014). En este marco, la relacién del programa con la
asistencia técnico-financiera del Banco Mundial (BM) no ha sido analizada
en profundidad. Y aqui radica el sentido de este trabajo, el aporte al conoci-
miento de esta relacion que al mismo tiempo arroja elementos para caracte-
rizar el programa en su sentido general.

Nuestro objetivo, entonces, es caracterizar el ciclo de asistencia técnico-fi-
nanciera del Banco Mundial a la Asignacién Universal por Hijo en el perfo-
do que se extiende desde el afio 2009 hasta el afio 20182. Dicha operacién
otorgard elementos que aportan a la propia caracterizacion y explicacion de
la AUH. Por otro lado, vamos a entender a este ciclo de asistencia técnico-fi-
nanciera como un aspecto de un proceso mas amplio: la internacionalizacién
de la politica asistencial argentina®.

En términos metodoldgicos, el trabajo descansa, fundamentalmente, en el
andlisis documental a partir de los documentos provistos por el propio Banco
Mundial. A su vez, se complementd este andlisis con material proveniente de
la prensa. En este marco, y en lo que sigue, organizamos el trabajo en tres
grandes apartados. En el primero, se presentan las caracteristicas del ciclo de
asistencia técnico-financiera en modo descriptivo. Por ser este ciclo descono-
cido desarrollamos in extenso esta caracterizacion. En el segundo, se avanza
en una reconstruccion analitica de la descripcion anterior. Y, por ultimo, en
el tercer apartado se plantean los principales elementos que aporta el andlisis
del ciclo de asistencia para la caracterizacion general de la AUH.

1. El ciclo de asistencia técnico-financiera del BM a la AUH

El ciclo de asistencia técnico-financiera inicia en el afio 2009 y, hasta el mo-
mento, tiene previsto finalizar en el afio 2020. Lo que denominamos ciclo de

2 Cuando hablamos de Banco Mundial nos referimos més precisamente al BIRF (Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento).

3 Por internacionalizacién de las politicas publicas en general y, por ende, de la politica
asistencial en particular entendemos el proceso de internalizacién en el &mbito nacional de
lineamientos politicos internacionales, asi como la exteriorizacién de lineamientos politicos
del dmbito nacional hacia el campo internacional. Cfr. Fernandez (2020).
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asistencia técnico-financiera del BM hacia la AUH consiste en dos proyectos
acordados entre el Banco y el pais, sostenidos en cuatro préstamos. El primer
proyecto denominado Proteccion Bdsica aprobado en junio 2009 contiene
el préstamo 7703-AR y recibe el préstamo adicional 8017-AR aprobado en
marzo de 2011. Y el segundo proyecto denominado Proteccion de Nifios y
Jovenes aprobado en junio del aflo 2016 se sostiene en el primer préstamo
8633-AR vy recibe el préstamo adicional 8903-AR aprobado en noviembre
de 2018. Estos dos proyectos sostenidos en cuatro préstamos forman parte
de un ciclo en tanto constituyen partes de un mismo proceso de asistencia
técnico-financiera destinada a una misma estructura operativa (Administra-
cién Nacional de la Seguridad Social —~ANSES-) y contenido programaético
(AUH) (ver Tabla 1).

Este ciclo de asistencia financiera y técnica se inscribe en la trayectoria de
asistencia de mds largo aliento por parte de la institucion internacional al drea
de la politica asistencial. En este sentido, se ubica en un proceso de mayor
escala como es la internacionalizacién del Estado, en el que se envuelve
también la internacionalizacién de la politica social en particular. De este
modo, este ciclo de asistencia técnico-financiera no inicia, ni mucho menos,
el proceso de internacionalizacién de la politica asistencial argentina, sino
que mds bien opera en su continuidad y consolidacién. Ademds, en tanto la
AUH forma parte del proceso de internacionalizacién de los Programas de
Transferencias Monetarias Condicionadas (PTMC), el ciclo de su asistencia
técnico-financiera por parte del BM también se inscribe en este proceso. De
este modo, este ciclo forma parte del proceso de internacionalizacion en un
doble sentido: como parte de una trayectoria de internacionalizacion de la
politica asistencial argentina y como parte de un proceso de internacionali-
zacion de los PTMC en el mundo.

En lo que sigue describimos los dos proyectos que forman parte del ciclo,
identificamos sus fundamentos, objetivos, componentes y los resultados de
su implementacion.
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Tabla 1. Ciclo de financiamiento del BIRF a la AUH (2009-2018)

NOMBRE
TECNI-
CO DEL
PROYEC-
TO

PROYECTO

PLAZO
(fecha de
aprobacion
y prevista
de cierra)

TIPO DE
FINAN-
CIAMIEN-
e

ORGA-
NISMO
ESTATAL
EJECUTOR

MONTO DEL
PROYECTO
(en millones)

Total: USD

Présta MTEySS 1270
mo para (Comroreniss Co-financiado
s inveﬂsién 9/6/2009 1y III)
P115183 b
especifica  30/9/2011  ANSES fSIORF' LRI
7703-AR (Componente .
PROYECTO I: 1D Prestatario:
Argentina Ba- USD820
sic Protection
Total: USD
SWAP MTEySS N
. 4984 4
Présta- (Componen-
mo para 10/3/2011 teslylllay Co-financiado
P120622 inversion III b)
especifica 30/9/2014 LEAL0eE 1D
ANSES 480
8017-AR C It
(Componrte pari
USD4504 4
Présta-
mo para 30/6/2016 LIREY Total: USD600
P158791 . .
PROYECTO inversion  31/19/2020 MDS (€0 BIRF: USD600
II: Children 8633-AR ejecutor)
and Youth Pro- a
Présta-
tection Project mo para 1112018 ANSES Total: USD450
P167851 . . MDS (co-eje-
LONCISIVI 31/12/2020 BIRF: USD450
8903-AR cutor)

Fuente: elaboracién propia en base a datos extraidos del Banco Mundial.

a. “Proteccion bdsica”, el primer proyecto del ciclo

El proyecto denominado Proteccion Bdsica (Basic Protection) es el que ini-
cia el ciclo de financiamiento y asistencia técnica a la AUH. Aunque no lo
hace directamente, sino actuando sobre la estructura operativa en la que lue-
go se apoya la AUH, siendo también la plataforma para un segundo préstamo
del Banco que si financiard directamente a la AUH.
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El proyecto comienza a negociarse el 22 de enero de 2009, a esta fecha co-
rresponde el primer documento preliminar realizado por el Banco. Es apro-
bado por la Junta Ejecutiva del Banco el 9 de junio del mismo afio y puesto
en vigor el dfa 10 del mismo mes. El proyecto habia estipulado inicialmente
una fecha de cierre para el 30 de septiembre de 2011, pero sucesivas reestruc-
turaciones en el proceso de su ejecucion correrdn esa fecha hacia adelante®.

El proyecto fue cofinanciado entre el Banco y el Estado nacional. De con-
junto supuso un monto total de USD 1.270 millones, de los cuales USD 820
millones fueron aportados por el Estado nacional y USD 450 millones co-
rrespondieron al préstamo del Banco.

El organismo que es designado como maxima autoridad para la implementa-
cidn del proyecto es el Ministerio de Economia y Finanzas Piblicas, median-
te la Direccion Nacional de Proyectos con Organismos Internacionales de
Crédito (DNPOIC). Esta entidad coordinard de modo general la implementa-
cién del proyecto y actuard como contraparte del Banco en el proyecto. Esto
implica, a su vez, que la Direccién coordinard, en el proceso de implemen-
tacion, con diferentes agencias del Estado —fundamentalmente con ANSES—
para llevar adelante los componentes y actividades que proyecta el programa.

i. Orientacion general del proyecto (objetivos generales y especificos)

El objetivo general que declara el proyecto es aumentar la eficiencia y cober-
tura de los programas de transferencia de ingresos para las personas desem-
pleadas y las familias con hijos. Esto mediante la mejora en los aspectos de
disefio, de transparencia y rendicién de cuentas del Seguro de Capacitacién y
Empleo (SCyE) y del Programa de Asignaciones Familiares (AF), y también
mediante la ampliacién de su cobertura incorporando beneficiarios de pro-
gramas sociales menos eficaces. La orientacion global coloca el énfasis en
apoyar la “proteccion social” destinada a lo que se identifica como “grupos
vulnerables”, principalmente los nifios y los desempleados. En este marco
general, uno de los objetivos especificos es apoyar el programa de Asigna-
ciones Familiares, que provee ingresos para familias de bajos ingresos del
sector formal del trabajo y establecer las pre-condiciones operatorias para
una posible expansion de la cobertura en un futuro cercano.

4 Las reestructuraciones de este proyecto fueron varias, hasta que colocan la fecha definitiva
de su cierre para el 30 de septiembre de 2016.
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Por parte del Banco, la seleccion de estos dos programas —las Asignaciones
Familiares y el Seguro de Capacitacion y Empleo— para el apoyo técnico
y financiero, se sostiene en la consideracién de que constituyen el centro
del denominado “sistema de proteccion social” del pais. Ademds, segtin los
documentos, porque son aquellos: que poseen un sistema eficiente, transpa-
rente y de rendicion de cuentas; que tienen una escala amplia suficiente para
producir impacto en el bienestar; que retinen condiciones bdsicas para expan-
dirse en una situacion de emergencia; y que poseen una adecuada gestion de
procedimientos financieros para ser incluidos en un préstamo.

ii. Componentes del proyecto

El objetivo general y los objetivos especificos del proyecto se organizan en
tres componentes. El primero destinado al Programa de Seguro de Capaci-
tacion y Empleo, el tercero sobre el monitoreo de programas sociales, y el
segundo destinado al Programa de Asignaciones Familiares. Este dltimo es el
importante para nuestro andlisis y sobre esto profundizamos.

El segundo componente, entonces, financiara las prestaciones del Programa
de Asignaciones Familiares y serd de un monto total de USD 365 millones.
Esta cifra equivale al 81 por ciento del préstamo otorgado, es decir, al grue-
so del financiamiento aportado por el BM. El dinero aportado por el Banco
solo podrd ir a las asignaciones destinadas a nifios y nifias (excluyendo a las
prestaciones para mayores de 18 afios discapacitados) y solo a las asignacio-
nes pagadas mediante el SUAF (Sistema Unico de Asignaciones Familiares)
excluyendo a las prestaciones pagadas mediante el Fondo Compensador.

Este componente tiene por objetivo avanzar en el incremento del capital hu-
mano de nifios y nifias y en su “proteccion ante riesgos sociales”. Serd lleva-
do adelante por la ANSES.

iti. Fundamentos del proyecto

En consonancia con la Estrategia de Asistencia Pafs 2010-2012 acordada
entre el Banco y el Gobierno Nacional, el diagndstico que fundamenta este
proyecto es la necesidad de construir un marco preventivo ante la crisis glo-
bal. De este modo, el Banco plantea la necesidad de contar con un “sistema
de proteccion social fuerte, flexible y eficiente que dé respuesta a un eventual
impacto de la crisis”. El documento de Evaluacién del Proyecto del 4 de
mayo de 2009 argumenta sobre la necesidad de cubrir a toda la “poblacién
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vulnerable” de los riesgos sociales. Por ejemplo, seiala que 1,8 millones de
personas cumplen las condiciones de recibir el PIJHD, pero no lo hacen por-
que estd cerrado. Por otro lado, vuelve a insistir en que el programa de Asig-
naciones Familiares se podria expandir en el futuro hacia los trabajadores
informales o a hogares pobres. Sostiene, entonces, que el principal desafio
de la proteccion social en el pais es expandir la cobertura y la accesibilidad,
y consolidar en el largo plazo a los programas, con especial foco en los ni-
fios y los trabajadores informales.

La dltima afirmacidn estd en linea con otro elemento que plantea el mismo
documento de evaluacién preliminar del proyecto: las “lecciones aprendi-
das”. Lo que se plantea como leccién aprendida es que la crisis de 2002
demostro la importancia de tener un sistema de proteccion social capaz de
responder efectivamente a los shocks de corto plazo. La respuesta a la crisis
fue efectiva, pero la mayoria de los programas no estaban en el lugar y se
tuvieron que disefiar e implementar en el apuro, resultando en innecesarios
atrasos y problemas. Por esto, se concluye que la rdpida respuesta estatal a
las situaciones criticas es muy dificil de implementar a menos que las institu-
ciones y politicas estén en marcha proporcionando alivio a la pobreza y con
capacidad de ampliar la escala si es necesario.

En el marco de este diagndstico y de una orientacién que descansa en el
imperativo de expandir la proteccion social, el Banco resalta la centralidad
del Programa de Asignaciones Familiares en el sistema de proteccion social.
Segtn el Banco, hacia el afio 2009, el Programa de Asignaciones Familiares
alcanza al 30 por ciento de los hogares en Argentina. En particular, lo que
interesa de este programa es su sistema operativo, el Sistema Unico de Asig-
naciones Familiares (SUAF). Expliquemos.

Aln en 2009, en el afio en que se acuerda este proyecto, el Programa de
Asignaciones Familiares contenia dos mecanismos de pago. El mecanismo
tradicional, mediante el Sistema de Fondo Compensador, en que las empre-
sas realizaban el pago de asignaciones directamente a los empleados a cuenta
del fondo. Cuando este pago excedia el aporte que debian realizar en cardcter
de asignaciones familiares, el empleador solicitaba el reintegro de ANSES?.

5 Aclaremos que el aporte que deben realizar las empresas en concepto de aportes familiares
se estipula en relacién a la masa salarial que pagan. Segun el Art. 5 de la Ley de Asigna-
ciones Familiares (24.714), la contribucién a cargo del empleador es del 9 por ciento y se
abona sobre el total de las remuneraciones de los trabajadores. De ese nueve por ciento, 7,5
por ciento se destina exclusivamente a asignaciones familiares y el 1,5 por ciento restante
al Fondo Nacional del Empleo.
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El segundo tipo de mecanismo es el vehiculizado por el SUAF, en el que el
pago de asignaciones familiares es realizado directamente por este sistema
desde la ANSES. Este sistema posee varias ventajas con respecto al mecanis-
mo tradicional: a las empresas les ahorra el costo administrativo y financiero
del pago directo, mientras que el Estado evita practicas de fraude y se vincula
directamente con los beneficiarios mejorando su base informativa. Por esto,
ANSES incorporaba, desde el afio 2003, empresas al SUAF de modo que
para fines del afio 2008 el 70 por ciento de los pagos se efectuaban por este
mecanismo (equivalente a 2,4 millones de asignaciones). En marzo de 2010,
mediante la Resolucién 144/10, ANSES culmina el proceso de traspaso, esta-
bleciendo que las empresas comprendidas en el Sistema de Fondo Compen-
sador quedaban incorporadas de pleno derecho al SUAF®.

De aqui que el Banco caracteriza al SUAF como un sistema mds confiable,
mejor protegido contra el fraude o la manipulacion empresaria, y que pro-
porciona la base operativa para implementar otros servicios. Y relacionado a
este ultimo rasgo, es que identifica en este sistema y su pago directo de asig-
naciones familiares un mecanismo central, que sienta bases operativas para
una futura expansion de asignaciones familiares hacia el sector informal. Por
esto mismo apunta a su fortalecimiento.

iv. El proceso de implementacion del componente dos

Hacia el 31 de junio de 2010 el préstamo estaba practicamente desembolsado
en su totalidad (en especifico: USD 446,92 millones). En concreto, el prime-
ro y segundo componente estaban desembolsados, solo quedaba pendiente el
tercer componente de asistencia técnica’.

El avance de la implementacion se puede observar a partir de los indicado-
res de desembolso acordados por el Banco y las autoridades nacionales. En

¢ Un antecedente previo a esta resolucion fue la Resolucion 292/2008, que también buscaba
ampliar la incorporacién de empresas al sistema. La resoluciéon que implementa el SUAF
como sistema de control, liquidacién y pago de asignaciones familiares es la 641/2003.
Mientras que la modalidad de pago directo por parte de las cajas, es sancionada incluso
antes de la estatizacién de las mismas en 1991. La Ley que sanciona el pago directo es la
19.722 de julio de 1972.

" El desarrollo de este tltimo componente es el que implicé sucesivos cambios de fechas
de cierre del proyecto. En una nota del 15 de agosto de 2012, el gobierno solicité para
completar esta actividad del componente 3, la extension de la fecha de cierre del Préstamo
7703-AR para el 30 de septiembre de 2014, que fue fecha inicial de cierre del Préstamo
Adicional (AF Loan 8017-AR).
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relacion al componente dos, el indicador de desembolso era Asignaciones
Familiares: Promedio del porcentaje mensual de pagos realizados a través
del SUAF del total de pagos realizados en el marco de las Asignaciones Fa-
miliares. Para el 30 de julio de 2010 el valor del indicador marcaba un 82,2
por ciento, mientras el objetivo final era 90 por ciento al 30 de diciembre de
2011. Es decir, el Banco evalia un buen desempeiio del indicador, teniendo
en cuenta lo esperado en las proyecciones.

El avance de este indicador y de indicadores de resultados intermedios dan
como resultado que la implementacion haya sido evaluada como satisfactoria
tanto por el Banco como por el gobierno nacional. Y hacia fines de 2010,
los mismos informes plantean que el Banco y el pais acuerdan comenzar la
preparacién de un préstamo adicional para extender el apoyo a programas
sociales claves. Esto decanta en el préstamo adicional.

b. Proteccion basica: préstamo adicional

El Proyecto de Proteccion Bdsica recibe un préstamo adicional acordado en
el aio 2011, que entra en vigencia el 26 de septiembre de ese mismo afo. La
fecha prevista de cierre fue el 30 de septiembre de 2014. El préstamo adicio-
nal del BIRF equivale a USD 480 millones.

En términos generales, el préstamo no modifica el proyecto original, sino que
lo continda. En este sentido, es que mantiene la orientacion general, con sus
objetivos generales y especificos planteados al momento del primer préstamo
del proyecto. Aunque si incorpora una novedad: la asistencia financiera a la
Asignacion Universal por Hijo en el segundo componente.

i. La asistencia a la AUH

El préstamo adicional les da continuidad a los tres componentes originales
del proyecto. Al segundo componente, que es el que nos interesa, le agrega
el financiamiento a la AUH. De este modo, el segundo componente orienta
la asistencia técnico-financiera a la recientemente implementada AUH. EI
monto estimado que se financiard a través de este componente es de USD
375,1 millones, es decir, el 78 por ciento del préstamo adicional.

El componente continda financiando las prestaciones a los destinatarios que
retinen los requisitos para participar en el programa de AF contributivas e
incluye a los destinatarios que retinen los requisitos para participar en el nue-
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vo programa de AUH. Al igual que en el primer préstamo apoya solo las
prestaciones destinadas a los menores de 18 afios de edad, y tinicamente las
prestaciones que se realizan via transferencias a cuentas bancarias de los
beneficiarios. Con este dltimo criterio se descarta el financiamiento de pres-
taciones cuyo pago se canaliza en las oficinas de correos®.

ii. Implementacion del proyecto en su segunda fase

El préstamo adicional tuvo problemas de desembolso porque la unidad eje-
cutora (ANSES) no cumplia con una serie de indicadores de desembolso.
Para el 30 de junio de 2012, no habia presentacién de informes publicos es-
tadisticos sobre la AUH en el sitio web de la ANSES (el objetivo era un total
de 12 informes para el afio 2014) y tampoco informacién sobre el nimero de
nifios menores de 18 afios registrados en la Base de Datos del Administrador
de Datos de Personas (ADP) de ANSES.

Segtin el informe del 10 de noviembre de 2013, los desembolsos se dieron
durante el segundo trimestre de ese mismo afio por un equivalente de USD
246,64 y en octubre del mismo afo por un equivalente de USD 202,2 millo-
nes. El desbloqueo del desembolso para los dos primeros componentes se
explica por el avance del pais sobre los indicadores de desembolso. Asi, el
indicador de Niimero de chicos menores de 18 aiios registrados en la base de
datos del ADP de ANSES: de una linea de base de 9.700.00 millones (al 31 de
diciembre de 2010) pasa a 11.055.000 (al 30 de abril de 2013), superando el
objetivo que era 10.400.000 (al 30 de septiembre de 2014). Mientras que el
indicador Nimero de publicaciones de informes estadisticos regulares sobre
la AUH marcé una cantidad de 5 (al 31 de agosto de 2013) sobre un objetivo
de 12 (30 de septiembre de 2014). No obstante, aunque se logré el desem-
bolso en los dos primeros componentes, el tercero continuard bloqueado por
retrasos. Todavia hacia finales de 2014 el tercer componente (25,96 millones
de ddlares) seguia pendiente de reestructuracion.

En el Informe Final del BM sobre el proyecto Basic Protection, del 15 de
diciembre de 2016, podemos observar su trayectoria completa. Vayamos a la
evolucién de los indicadores que nos interesan. En relacion a los indicadores
de desembolso:

8 En este momento, el Banco identifica que el 14 por ciento de las prestaciones que reciben
las personas beneficiarias de asignaciones se abonan en las oficinas de correos en los casos
en que no se dispone de infraestructura bancaria.
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Porcentaje de gasto sobre Asignaciones Familiares pagadas mediante el
sistema de pagos directo (SUAF), comenzé con un valor de base de 57
por ciento a mayo de 2008, sigui6 a 90 por ciento a diciembre de 2011,
luego a 98 por ciento a diciembre de 2014, y a 100 por ciento hacia di-
ciembre de 2015.

Niimero de nifios menores de 18 aiios registrados en Registro de Per-
sonas ANSES, quienes son receptores de Asignaciones Familiares de
ANSES o no son receptores debido a exclusion normativa, inicia con un
valor de 9.700.000 nifios/as registrados hacia diciembre de 2010, llega a
10.400.000 hacia diciembre de 2014 y a 12.320.000 hacia diciembre de
2015. El objetivo del proyecto habia sido alcanzado en la fecha de cierre
original (30 septiembre de 2014).

Y, en cuanto a los Indicadores de Resultados Intermedios observamos que:

1.

Niimero de firmas registradas en el SUAF: comienza con una linea
de base de 411.894 en mayo de 2008, siendo el objetivo logrado de
1.193.911 hacia diciembre de 2015, mientras que el objetivo esperado
actualizado para diciembre de 2014 era de 792.197;

Monto de reclamos a ANSES por reembolsos cuando asignaciones para
ser compensadas excedieron contribuciones esperadas: comienza con
una linea de base de 2.4 millones de pesos en enero de 2009 y alcanza
un valor de 0 hacia diciembre de 2015, siendo el objetivo esperado ac-
tualizado para diciembre de 2014 de 0,09 millones. Este objetivo estaba
listo ya en el afio 2011, cuando el anterior sistema por compensacion fue
eliminado por resolucidn;

Niimero de asignaciones para niiios pagadas por ANSES mediante
SUAF: inicia con un valor de 2,57 millones en enero de 2009, alcanzan-
do hacia diciembre de 2015 2,71 millones, mientras el objetivo repro-
gramado para diciembre de 2014 era de 3,7 millones. El Banco explica
que aunque el objetivo fue alcanzado hacia 2014, més tarde se debilitd
debido a que el piso de elegibilidad no se ajusté a inflacion y salarios’;

? En efecto, aunque no contamos con los datos de los titulares (unidad que utiliza el Ban-
co), si contamos con datos sobre la cantidad de asignaciones contributivas y observamos
que entre enero de 2014 y febrero de 2016 se pierden 1 millén por no actualizacion de las
escalas. El valor que toma el BM para el ailo 2015 se ubica en esta evolucién descendente.
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4. Nimero de beneficiarios del SUAF recibiendo su transferencia directa-
mente en su cuenta bancaria: con una linea de base de 805.348 nifios/
as en enero de 2009, alcanzando la cifra de 1.141.395 nifios hacia 2015
y siendo el objetivo final reactualizado para diciembre de 2014 de 1,8
millones. El Banco plantea que el objetivo de la bancarizacion se logrd
ya que todas las personas titulares del beneficio cobran por banco y que
la diferencia entre la cifra alcanzada y el objetivo final se explica por la
pérdida de beneficios por el no ajuste de los valores de salarios e infla-
cién hacia 2015;

5. Encuesta de proteccion social es diseiiada y realizada: 2 encuestas sobre
Sistema de Seguridad Nacional y proteccion fueron realizadas en 2014 y
2015 respectivamente (ENAPROSS 1y II respectivamente);

6. Nimero de informes estadisticos sobre la AUH preparados y publicados
mediante el sitio web de la ANSES: parte de 0 hacia diciembre de 2010
y termina en 8 hacia diciembre de 2015, mientras que el objetivo para
2014 era de 12 (cuatro por afio).

iti. Evaluacion del primer proyecto en sus dos tramos de financiamiento

En cuanto a la dimensién administrativo-operativa del proyecto, el Banco
evalia que los desembolsos en funcién de resultados intermedios fueron po-
sitivos ya que proporciond incentivos y evitd procesos de adquisiciéon engo-
rrosos. También evaltia positivamente que la Asistencia Técnica se incluya
en el proyecto (antes estaba por fuera), aunque se deben revisar los desfasa-
jes de los tiempos. En relacion a este dltimo aspecto, el Banco plantea que
el resultado es satisfactorio bajo el préstamo original ya que refleja alta per-
tinencia, eficiencia y efectividad. Mientras que la operacién con el préstamo
adicional se considera moderadamente satisfactoria por reflejar moderada
eficacia (por los retrasos en el componente tres), alta pertinencia y sustancial
eficiencia. Por esto de conjunto el proyecto es considerado moderadamente
satisfactorio. Ademads, reitera que el pafs tomé importantes pasos en la tran-
sicion de la emergencia hacia una mds integrada y sustentable estrategia de
proteccion social. Por ultimo, indica que recomendé la inclusién de evalua-
cién de impacto del SCyE y la AUH en la operacién, pero que no fue acepta-
do por la administracion kirchnerista. Veremos como esta recomendacién es
recuperada en el préximo proyecto, ya bajo la gestion de Cambiemos.
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¢. Segunda etapa del ciclo de asistencia técnico-financiera: Proyecto de
Proteccion de Nifios y Jovenes

El proyecto denominado Proteccion de Nifios y Jovenes (Children and Youth
Protection Proyect) abre la segunda etapa del ciclo de asistencia técnica y
financiera a la AUH. Comienza a disefiarse desde principios del afio 2016, es
aprobado por el Directorio del Banco el 16 de junio y finalmente es firmado
con el pais el 30 de septiembre. El proyecto plantea dos objetivos generales:
(a) expandir la cobertura de las Asignaciones Familiares y (b) mejorar la
transparencia de los programas de proteccion social implementados por la
ANSES. Ambos a través de la AUH.

El proyecto es financiado exclusivamente por el Banco Mundial con un prés-
tamo equivalente a los USD 600 millones. La fecha prevista para el cierre del
proyecto es el 31 de diciembre de 2020 y el vencimiento del plazo de amorti-
zacion del Préstamo serd el 15 de noviembre de 2048. Por otra parte, se prevé
que el componente de transferencia directa a la prestacion se desembolse por
completo en un plazo de dos afios. Esto porque el equipo del Banco evalda
que el proyecto presenta una necesidad urgente dadas las reformas econémi-
cas en curso y el prondstico de bajo crecimiento econdmico para el afio 2016.

La coordinacién general del proyecto serd llevada a cabo por la ANSES,
en su cardcter de organismo ejecutor, a través de su Unidad de Gestion de
Proyectos (PMU, por sus siglas en inglés) y por el Ministerio de Desarrollo
Social (MDS) como organismo co-ejecutor. ANSES serd responsable de los
componentes 1,2 y 3, mientras que el MDS gestionard una cuenta operativa
y serd responsable del componente 4 mediante su propia PMU. Por otra par-
te, el componente dos serd llevados adelante por las dos agencias.

i. Fundamentos del proyecto

El proyecto se fundamenta tanto en la evaluacion positiva del impacto de
la AUH, como también en la nueva etapa abierta con Cambiemos (alianza
politica que llega al gobierno nacional en las elecciones de 2015). En una
lectura de la situacion del pais, los documentos preparatorios avalan la es-
trategia econdmica oficial marcada por las primeras medidas de ajuste. En
este sentido, sefialan que, durante la transicion hacia una macroeconomia
mads estable, en el corto plazo los ajustes podrian tener impactos negativos
sobre el consumo y la pobreza podria provocar mds riesgos para aquellos que
carecen de instrumentos y recursos contra un shock potencial. Por lo tanto,
la nueva administracion necesitaria disefiar cuidadosamente politicas para
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limitar impactos negativos en los pobres y preservar hitos sociales importan-
tes alcanzados durante los pasados arios.

En el mismo documento preliminar del 16 de febrero de 2016, el equipo del
Banco Mundial parte de identificar un sistema de proteccién social mejor
preparado que nunca antes para afrontar los efectos sociales de la inflacién y
la presion sobre el mercado laboral. Argumenta que la proteccidn social en
Argentina se movi6 hacia un sistema integrado y coordinado de transferen-
cias de ingresos, que contribuyo a la reduccion de la pobreza y al mejora-
miento de la distribucion del ingreso, expandiendo cobertura y gasto social
publico. En este marco, identifica a la AUH como el pilar del sistema de pro-
teccidn social del pais, que se ha convertido en la “piedra angular de las redes
de seguridad social” en respuesta a los problemas de ingreso por inflacion o
presiones del mercado laboral.

Sin embargo, el Banco plantea el problema de cobertura que atn subsiste en
el sistema de proteccion social. Indica que, en el afio 2016, mientras hay 13
millones de nifios de 18 afios 0 menos en el pais, 8 millones son los cubiertos
por algun programa de asignacion familiar (3,5 millones del sector privado
formal, 3,5 millones de la AUH y 1 millén del Estado). De los 5 millones de
nifios sin cubrir, aproximadamente 4 millones no se encuentran dentro de las
condiciones de elegibilidad (ingreso familiar por encima del umbral para los
trabajadores del sector privado) o incluido en el sistema de impuesto a las
ganancias en el caso de altos ingresos (impuesto a las ganancias) o viviendo
en hogares de padres que trabajan por cuenta propia. El otro millén de nifios
estd excluido de la elegibilidad debido a la informacion mal registrada en la
base de datos de ANSES. Alrededor de 800 mil de ellos estd en los registros
administrativos, pero solo uno de los padres estd vinculado con su identifi-
cacién de seguridad social: Cédigo Unico de Identificacién Laboral (CUIL)
19 Por lo que esos nifos estan excluidos del proceso de elegibilidad.

De este modo, plantea que cerrar el vacio de la cobertura de un millén de
nifios excluidos de la elegibilidad implica un desafio que significa sintonizar
con la legislacion. Indica, a su vez, que esto implica un trabajo conjunto entre
la ANSES y el MDS. Dice que el rol de este ltimo es clave para comple-
mentar en campo el rol llevado adelante por la ANSES para la elegibilidad
del usuario.

19 Es un requisito para el otorgamiento de la prestacién que los nifios figuren en la Base de
Personas de la ANSES vinculados a sus dos progenitores/tutores y su condicion laboral.
Cuando solo estdn vinculados a uno/a no son elegibles.



86 STUDIA POLITICAE Ne 54 invierno 2021

El Banco refiere ademds a su conocimiento de la politica social argentina,
como también a su experiencia global en el apoyo a programas sociales.
En este sentido, sefala, entre otras cuestiones, que: (a) los programas que
tienen sistemas de flujos financieros muy claros, usando sistemas bancari-
os para buscar beneficiarios e incluyendo informes publicos regulares, son
mds transparentes y efectivos; (b) las fortalezas institucionales necesitan ser
identificadas y apalancadas para maximizar las posibilidades de una imple-
mentacion exitosa. Por ejemplo: ANSES es muy fuerte en la administracion
de programas de transferencia de efectivo en todo el paifs, mientras que el
MDS debe enfocarse en actividades de extension territorial directa para in-
cluir a los grupos mds vulnerables; (c) los mecanismos financieros basados
en resultados, que vinculan el progreso de los desembolsos con los resulta-
dos, proveen incentivos para mejorar los programas mientras que ademas
evitan procesos de adquisicién engorrosos; (d) mientras las transferencias
de dinero son importantes para reducir la pobreza, programas de proteccién
social efectivos necesitan incluir un enfoque multidimensional para trabajar
sobre las causas subyacentes de la pobreza y la vulnerabilidad. Asimismo,
menciona su experiencia en la estrategia brasilefia Busca Ativa, que enfatiza
la importancia de la coordinacién institucional y alcance activo para mejorar
la cobertura de los programas!!.

ii. Orientacion general del proyecto: objetivos y componentes

El proyecto se organiza alrededor de cuatro grandes componentes. El prime-
ro establece el financiamiento del programa Asignacién Universal por Hijo.
La suma destinada al componente es de USD 522 millones que equivale al 87
por ciento del total del préstamo. Este componente financiard directamente
las prestaciones de los beneficiarios de la AUH. Se espera que se desembolse
en el primero de los dos afios del proyecto, en intervalos de tres meses.

El segundo componente estd destinado a cerrar la brecha de cobertura de la
AUH, para lo que se destina USD 53,6 millones. Este componente apoyara:
(a) una activa bisqueda por completar la informacién faltante de nifios que
actualmente les impide ser beneficiarios de la AUH; (b) esfuerzos por corre-
gir la informacidn sobre el cumplimiento de las condicionalidades en la base
de datos de la ANSES que, hasta febrero de 2016, excluyé a 537.000 nifios

'El programa Busca Ativa Escolar de Brasil es una plataforma gratuita para apoyar a los
municipios a reducir la exclusién escolar, desarrollado por UNICEF y otros organismos
del pais.
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de recibir el beneficio. Se espera que este componente sea implementado en
el curso de cuatro aflos y comprende tres sub-componentes.

El subcomponente 2.1 sostiene el objetivo de reunir informacién de Regis-
tros Civiles provinciales y otras agencias, y tiene destinado USD 10.9 mil-
lones. Este subcomponente incluye dos actividades:

1. La ANSES tiene el objetivo de llegar a todos los Registros Civiles pro-
vinciales para la recoleccion de datos de certificados de nacimiento de ni-
fos cuyos padres puedan ser elegibles para recibir la AUH. Los registros
civiles encontrardn, completardn y transferirdn la informacién faltante a
ANSES. Especificamente el subcomponente implicard las actividades:
(a) preparacion de un plan en los registros civiles para colaborar con AN-
SES,y (b) ANSES pagaria a los registros para completar la informacién
faltante a través de un esquema basado en resultados'?;

2. La ANSES y el MDS coordinardn actividades con los Ministerios de
Educacién provinciales y las UDAIs para completar el informe sobre
condicionalidades de un grupo de 537.000 nifios y jévenes quienes no
tienen evidencia de cumplimiento para 2015 en las bases de datos de
ANSES.

El subcomponente 2.2 tiene el objetivo de reunir informacién en el nivel
local, para lo cual se destinan USD 40,2 millones. Este subcomponente con-
tribuird a cerrar la brecha de informacion asociada a las condicionalidades
de la AUH y a encontrar informacién en los casos donde las actividades del
subcomponente 2.1 no hayan sido exitosas'>. El MDS y ANSES apoyardn a

12 El nifio que ingresa en la base de datos ADP con registros completos puede ser: (a) no
elegible para participar en la AUH por motivos establecidos en la legislacion o (b) eleg-
ible para participar. Si es elegible, ANSES envia un correo a la direccién de los padres
disponibles (preferiblemente la de la madre), informando sobre la elegibilidad de su hijo/a
para participar en el programa AUH, invitdndola a visitar la UDAI (oficinas ANSES) para
estar informado sobre las corresponsabilidades y sobre donde buscar la tarjeta de débito
para recibir el pago. Alternativamente, si no se observa respuesta, los casos se transferirdn
al subcomponente 2.2.

13 Este subcomponente incluird dos actividades. La primera, consistente en la provision de
apoyo para seleccionar municipalidades para: (a) desarrollar un plan de accién territorial
municipal (Plan de accién territorial-PAT) para buscar familias con nifios y jovenes sin
evidencia de cumplimiento de condicionalidades y aquellos que no fueron identificados
mediante el subcomponente 2.1 del proyecto. El MDS y la ANSES firmardn acuerdos con
municipalidades para recolectar informacidn necesitaria acerca de informacion faltante
o desactualizada de residentes locales en base de datos que podrian no ser completadas
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municipios seleccionados para encontrar a nifios y adolescentes y recolectar
la informacién que falta. Este subcomponente cubrird, a nivel nacional, las
100 municipalidades con el mayor nimero de nifios con registros incomple-
tos en la base de datos de ANSES'.

El subcomponente 2.3 estd destinado a la mejora del acceso a la AUH de las
Poblaciones Indigenas, para lo que se destinan USD 2,5 millones. Para llegar
a estas poblaciones la ANSES y el MDS llevaran adelante acciones especifi-
cas descritas en el Plan Nacional de Poblaciones Indigenas. El MDS y la AN-
SES mediante la asociacién directa con las organizaciones representativas

mediante el componente 2.1. Ademads, los acuerdos establecerdn: i) acciones para superar
los problemas asociados con la falta de presentacion de pruebas de cumplimiento con las
corresponsabilidades de salud y educacidn; ii) la adecuacion para suministrar los servicios
educativos y de salud en el territorio; iii) diseflar mecanismos de monitoreo; iv) acciones
para superar los problemas asociados con el incumplimiento de las corresponsabilidades.
El PAT contendrd un detallado diagndstico, objetivos en base a resultados, un plan para
capacitar al staff del municipio para recolectar la informacién necesaria; (b) implementar
el pertinente PAT, incluyendo el trabajo de campo para recolectar informaciéon mediante
visitas a hogares usando el registro de informacién de direcciones (si estd disponible) y
completando una ficha social. Los municipios proveerdn con tablets para recolectar la in-
formacién faltante mediante la Ficha Social del MDS. La implementacién del PAT serd
monitoreada por el MDS y la ANSES mediante un conjunto de indicadores establecidos.
El MDS y la ANSES analizardn la informacién recolectada por las municipalidades para
identificar los problemas en el cumplimiento de condicionalidades, revisar regularmente
y mejorar los instrumentos (protocolos, manuales) para apoyar las municipalidades en la
implementacién del PAT. En la informacién recolectada por municipalidades se incluirdn
datos socio-econdémicos de las familias. Los formularios para ser usados en los procesos
(ficha social), en conjunto con los protocolos y manuales asociados con orientacion para
municipalidades, entre otros materiales que son necesarios para la implementacion serdn
desarrollados por el MDS y apoyados financieramente mediante el componente 4.1. La
segunda actividad, para la implementacion de actividades para apoyar el campo de trabajo:
(a) llevar a cabo una campana de comunicacién y preparacion de distribucion de materia-
les; (b) instalacion de “kioskos” en lugares claves, como hospitales y lugares ptbicos; (c)
provision de unidades mdviles de ANSES con conectividad.

4 La Ciudad de Buenos Aires es la municipalidad con el mayor nimero de chicos con
registros incompletos en la ADP de ANSES (287.835) y Alberdi en la provincia de Santi-
ago del Estero, la mds pequefia de las 100 municipalidades, con 3.905 nifios con registros
incompletos en la base de datos de la ANSES. De las 24 jurisdicciones, la provincia de
Buenos Aires ocupa el primer lugar con 587.831 beneficiarios potenciales distribuidos en
36 municipios. La Rioja es la provincia con el niimero mds pequefio de poblacién objetivo
con 5.946 potenciales beneficiarios. Con el drea metropolitana (ciudad de Buenos Aires y
barrios circundantes), la municipalidad con mds nimero de chicos con registros incom-
pletos es la Matanza con 71.285, mientras Presidente Perén es el mds pequefio con 3.960
beneficiarios potenciales.
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de la poblacion indigena deben apuntar a superar las barreras que impiden la
expansion de la cobertura en poblaciones indigenas".

El tercer componente del proyecto apunta al fortalecimiento institucional de
la ANSES y de su Unidad de Gestién de Proyectos. Tiene destinado USD
10,5 millones. Este componente posee los objetivos de proveer apoyo para
completar los registros del ADP de ANSES en el futuro; mejorar la transpa-
rencia mediante el acceso a la informacién sobre los programas de seguridad
social para beneficiarios y ptblico en general e incrementar la efectividad de
los mecanismos de reclamo y participacion ciudadana asociados a los benefi-
cios de la seguridad social, particularmente de la AUH. Este componente estd
integrado por dos subcomponentes.

El subcomponente 3.1 estd destinado a mejorar los procedimientos de ges-
tién de la informacién y transparencia y tiene destinado USD 5.7 millones.
Este subcomponente apoyard las actividades para el fortalecimiento de los
flujos de informacion que alimenta y actualiza el ADP de ANSES, incluyen-
do el desarrollo de un nuevo sistema de verificacion de condicionalidades
que conecte ANSES directamente con los Ministerios de Salud y Educacién
y genere alertas sobre no-cumplimientos que puedan activar intervenciones
del MDS. Mientras el componente 2 focaliza sobre la reduccién de los stoc-
ks de nifios excluidos, este subcomponente focaliza sobre la reduccion de
errores de exclusion para futuros beneficiarios de la AUH, u otros programas
sociales basados sobre iguales registros administrativos'®.

15 Este subcomponente financiard: (a) el disefio de un trabajo de campo especial de arreglos
y gestiones de beneficios y servicios en dreas de comunidades indigenas; (b) el llevar ad-
elante talleres de capacitacion de lideres indigenas sobre temas de seguridad social; (¢) la
provision de entrenamiento para permitir que las comunidades indigenas tengan acceso a
la informacion de ANSES y procedimientos a distancia; (d) la difusién de informacidn aso-
ciada al proyecto en idiomas indigenas, incluidos los contenidos en programas de radio de
lenguas indigenas y programas indigenas que llegan a las dreas de comunidades indigenas,
asi como en cualquier otro tipo de telecomunicacién adecuada.

16 Este subcomponente incluird tres actividades: (a) ANSES establecerd un acuerdo con
RENAPER y Registros Civiles pertinentes para generar un sistema permanente de datos
compartido y de validacién, en orden para actualizar el ADP sobre una base regular, en
particular en nacimientos, muertes, y composicion familiar de nifios y jovenes; (b) apoyar
la mejora de los flujos de informacién entre la ANSES y aquellos responsables de verificar
el cumplimiento con las condicionalidades. El subcomponente financiard en ambas activ-
idades: 1) evaluaciones de los actuales flujos de informacidn e identificacién de los princi-
pales asuntos; ii) la asistencia tecnoldgica sobre los procesos de intercambio entre agencias
para acordar sobre nuevos procedimientos y herramientas; iii) el desarrollo de manuales de
software y capacitacion; y iv) equipamiento para crear las capacidades estructurales para
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El subcomponente 3.2 apoya la gestion misma del proyecto con USD 4.8
millones. Este subcomponente proveerd apoyo a la Unidad de Gestion de
Proyectos de ANSES, incluyendo la realizacion de auditorias de proyectos.
De conjunto, el componente 3 financiard servicios de consultores, talleres,
bienes (equipos de tecnologia de la informacién) y costos operativos.

El cuarto componente plantea el fortalecimiento institucional del Ministerio
de Desarrollo Social y su Unidad de Gestién de Proyectos y supone el costo
de USD 124 millones. Este componente financiard actividades con el obje-
tivo de fortalecer la capacidad de gestion del MDS y serd implementado por
dos sub-componentes. El primero, de fortalecimiento de la planificacion y
coordinacién del MDS, también de su Unidad de Gestion de Proyectos. El
segundo, de fortalecimiento de la capacidad de monitoreo y evaluacién del
MDS. Este tltimo subcomponente se vincula directamente con la AUH.

En efecto, el sub-componente 4.2 plantea el fortalecimiento de la capacidad
de monitoreo y evaluacién del MDS, para lo cual se destinan USD 5,2 millo-
nes. Este sub-componente apoyara al MDS para desarrollar e implementar un
monitoreo social y un sistema de evaluacion, construido sobre la informacién
existente y el Sistema de Informacién Evaluacién y Monitoreo de Programas
Sociales (SIEMPRO). Este subcomponente apoyard entre otras actividades:
la evaluacién de la AUH y de otros programas sociales. En la préxima tabla
esquematizamos los principales trazos de este proyecto.

iti. El préstamo adicional al proyecto

El préstamo adicional, por USD 450 millones, fue aprobado el 1 de noviem-
bre de 2018 y comenzé a ser efectivo el 17 de diciembre. El primer desem-
bolso de 90 millones de ddlares tuvo lugar el 27 de diciembre de ese mismo
aflo, tras la verificacion del cumplimiento de los objetivos alcanzados en los
dos primeros indicadores vinculados a desembolsos.

Para el 5 de abril de 2019, el primer préstamo del proyecto estaba desem-
bolsado en un 89 por ciento (USD 531,5 millones desembolsados), restando
USD 68.5 millones no desembolsados. Mientras que el segundo préstamo
estaba desembolsado en un 20 por ciento (USD 91,13 millones desembolsa-
dos), restando USD 358, 88 millones no desembolsados.

iniciar las actividades del sub-componente 2.1, (c) mejoramiento de la capacidad de ANS-
ES en el drea de uso de mecanismos de reparacion de reclamos y participacion ciudadana.
ANSES tiene un trato justamente sofisticado y estandarizado de estos mecanismos
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iv. Sobre la implementacion del proyecto

El proceso de implementacion del proyecto comienza a partir y en el marco
del Decreto 1049 firmado el 29 de septiembre de 2016, que aprueba el Mo-
delo de Contrato de Préstamo BIRF N°8633-AR, el que financia el Proyecto
para la Proteccion de Nifios y Jovenes.

El 25 de noviembre de 2016, la ANSES a través de Federico Braun (subdi-
rector de ANSES) y el Registro Nacional de Personas (RENAPER) mediante
su Director Nacional Juan José D’ Amico firmaron un Convenio de Colabo-
racion e Intercambio Electrénico de Informacion. Pero no solo se observa la
articulacién de ANSES con el RENAPER, sino también con los Registros
Civiles Provinciales. Por ejemplo, el 24 de agosto de 2017, ANSES y los
Registros Civiles de Ciudad y Provincia de Buenos Aires firman un convenio
de intercambio de informacion. Emilio Basavilbaso (Director Ejecutivo de
ANSES) enmarca el convenio en el marco del trabajo con el BM:

La firma de estos convenios se establece en el marco del trabajo conjunto
con el Banco Mundial para buscar a aquellos nifios que atn no estdn iden-
tificados pero que estdn en condiciones de cobrar AUH. De esta manera,
se ayuda a que tengan proteccion social por parte del Estado (24/8/2017,
El Cronista).

También se suceden otros convenios, por ejemplo, con el Registro Civil de
Rio Negro, el 4 de diciembre de 2017, donde se acuerda un plan que consis-
te en el suministro de 6.639 actas del Registro Civil a la ANSES, y esta se
compromete a pagar por el mismo un total de $278.566.44. El Registro Civil
conforma un equipo de trabajo dedicado al proyecto y designa un responsa-
ble del mismo ante la ANSES. También, el acuerdo implica adquisicién de
nuevos equipamientos para el Registro Civil, capacitacion de su personal,
entre otros aspectos'’. Otro ejemplo es el convenio firmado con el Registro

17 Segtin el Convenio firmado en Viedma: “A partir de la evaluacién realizada y en funcién
de las actividades que deberdn ejecutarse, resulta necesario impulsar las siguientes acciones
para la puesta en marcha del Proyecto: provisién de equipamiento informadtico. 4 escdneres
Cama Plana con alimentador automético de documentos. 4 PC - Computadora de Escritorio
tipo AIO. Actividades y procedimientos de intercambio de informacion. Se detallan las
principales actividades que involucra el intercambio de informacion entre el Registro Civil
y la ANSES como consecuencia de la suscripcién del Convenio: la ANSES remitird al
Registro un archivo informativo con detalles técnicos sobre el intercambio de informacién
y, si fuera necesario, brindard capacitacién sobre el envio de informacién (disefio de regis-
tro y SITACI). El Registro Civil informard formalmente a la ANSES la cuenta bancaria a
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Civil de Salta el 28 de marzo de 2018, al respecto su subdirector Matias As-
sennato plantea:

Existe una base de datos en ANSES de aproximadamente 13000 chicos en
Salta que podrian estar en condiciones de recibir ciertos beneficios como es
la AUH. Lo que no tiene ANSES son los datos filiatorios, es decir, quién es
el papd y quien es la mama [...] Lo que hacemos ahora a través de este con-
venio es un intercambio de informacién, donde el Registro Civil a deman-
da del ANSES, va a enviar informacién, partidas y datos de los menores
que estdn en posible condicion de acceder a un beneficio, para que en ese
momento, para que el drea de ANSES correspondiente sea quien pueda en
definitiva dar ese beneficio [...] ademds va a hacer muy beneficioso para el
registro civil porque la contraprestacion de esta informacién que nosotros
enviamos va a ser recibir equipamiento para poder seguir avanzando con
la digitalizacion que estamos llevando adelante desde el organismo (Radio
Nacional, 25/4/2018).

Por otra parte, la Directora General de Proyectos de Nifiez, Adolescencia y
Juventud de la ANSES, Fernanda Reyes, plantea que desde este organismo se
lleva adelante la “Red de AUH”. Desde esta red se trabaja en la articulacién
inter-institucional con otras dreas del Estado para resolver los diferentes as-
pectos que dificultan el acceso de los nifios y nifas a la prestacion. Sobre la
articulacién con los Registros Civiles Provinciales y el RENAPER plantea:

Cuando llegamos a ANSES habia 1,5 millones de chicos que no teniamos
datos de sus padres. Si yo no tengo los datos de sus padres no puedo esta-
blecer el vinculo, por lo tanto, no sé si son destinatarios del derecho o no.
Lo que trabajamos con el RENAPER y los Registros Civiles, que genero
un fortalecimiento de los Registros Civiles. Porque muchos de ellos decian
yo no tengo esto digitalizado, yo esto no lo puedo implementar, no lo puedo
llevar a cabo. Entonces lo que se hizo fue, fortalecer a los registros civiles
y al RENAPER fuertemente, y pasamos de marzo de 2016 que teniamos
1, 5 millones a 400 mil chicos nada mas que no tenemos datos atin. De
los cuales esta reduccion del 73 por ciento, de chicos que no cobraban

donde serdn transferidos los importes que demanden las actividades de colaboracién técni-
ca. La ANSES, de acuerdo a lo establecido en el Convenio de Colaboracién, depositard el
aporte inicial en la cuenta bancaria designada por el Registro y entregard, oportunamente,
el equipamiento informadtico detallado precedentemente. La ANSES elaborard el disefio de
registro y la aplicacion de carga, mediante la cual el Registro Civil remitird la informacién”
(Convenio 1829/2017).
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absolutamente nada ni AUH ni Asignacién Familiar, el 18 por ciento pa-
saron a cobrar AUH. Por lo tanto, la AUH lo que hizo fue empujar a los
organismos del RENAPER y Registros Civiles a través de intercambio de
informacion y fortalecimiento de instituciones para que hoy tengamos esta
informacion cotidianamente y podamos establecer estos tipos de vinculos”
(Reyes, 19/7/19, Exposiciéon en SAAP 2019; las cursivas son nuestras).

Por otra parte, en relacion a las condicionalidades y a la articulacién entre
ANSES y el Ministerio de Educacién y de Salud plantea:

“Nosotros habiamos empezado a trabajar, ya hace un par de afios, con Sa-
Iud a nivel nacional con intercambio de informacién. Saben que la regis-
tracién no deja de ser federal, no deja de ser de cada provincia, municipio
en términos de salud. Pero no obstante existe una base a nivel nacional que
nos permite que esta informacion llegue a ANSES. De esa forma yo puedo
tener el registro de salud y vacunacién que por lo menos me establece al-
guna de las condicionalidades. Y 1o mismo con educacién. Con educacién
el trabajo ya es mds provincial, jurisdiccional. Alli hemos avanzado con
algunas provincias que permite también tener informacién, que permite es-
tablecer cudles son los chicos que estdn en el sistema educativo... Nosotros
seguimos manteniendo la presentacion de Libreta, pero también generamos
un mecanismo donde las personas puedan chequear qué informacién in-
traestatal existe para que le sea mucho mds fécil tener el acceso al benefi-
cio. ;Por qué? Porque muchas veces, ANSES ya tiene toda esa informacion
de educacion y salud, y lo tnico que tiene que hacer es imprimir la parte
que falta y hacer solamente ese trdmite, ;si? (Reyes, 19/7/19, Exposicion
en SAAP 2019).

En el mismo marco de trabajo, también se interviene con el problema de ac-
cesibilidad que poseen los nifios y nifias (cerca de 9 mil segin calculos de los
organismos especializados) cuyos tutores no son sus progenitores. En este
sentido, ANSES firma un convenio con la Secretaria Nacional de Nifiez y
Adolescencia y Familia (SENNAF) el 13 de junio de 2019 para garantizar el
acceso a la AUH a los menores que se encuentran en dispositivos de cuidado
institucional, de un familiar o referente afectivo y que no lo percibian por las
dificultades en el trdmite de la responsabilidad legal. Del evento del acuerdo
también participa UNICEF'®. El acuerdo, entre otras cosas, establece el lan-

18 Desde principios de 2018 la Direccién de Nifiez, Adolescencia y Juventud de ANSES y
la Direccién Nacional de Promocion y Proteccion Integral de SENAF vienen realizando
un trabajo en conjunto. Entre otros datos relevantes se recabd que existen en el pafs en la
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zamiento y difusién de la gufa “Cobertura a la nifiez. Guia de Herramientas
disponibles en ANSES para garantizar el acceso a la proteccion social de los
nifios, nifias y adolescentes que no estdn al cuidado de sus padres”, destinado
a los efectores de la politica social. También, en este marco de articulacién
con la SENNAF, segtin plantea Fernanda Reyes, se estableci6 en las 24 juris-
dicciones y con 150 referentes de diferentes organismos, un plan de forma-
cién de formadores, con el objetivo de mejorar en el territorio los niveles de
informacién sobre los mecanismos de acceso a la AUH.

Pero el problema de la cobertura, como es estipulado por el proyecto, tam-
bién se aborda desde el perfeccionamiento de los mecanismos de las condi-
cionalidades. En relacién a este aspecto, la Directora Nacional de Proyectos
de Nifiez de ANSES, plantea:

El afio pasado fue el tope en términos de prestacion de libreta. ;Por qué?
Porque se reforzé muchisimo el trabajo de abordaje integral con las pro-
vincias principalmente, porque el trabajo con las provincias permitié iden-
tificar donde teniamos los nexos o los lugares con mayor complejidad en
términos de presentacion de libreta, y eso en vez de ser una definicién de
baja lo que hicimos fue una definicién de reforzar cuales son los mecanis-
mos que estaban fallando. De hecho, cuando arrancamos nos dimos cuen-
ta de que por ejemplo la provincia de Buenos Aires tenfa un alto nivel
de libretas no presentadas. Y después que trabajamos con este abordaje
integral, de sentarnos en una mesa integrada por Educacion, Salud, con
Desarrollo Social, Registros Civiles, y sentarnos en conjunto...y poder ir a
las escuelas para ver como haciamos para estos chicos accedieran al bene-
ficio. Después de todo ese trabajo mas una campana de difusiéon muy fuerte
logramos tener un pico histérico en términos de presentacion de libreta
(Reyes, 19/7/19, Exposicién en SAAP 2019).

La campaiia de difusion, se ve refleja también en la padgina web de la ANSES,
la que periddicamente recuerda la necesidad de la presentacion de libreta y
sus tiempos. Al mismo tiempo, también esa campana supuso la intimacién a

actualidad 9.096 nifios, nifias y adolescentes en dispositivos de cuidado institucional y una
cantidad no dimensionada a cargo de una familia extensa o comunidad. El acuerdo contem-
pla la incorporacion de la figura del referente afectivo y la extensién de su aplicacion a otros
sistemas de prestacion social (no s6lo Asignacién Universal por Hijo). Ademds, se prevé la
actualizacion de némina de firmantes autorizados de Organismos Administrativos Locales
de Nifiez de las provincias y Ciudad Auténoma de Buenos Aires, referentes territoriales de
SENAF y del Ministerio de Salud y Desarrollo de la Nacién. (Noticias ANSES 13/6/2019-
Fecha de consulta: 30/6/2019).
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los efectores de educacion y de salud a realizar las registraciones necesarias.
En una noticia del 14 de enero de 2019, la ANSES informa que a 150.000
personas beneficiarias se les suspende el pago mensual, ya que no presenta-
ron la Libreta correspondiente al afio 2016, luego de tres prorrogas imple-
mentadas durante el afio 2018. Y al mismo tiempo sefala:

[...] gracias a la intensa labor de comunicacién, concientizacion de los ciu-
dadanos, operativos especificos, trabajo articulado con otros organismos y
jurisdicciones e intercambio de informacién con ellos, ANSES registra un
récord de presentacion de Libretas en el ultimo afio. Esto surge de compa-
rar la cantidad de complementos pagados (libretas entregadas y abona-
das) acumulado a noviembre de 2017 contra noviembre de 2018, cuando
surge que el ultimo afio 367.775 nifios, nifias y adolescentes mds cobraron
el 20%. Esto significa que, si se tienen en cuenta las liquidaciones al undé-
cimo mes de 2018, el 84% del universo recibié el cobro del complemento,
en tanto en el mismo periodo del afio anterior fue de 76% (Noticias de
ANSES, 14/1/2019).

Pero, ademds, en el marco del proyecto también la ANSES plantea lineas
de articulacién con otros organismos estatales. El 15 de agosto de 2017, la
ANSES firm6 un convenio con el Ministerio de Desarrollo Social y el Con-
sejo Nacional de Coordinaciéon de Politicas Sociales de Presidencia de la
Nacion, orientado a enmarcar el plan de desarrollo territorial en distintas
municipalidades. Por otra parte, y como también sefiala una de las metas del
proyecto, se avanzo en la digitalizacién de la presentacion de la Libreta (en
la actualidad, un formulario). De esa forma, los beneficiarios pueden cargar
la libreta de forma digital sin necesidad de concurrir a los establecimientos
de la ANSES".

Completemos este cuadro de situacion con los informes de evaluacion (basa-
dos en indicadores) del proceso de implementacién realizados por el BM. En
cuanto al objetivo de cobertura, tenemos que el Niimero de nifios menores de
18 afios con registros completos en la ADP de la ANSES para los propdsitos
de elegibilidad de la AUH, hacia el 30 de noviembre de 2018 se encontraba
en 12.997.794, mientras que la linea de base era de 11.583.647 el 31 de mar-
zo de 2016 y el objetivo final es de 13.181.650 de nifios registrados para el
31 de diciembre de 2020. Es decir, se incorporaron al registro de la ANSES, a
noviembre del afio 2018, 1.414.147 nifios y adolescentes (12 por ciento mas)

' Noticias de ANSES (1/11/18).
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en condiciones de ser elegidos. Al mismo tiempo, el Niimero de beneficia-
rios de la AUH marca un total de 3.994.424 de nifios, nifias y adolescentes
beneficiarias para noviembre de 2018, con una linea de base de 3.798.000
beneficiarios de marzo de 2016, y 4.023.000 el objetivo final de 2020. Es
decir, la cobertura creci6 en 196.424 nifos y nifias. También, en cuanto al
objetivo de resolver la exclusion por la falta de evidencia en el cumplimiento
de condicionalidades se registra avances en sintonia con lo declarado por las
autoridades nacionales. En este sentido, el indicador Porcentaje de beneficia-
rios de la AUH cuyo pago ha sido suspendido debido a carecer de evidencia
de cumplir las condicionalidades: equivale al 7,01 por ciento el 21 de marzo
de 2019, con una linea de base de 11,4 por ciento al 31 de marzo de 2016 y
un objetivo final de 9,5 por ciento hacia el 31 de diciembre de 2020.

En el mismo objetivo de cobertura, los avances son menos marcados en lo
que hace al trabajo a nivel territorial en las diferentes municipalidades. Esto
se ve reflejado en los indicadores de: Nimero de Planes de Accion Territo-
rial activos: equivale a 7 al 21 de marzo de 2019, mientras que la linea de
base es naturalmente 0 hacia el 31 de marzo de 2016 y el objetivo final es
de 100 hacia el 31 de diciembre de 2020; Nimero de hogares con encuestas
socio-economicas completas (ficha social): equivale a 1.661 hacia el 21 de
marzo de 2019, con una linea de 0 en marzo de 2016 y un objetivo final de
120 mil hacia el 31 de diciembre de 2020; Niimero de nifios menores de 18
afios que han sido identificados con la encuesta (ficha social): equivale a
2.027 hacia el 21 de marzo de 2019, con una linea de base de O y un objetivo
final de 300.000 nifios y adolescentes hacia el 31 diciembre de 2020; Niimero
de niiios menores de 18 aiios que han sido identificados con la encuesta (fi-
cha social) que viven en comunidades indigenas: equivale a 0 hacia el 21 de
marzo de 2019, con un objetivo de 18 mil hacia el 31 de diciembre de 2020.

En lo que hace al aspecto de la transparencia en la gestion del programa los
indicadores muestran avances. Estos indicadores son: Niimero de publica-
ciones de informes sobre seguridad social: para noviembre de 2018 es de
8, con una linea de base en marzo de 2016 de 0 y un objetivo final de 10 en
diciembre de 2020; Niimero de publicaciones de Informes de monitoreo de
la AUH: equivale a 15 al 30 de noviembre de 2018, con una linea de base de
0 al 31 de marzo de 2016 y un objetivo final de 37 hacia el 31 diciembre de
2020.Y en relacion a la eficiencia en la atencion de reclamos, los indicadores
muestran también avances: Porcentaje de quejas a la ANSES respondidas
en 20 dias o menos: equivale al 95 por ciento hacia el 21 de marzo de 2019,
con una linea de base de 50 por ciento en marzo de 2016 y un objetivo final
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de 90 por ciento hacia el 31 de diciembre de 2020; Promedio de tiempo de
respuesta para quejas sobre AUH: equivale a 10 dias el 21 de marzo de 2019,
con una linea de base de 21 dias en marzo de 2016 y 5 dias como objetivo
final hacia diciembre de 2020.

Por tltimo, en relacién al fortalecimiento institucional del MDS, contemp-
lado en el componente cuatro del proyecto, no se registran avances. En este
sentido, el indicador Fortalecimiento del MDS para implementar, monito-
rear y evaluar programas sociales, marca que el proceso hasta el anteulti-
mo registro no estaba en curso, recién el 21 de marzo de 2019 aparece en
proceso. El objetivo final hacia el 31 de diciembre de 2020 es el Informe de
evaluacién de impacto de la AUH.

2. Analisis de la asistencia técnico-financiera a la AUH

a. Sobre los dos proyectos del ciclo de asistencia

Los dos proyectos descriptos con sus dos fases de préstamos respectivas per-
miten hablar de un ciclo de asistencia técnico-financiera del Banco Mundial
hacia la AUH. Existe una unidad en el objeto de financiamiento (las Asigna-
ciones Familiares, en general, y la Asignacion Universal por Hijo, en partic-
ular), en el agente estatal que recibe y gestiona esa asistencia (la ANSES y
luego también el MDS) y en los objetivos técnico-politicos de la asistencia
(la consolidacion y perfeccionamiento del llamado sistema de proteccion so-
cial en dos vectores: ampliacién de cobertura e incremento de transparencia/
eficiencia). A grandes rasgos, podemos delinear dos fases de este ciclo que
se corresponden a los proyectos descriptos, cada uno sobre la base de un
préstamo original y luego un préstamo adicional. De este modo, la primera
fase corresponde al Proyecto de Proteccion Bésica (2009-2016) y la segunda
fase corresponde al Proyecto de Proteccion de Nifios y J6venes (2016-2020).

La primera fase actda principalmente en las precondiciones politico-oper-
ativas de la AUH, es decir, se localiza especialmente en las bases que con-
stituyen su condicién de posibilidad. Aqui el aspecto central a resaltar es
su intervencién en el sentido de fortalecer la base operativa del SUAF, su
impulso hacia una base administrativa de pago directo de las asignaciones
familiares. El sistema de pago directo como mecanismo tnico de pago de
asignaciones familiares, se planteaba como una condicién para una posterior
ampliacién del sistema de asignaciones familiares hacia el sector no formal
del trabajo. Esto con independencia de que luego el sistema operativo de
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control, liquidacién y pago para la AUH (y luego para el PROGRESAR) no
fuera el SUAF, sino el UVHI (las siglas no aparecen especificadas) .

Esta primera fase estructurada alrededor del primer proyecto se organiza en
torno de objetivos estratégicos: consolidar programas sociales identificados
como eficientes y transparentes y aumentar su cobertura y accesibilidad; y
objetivos tacticos: amortiguar los eventuales impactos sociales de la crisis
mundial desatada en 2008. Es decir, contiene un cardcter preventivo, pero
a la vez estratégico. La respuesta improvisada de la politica asistencial a
la crisis de acumulacién y dominacién de principios de siglo se presenta
como “leccion aprendida” que debe repararse consolidando un sistema de
“proteccion social” con capacidad de responder a los “shocks sociales”. Es
decir, con mayor capacidad de articular bases de consenso politico para la
dominacién politica. Ademds, el marco de referencia hacia la politica asis-
tencial que plasma el proyecto se encarga, también, de indicar el sujeto de la
asistencia social. Deben ser las personas trabajadoras en el sector informal
y, en particular, sus nifios y nifias. O sea, la prioridad de la asistencia social
se encuentra en la clase trabajadora pobre y, en el seno de esta, en la for-
macion y preservacion de la fuerza de trabajo portada por los nifios, nifias
y adolescentes. Esta selectividad estratégica se expresa también en que el
dinero del préstamo que va directo a las prestaciones, posee como condicién
de desembolso su gasto en los menores de 18 afos de edad (excluyendo a
personas con discapacidad que cobran la prestaciéon, pero son mayores de
edad).

Pero el proyecto no solo opera sobre el contenido de la politica asisten-
cial argentina, sino que también lo hace en su forma. O sea, opera sobre
las estructuras y practicas burocrdticas del aparato estatal que gestiona la
asistencia social. Este es el sentido fundamental de la directriz de transpar-
encia que persigue el proyecto en sus dos momentos de implementacion.
La transparencia entendida en términos de rendiciéon de cuentas y proced-
imientos financieros. Este imperativo se expreso en las metas que plasmaban
los indicadores de desarrollo intermedio del proyecto: pagos via el sistema
SUAF, pagos via sistema bancario, publicacién de informes con datos de la
gestion del programa por parte de ANSES y disminucion de reclamos a la
ANSES. También esta directriz se sustancia en la otra condicién que tenia el
desembolso para el componente uno (de dinero directo a las prestaciones):

2 A partir de agosto de 2019 se unifican estos dos sistemas (SUAF y UVHI) bajo un nuevo
sistema denominado CUNA.
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solo a las asignaciones que otorgaban via SUAF y via sistema bancario. En
este sentido, tanto en los objetivos formales planteados en el proyecto, en
las metas que lo articulan internamente, como en los requisitos especificos
para los desembolsos, el BM orienta determinado tipo de estructura y légica
estatal, moldea una forma especifica de procedimientos, rutinas y practicas
burocréticas.

Esta primera fase del ciclo de asistencia técnico-financiera se ve marcada
por sanciones del BM que derivan en retraso de los desembolsos durante
el afio 2012. Aunque el retaceo de los desembolsos es justificado por el no
cumplimiento con algunos indicadores acordados durante la negociacién del
préstamo adicional (publicaciones de estadisticas del programa, por ejemp-
lo), también hay que enmarcarlo en una coyuntura de tensién general entre
el organismo y el pais.

La segunda fase del ciclo de asistencia técnico-financiera hacia la AUH es
muy diferente a la primera. No solo porque asiste directamente a la AUH,
sino porque lo hace con mucha mayor profundidad. Se trata de un salto cual-
itativo hacia el interior del mismo ciclo que también estd dado por el monto
del préstamo.

Al igual que la primera fase del ciclo, la segunda fase estd guiada también
por objetivos estratégicos: la ampliacion de la cobertura y transparencia en la
instrumentalizacion de la AUH; y objetivos tacticos: amortiguar los impactos
sociales de la estrategia de ajuste de la administraciéon de Cambiemos. El
planteo de fortalecer el sistema de “proteccién social”, sin embargo, esta vez
se realiza sobre la existencia consolidada de un sistema con mayor nivel de
integracion y coordinacion.

El proyecto parte del diagndstico preciso de la “brecha de cobertura” y plant-
ea una estrategia que coloca en estado de disposicion a todas las instituciones
que intervienen en el proceso de implementacién de la AUH. Es un proyecto
que opera sobre el aparato estatal en un sentido horizontal —actuando so-
bre la coordinacion inter-institucional en el mismo nivel jurisdiccional- y
en un sentido vertical —actuando sobre la coordinacién inter-institucional a
distintos niveles jurisdiccionales—. O sea, se orienta hacia la coordinacién in-
ter-institucional entre los organismos de nivel nacional —ANSES, Ministerio
de Educacion, Ministerio de Salud (en la actualidad Secretaria), Ministerio
de Desarrollo Social, SENAF, RENAPER- y hacia la coordinacién inter-in-
stitucional de ANSES y el MDS con instancias sub-nacionales —Registros
Civiles provinciales y municipalidades—.
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La otra novedad del proyecto es la incorporacion del MDS como organismo
cogestor, como copiloto en un proyecto que es comandado por la ANSES
desde el punto de vista del prestatario. Esta incorporacién se aparta de la
tradicional division del trabajo entre el BID y el BM en la Argentina, en la
que el primero reserva su cartera para el MDS y el segundo su cartera para
el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS, y ANSES).

Por otra parte, este proyecto incorpora el aspecto de la evaluacion de la AUH
como uno de sus lineamientos operativos contenido en el cuarto componente.
Y lo hace movilizando la estructura del SIEMPRO del MDS, la que tam-
bién originalmente posee la impronta del organismo. Este aspecto habia sido
sugerido por el Banco en el préstamo adicional de 2011 al primer proyecto,
pero no habia sido aceptado por las autoridades nacionales.

El problema de la cobertura se apunta a resolver interviniendo desde el stock
de nifios y nifias excluidos de la medida en el momento del acuerdo del
proyecto y desde el flujo perfeccionando mecanismos para en adelante no
producir esas exclusiones. Para el primer aspecto, incorporar a los nifios y
nifias excluidos en la actualidad, es que se plantea: (a) que la ANSES articule
con los Registros Civiles provinciales para recolectar datos de nacimiento
de nifios/as que por la situacion laboral de sus padres puedan ser elegibles;
(b) que la ANSES articule con UDAIs y Ministerio de Educacion para el in-
forme sobre el problema de condicionalidades de los aproximadamente 500
mil nifios y nifias sin evidencia de cumplimiento de esas condicionalidades a
2016; (c) que la ANSES y el MDS en articulacion con comunidades indige-
nas desarrollen un plan para mejorar el acceso de poblaciones indigenas a la
AUH. A su vez, se complementan estas acciones de corte intra-institucional,,
con Planes de Accién Territorial en cien municipios identificados con los
mayores problemas de accesibilidad. Se busca con esta estrategia encontrar
problemas de condicionalidad, como también problemas de informacién in-
completa en la base de datos de la ANSES (por ejemplo, nifios/as que estdn
vinculados en los registros de la ANSES a un solo tutor o tutora por lo que
no reciben el beneficio). Esto es, basicamente, lo que se realiza en el com-
ponente dos del proyecto. En cuanto al segundo aspecto, la variable del flujo
de informacién para resolver la cobertura, se plantea dos orientaciones: (a)
que la ANSES articule con el RENAPER para generar un sistema de datos
compartido de validacién y actualizacion de datos de nifios/as (nacimientos,
muertes y cambios en la composicién familiar); (b) la creacién de un sistema
de verificacién de cumplimiento de condicionalidades que conecte directa-
mente a la ANSES con el Ministerio de Salud y Educacién, que elimine la
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necesidad de libretas para evidenciar cumplimientos. A esto estd destinado
en gran parte el componente 3.

Aunque su implementacién esté en curso, podemos observar sus avances
en los casi tres afios que lleva de vigencia. En primer lugar, vimos cémo el
objetivo general de aumentar la cobertura establecido en el proyecto, al que
se subordinan objetivos especificos como fortalecer la base informativa de
la ANSES y disminuir la baja por condicionalidades, implicé la puesta en
marcha de lineas de coordinacién intra-estatal en sentido vertical y horizon-
tal. En este sentido, la linea de coordinacion intra-estatal horizontal movilizé
acuerdos de la ANSES con el RENAPER, con la SENNAF, con el MDS, con
el Ministerio de Educacién y con el (ex) Ministerio de Salud. En simultineo,
se concretd la coordinacién intra-estatal vertical entre ANSES y Registros
Civiles provinciales. Es decir, el marco de trabajo impulsado por el proyecto
abrid un proceso de articulacién y rearticulacion hacia el interior del aparato
estatal federal. Y es un proceso que persigue una légica centripeta, siendo la
ANSES el eje del proceso. La correa ordenadora de este proceso es el objeti-
vo de resolver el déficit informacional del Estado como condicién de posib-
ilidad para ampliar la cobertura. Segin muestran los datos, hasta ahora, los
resultados son de avance de este proceso. Asi lo confirma la incorporacién
de 200 mil nifios/as a la prestacion, que a su vez refleja los resultados en la
ampliacién de la base informativa (la incorporacion de 1.414.147 nifios/as al
ADP de la ANSES), como también la baja de las suspensiones por incum-
plimiento (o falta de evidencia) de las condicionalidades.

Asimismo, al menos por ahora, parece que este resultado en términos de cer-
rar la brecha de cobertura se explica mds por este proceso de coordinacién
horizontal y vertical por arriba (intra-estatal), que el proceso por abajo que
implican los planes territoriales estipulados en el proyecto. Al respecto, los
indicadores asociados a los planes territoriales para recoger de alli infor-
macion que falta de nifias y nifios no reflejan por ahora avances. De este
modo, al mes de marzo de 2019, son 7 los planes territoriales que se han
desarrollado, siendo el objetivo 100 para fines de 2020. Este indicador tam-
bién se refleja en el indicador de las fichas sociales completas (las que se
harfan en el marco del plan de accidn territorial), ya que para esa misma
fecha las fichas realizadas son solo 1600 sobre un objetivo de 120 mil para
fines de 2020. Tampoco el plan de articulacién con comunidades indigenas
para mejorar el acceso de esta poblacion parece estar efectivizandose, ya que
no hay a la fecha del mismo informe fichas sociales que identifiquen menores
de 18 afios de esta poblacién (siendo el objetivo del proyecto 18 mil meno-
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res). Es decir, la estrategia territorial en 100 municipalidades y el plan con
las comunidades indigenas no parecen, por ahora, jugar un rol importante
en la implementacién del proyecto. Tampoco parece jugarlo el intercambio
de informacidn sobre estudiantes sin cumplimiento de condicionalidad entre
ANSES y provincias, ya que ninguno de los dos indicadores destinados a esa
actividad presenta avances?!.

En cuanto al plano de la transparencia, manejo de informacion y proced-
imientos de gestion se presentan avances. Las publicaciones de informes
estadisticos sobre seguridad social se realizaron, siendo un total de 8 ha-
cia noviembre de 2018. Por otro lado, el tltimo informe de marzo de 2019,
también sefiala avances. Esto se expresa en el aumento del porcentaje de
respuestas ante quejas atendidas con velocidad (20 o menos dias) y en la dis-
minucién del promedio de tiempo de respuesta ante quejas sobre la AUH (de
10 dias al 21 de marzo de 2019, sobre 21 dias al inicio del proyecto). Tam-
bién se han realizado las periddicas publicaciones de informes de monitoreo
de la AUH, y hay avances en la aplicacidn digital para descargar y actualizar
comprobantes de cumplimiento de condicionalidades.

De conjunto, la implementacion del proyecto, en términos del contenido
mismo de la AUH, redunda en un proceso de aumento parcial de su capaci-
dad de cobertura, al mismo tiempo que de mayor transparencia y simplifi-
cacion administrativa para el caso de las condicionalidades. En este sentido,
el proyecto corona la “légica de embudo” que persigue el ciclo de asisten-
cia técnico-financiera: de contribuir a las bases técnico-operativas genera-
les para la implementacion de la AUH a su perfeccionamiento para alcanzar
mayor grado de cobertura. De los aspectos mds gruesos a los aspectos mas
finos. Necesariamente, alcanzar mayor nivel de cobertura requeria perfec-
cionar el aparato estatal: sus bases informativas, su coordinacién interna y
su comunicacién externa a la poblacion beneficiaria y a los efectores de la
politica social.

En términos de la forma de organizacién de la gestion de la AUH, el disefio
e implementacidén del proyecto también otorga varios elementos de andlisis.
En principio, el perfeccionamiento del programa social es al mismo tiempo
el perfeccionamiento del aparato estatal encargado de su disefio e imple-

2 Lista de beneficiarios suspendidos o por suspender enviados hacia provincias: equivale
a0 hacia el 21 de marzo de 2019, con un objetivo final de 18 beneficiarios hacia diciembre
de 2020; Niimero de listas de alumnos enviadas por provincias a ANSES, equivale a 0 el 21
de marzo de 2019, mientras que el objetivo final es de 8 hacia el 31 de diciembre de 2020.
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mentacion. El proyecto vehiculiza una estrategia de fortalecimiento de las
capacidades estatales de la principal agencia que lo implementa, la ANSES,
que al mismo tiempo es la encargada de llevar adelante el proyecto. Este for-
talecimiento institucional estd dado en el perfeccionamiento de los proced-
imientos de recoleccién, clasificacion y almacenamiento de la informacién
de la poblacion beneficiaria de sus politicas, en el perfeccionamiento en su
articulacién horizontal y vertical con otras dreas del Estado y en el manejo,
procesamiento y publicacion de esa informacion. El proyecto con el BM re-
fuerza asi las “ventajas comparativas” de la ANSES con respecto al resto de
las dreas de la burocracia estatal argentina (con excepcion, quizd, de la Ad-
ministracion Federal de Ingresos Publicos, AFIP). En este sentido, opera en
un sentido de reproducir y reforzar asimetrias en las capacidades operativas
pre-existentes en el aparato estatal. No obstante, existe un “efecto derrame”
sobre el conjunto del aparato estatal. Como observamos, el proyecto que im-
plicé intercambio de informacién con otros organismos del Estado, también
los fortalecid, ya que incorporaron tecnologfas para la informatizacion de sus
bases de datos. Es decir, el proyecto, comporta un “efecto colateral” sobre
varias areas del aparato estatal, modificando sus procedimientos y rutinas,
como también creando dreas (como se vio en el caso del Registro Civil de
Rio Negro, el que cre6 una unidad especializada para la articulacién con la
ANSES). De esta manera, aunque la ANSES se reposiciona como la agencia
con mayor capacidad rectora del despliegue de la politica social argentina,
también tracciona en este movimiento a otras dreas del aparato estatal. La ca-
pacidad operativa y politica de la ANSES la posiciona como “nicho” dentro
del aparato estatal, donde se presentan los mayores niveles en la capacidad
de planificacion con arreglo a resultados, en donde la mentada racionalidad
de la burocracia estatal parece mds alcanzada.

b. Rasgos generales del ciclo de asistencia técnico-financiera

Salgamos ahora del andlisis por proyecto e intentemos sistematizar algunos
elementos generales de caracterizacion del ciclo de asistencia técnico-finan-
ciera del BM a la AUH de conjunto. Veamos.

En primer lugar, este ciclo de asistencia técnico-financiera a la AUH debe
inscribirse en una etapa mds amplia de asistencia técnico-financiera del BM
hacia el 4rea de la politica social y, en particular, hacia el campo de la politi-
ca asistencial. Esta etapa, iniciada post crisis de 2001, contiene el Proyecto
Social VI-Jefes de Hogar (2003), el Proyecto de inversion en salud mater-
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no infantil provincial (2004), el Proyecto de Transicion para Jefes de Hogar
(2006) y el Proyecto de Capacitacién y Aprendizaje Permanente (2007). Pero
ademds de estos proyectos que poseen como destino a programas sociales es-
pecificos, también la etapa abarca aquellos proyectos orientados a fortalecer
dreas de la burocracia estatal que los administra. Aqui, encontramos prin-
cipalmente el proyecto denominado Fortalecimiento Institucional-ANSES
IT (2005), una continuidad de un proyecto original de 1997, que tuvo por
objetivo fortalecer la capacidad operativa de esa agencia estatal. El resul-
tado de este desarrollo de proyectos de asistencia técnico-financiera es la
sedimentacion en la burocracia estatal de un acumulado de estructuras politi-
co-técnicas, procedimientos, practicas y visiones técnico-politicas que orga-
nizan la politica social. En este acumulado se emplaza el ciclo de asistencia
orientado a la AUH.

En segundo lugar, esta etapa de asistencia técnico-financiera del BM hacia
la politica social tras la crisis de principios de siglo se orienta en dos grandes
vectores. El primero organizado en base al objetivo de cerrar la brecha de
cobertura del sistema de proteccion social y fortalecer el capital humano de
la poblacion beneficiaria. Es decir, el objetivo de masificar la politica asis-
tencial como forma de contencion politica de la clase trabajadora pobre vy,
al mismo tiempo, de sostener atributivos productivos minimos de dicha capa
para el requerimiento ocasional del capital. El segundo, estructurado en tor-
no al objetivo de la eficiencia y la transparencia del sistema de proteccion
social. Es decir, el objetivo de dotar al Estado de la capacidad para llevar
adelante el primer objetivo. Estos vectores se reproducen al interior del ciclo
de asistencia a la AUH.

En tercer lugar, como parte de este ciclo de asistencia del BM a la politica so-
cial argentina, el ciclo de asistencia técnico-financiera a la AUH reproduce,
recrea y consolida la introyeccion de dos paradigmas de politica transna-
cional en aquella: el paradigma de la Nueva Gestion Publica y el paradig-
ma de los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas. O sea,
la incorporacién de marcos de ideas que suponen objetivos e instrumentos
para organizar la politica social y responder a la cuestion social local (Hall,
1993). Por un lado, el paradigma de la Nueva Gestién Publica (L6pez, 2005;
Ciolli, 2018), asentado en el neo-institucionalismo, ordena un conjunto de
ideas y préacticas burocrdticas en un sentido de dotar de mayor eficiencia y
transparencia a la administracion publica. Este paradigma lo observamos en
la orientacién hacia la base operativa de la AUH: impulsando coordinaciones
intra-burocrdticas, buscando moldear tiempos en la ejecucion, perfecciona-
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ndo sus bases informativas y marcando modos y tiempos en la publicacién
de la informacién publica. Por otro lado, el paradigma de los Programas de
Transferencias Monetarias Condicionadas, basado en la transferencia de din-
ero atada al cumplimiento de condicionalidades en educacién y salud por
parte de la poblacién beneficiaria (Ferndndez, 2020).

En cuarto lugar, y en relacion a los anteriores aspectos, destaquemos el
cardcter doblemente integral que asume este ciclo de asistencia técnico-fi-
nanciera del BM a la AUH. En primer término, porque actia integralmente
(y simultdneamente) sobre el conjunto del ciclo del programa: sobre el pro-
ceso de disefio, redisefio, implementacion y evaluacién. De este modo, actia
sobre el disefio cuando plantea una reingenieria en el proceso de comproba-
cién de las condicionalidades (el pasaje hacia un sistema automdtico como
se describid, o la digitalizacion de su presentacion); sobre las condiciones de
implementacion cuando plantea una estrategia de incorporacion de nifios y
nifias excluidas de facto de la politica (el trabajo de relevamiento territorial,
que se observa con mayor claridad en el segundo proyecto) o los proced-
imientos de recoleccién de la informacidn de los nifios no incorporados a la
base informadtica; y sobre el proceso de evaluacién, movilizando la estructura
del SIEMPRO para una evaluacién oficial de la AUH. La intervencion sobre
estos momentos de la politica se realiza en forma simultdnea en un proceso
de retroalimentacion técnico-politica constante que, por otro lado, demuestra
el cardcter no secuencial del desarrollo de las politicas piblicas. En segundo
término, y como ya lo dijimos, porque actiia tanto sobre el contenido como
sobre la forma del programa de la AUH, en tanto aspectos de una unidad. En
este sentido, estructura procedimientos destinados a su contenido (aumentar
la cobertura y transparencia del programa) y, como condicion de posibilidad
para esto, estructura un proceso de re-ingenieria institucional que opera so-
bre los sistemas de pago y liquidacion (como en el caso de la primera fase
del ciclo), y sobre los sistemas de recoleccion, clasificacion y produccién de
informacién (como en el caso de la segunda fase del ciclo).

Reflexiones finales

Detengdmonos, por dltimo, en poner de relieve qué aporta el andlisis del
ciclo de asistencia técnico-financiera a la caracterizacién mds general de la
AUH.

En primer lugar, permite dar cuenta de la envoltura del programa en el pro-
ceso de internacionalizacién de la politica social y asistencial. Mds precis-
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amente, en la etapa de internacionalizacién de la politica social trazada por
la incorporacién de paradigmas politicos transnacionales como la Nueva
Gestion Pdblica y los Programas de Transferencias Monetarias Condicio-
nadas. Esta misma envoltura es la que conecta al programa con la agenda
social global que organiza a nivel internacional el diagndstico y las hipéte-
sis de resolucién para las distintas expresiones de la cuestion social. Ad-
virtamos, también, que dicha incorporacion de lineamientos internacionales,
como los paradigmas mencionados, se realiza mediante un proceso de asim-
ilacién-acomodacién sobre la base de las 16gicas y tradiciones propiamente
locales de organizacion de la politica social®.

En segundo lugar, considerar la asistencia técnico-financiera del BM a la
AUH permite explicar en parte la capacidad de este programa para desplazar
hacia adelante sus propios limites internos. Sin embargo, aunque la asisten-
cia del BM interviene en un sentido correctivo de las fallas contenidas en el
proceso de implementacion del programa, esta correccién es parcial. Y esto
por los propios limites que contiene el ciclo de asistencia técnico-financiera.
Asf, en el dltimo proyecto del ciclo observamos que una de las metas acorda-
das es sumar a 200 mil nifios y nifias a la AUH, cuando la cantidad estimada
de nifios y nifias sin cobertura es de 1,6 millones?. En el mismo sentido, otra
de las metas es reducir la cantidad de bajas anuales por incumplimiento de
condicionalidades en 72 mil, que significa solo el 13 por ciento de las bajas
anuales llevadas adelante®.

22 En este sentido, Argentina posee una fuerte tradiciéon de Asignaciones Familiares. Para
una historia del debate e implementacién de las Asignaciones Familiares, Cfr. Falappa y
Mossier (2014).

2 El informe oficial Andlisis y propuestas de mejoras para ampliar la AUH (2017) sostiene
que de un total de nifios y nifias menores de 18 afios de 12.990.939, 1.631.905 (12,6 por
ciento) no posee cobertura alguna de programas sociales. En este universo estdn: 12.600
(0,1%) sexto hijo/a, 8.021 (0,06%) extranjeros/as con menos de 3 afios de residencia,
330.103 falta de presentacion de libreta (2,5%), 114.153 exclusiones (0,9%), 1.167.028
(9%) no identificados.

2+ El proyecto no plantea la meta en ndmeros absolutos, sino de porcentaje de bajas sobre
el total. La cifra que presentamos surge de aplicar los porcentajes que propone como meta
al total de nifios cubiertos. Sobre el problema de las condicionalidades, Straschnoy (2016)
plantea que si bien funcionarios del propio BM declaran que el 75% de las beneficiarias
luego de ser bajadas presentan las certificaciones (siendo entonces un problema de certifi-
cacién y no de cumplimiento), el proyecto no se propone incorporar automaticamente al 25
% que no certifico ni cumpli6 las condicionalidades.
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Por ultimo, aquel corrimiento hacia adelante de los limites internos del pro-
grama como resultado del ciclo de asistencia, se manifiesta en el incremento
gradual de los grados de eficiencia y eficacia con que concretiza su inter-
vencion en el proceso general de la acumulacion y dominacién. O sea, equiv-
ale a su tonificacion en tanto instrumento asistencial que al mismo tiempo
que busca contener demandas de la clase trabajadora pobre intentando am-
pliar las bases de consenso del estado, busca sostener atributivos productivos
minimos de la fuerza de trabajo de esa misma capa de clase (de condicion so-
brante) para el consumo que realiza de ella el capital (Marx, 2009). Se refleja
asi el cardcter contradictorio mismo de la AUH: expresar tanto la potencia de
la clase trabajadora pobre (y de la clase trabajadora en general) para luchar
por mejorar sus condiciones de existencia, como su impotencia para revertir
las determinaciones de dichas condiciones de existencia y, al mismo tiempo,
expresar tanto la impotencia de la clase dominante para omitir las demandas
de aquella clase, como su potencia para canalizarlas e institucionalizarlas en
un modo de dominacién bajo su direccién.
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