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A lo largo del tiempo, la Argentina ha ido construyendo un sistema de proteccion
social a la ninez compuesto de varios pilares poco coordinados: asignaciones para
los hijos de empleados del sector formal, deducciones familiares en el impuesto a
las ganancias y, mas recientemente, un sistema de asignaciones no contributivas
para los hijos de desempleados, inactivos e informales. A esos tres pilares se suma
un conjunto de programas sociales diversos mas pequenos. El sistema de a poco va
convergiendo en la cobertura, mediante una transferencia monetaria, de todos los
ninos del pais.

La evidencia sugiere que este sistema de proteccion a la ninez genera varios resulta-
dos sociales muy positivos —-reduccion de la pobreza, la vulnerabilidad y la desigual-
dad, e incremento de la asistencia escolar, entre otros-que lo convierten en un pilar
socialmente muy valorado del Estado de Bienestar en la Argentina.

Pese a esta evaluacion general positiva, el sistema de proteccion social a la ninez
tiene algunas falencias que es importante considerar. En primer lugar, se trata de un
sistema fragmentado, resultado de su construccion en etapas, que implica proble-
mas de coordinacion, inequidad horizontal e incentivos. En segundo lugar, el sistema
tiene un impacto redistributivo menor que el potencial, al otorgar en gran parte bene-
ficios semejantes, independientes de la condicion economica, e incluir transferencias
significativas a estratos de ingresos altos. Finalmente, el diseno sencillo del sistema
genera potencialmente algunos desincentivos relevantes, en especial vinculados
con el mercado laboral, que podrian ser aliviados con esquemas mas elaborados.

Elobjetivo de este trabajo es documentar y discutir estas falencias y proponer esque-
mas que las reduzcan. En particular, se propone un sistema unificado de proteccion
a la ninez que integre los tres subsistemas actuales y que incluya los grupos actual-
mente sin cobertura. Adicionalmente, se sugiere avanzar hacia un sistema con una
cobertura universal basica a la que se sumen componentes adicionales, con el obje-
tivo de alcanzar un impacto redistributivo mas fuerte y generar incentivos positivos,
en especial respecto del mercado laboral.

El sistema actual de proteccion a la ninez esta estructurado en funcion de tres pila-
res: (i) las asignaciones familiares para hijos de trabajadores asalariados registrados
y monotributistas (AF), (i) las deducciones por hijo al impuesto a las ganancias (DIG)
y (iii) la Asignacion Universal por Hijo (AUH) para hijos de padres no registrados. Esta
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fragmentacion obedece fundamentalmente a razones historicas: el sistema se fue
desarrollando y se fueron agregando componentes con el tiempo.

Existen aun pequenos grupos no contemplados en este sistema fragmentado y otros
que en la practica no reciben el beneficio por una variedad de situaciones. Sin em-
bargo, es muy factible que en poco tiempo todos los nifios de la Argentina estén
cubiertos por alguno de los tres subsistemas. Sin ignorar que todavia faltan esfuerzos
e iniciativas de politicas publicas para lograr la cobertura total, este reporte parte de
la situacion hipotética en la que se alcanza esa situacion.

¢En qué subsistemas se ubicaria la poblacion de menores en una situacion de co-
bertura total hacia la que avanza el sistema fragmentado actual? La Figura 1 ilustra la
cobertura por deciles de ingreso. La AUH es el principal subsistema que cubre a los
ninos de los deciles de menores ingresos: a 76,2% de los del decil 1y a 56,1% de los
deldecil 2. Las AF son mas relevantes para los estratos medios. Por ejemplo, el 71,3%
de los ninos del decil 6 estarian cubiertos por AF. Finalmente, las deducciones de ga-
nancias adquieren relevancia cuantitativa solo en los dos deciles superiores: cubren
al 61,4% de los ninos del decil 9 y al 88,9% de los del decil 10.

FIGURA 1

Cobertura de los subsistemas
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nente de Hogares (EPH). Nota: Situacion hipotetica de cobertura total.
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En relacion con los montos de las transferencias por hijo, si bien en los ultimos anos
estos han ido convergiendo, aun existen heterogeneidades por subsistemay por ubi-
cacion geografica. La Figura 2 es elocuente en cuanto a la fragmentacion de los be-
neficios, aun ignorando las heterogeneidades regionales, las diferencias introducidas
por las condicionalidades y los grupos excluidos actualmente de todo beneficio. La
Figura 2 revela algunas situaciones en las que una persona de mayores ingresos re-
cibe un beneficio superior (inequidad vertical), y situaciones en las que dos personas
con un mismo ingreso reciben transferencias por hijo distintas (inequidad horizontal).

Ademas de problemas de inequidad vertical y horizontal, la fragmentacion del sis-
tema de proteccion social a la ninez tambiéen genera un conjunto de inconvenientes
de coordinacion, ineficiencias (duplicaciones) en la administracion y rigideces prove-
nientes de una gestion dispersa del sistema, en el que participan actores tan distintos
como la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES), la Administracion
Federal de Ingresos Publicos (AFIP), ministerios del gobierno nacional y gobiernos
provinciales.

Los tres subsistemas de la proteccion a la ninez en la Argentina tienen grados de
focalizacion muy diferentes. De hecho, las AF son las unicas con un esquema decre-
ciente en elingreso, que beneficia mas a aquellos con mayores necesidades econo-
micas. Por su parte, la AUH es uniforme y las deducciones del impuesto a las ganan-
cias crecen con el ingreso (hasta cierto nivel). En particular, el subsidio uniforme por
hijo en la AUH desaprovecha la posibilidad de un mayor impacto sobre los grupos de
pobreza extrema y, por lo tanto, tiene un efecto redistributivo y de alivio a la pobreza
menor que el potencial.

— AUH

— AF monotributistas
— Ganancias-asalariados
— AF asalariados

— Ganancias-autonomos

FIGURA 2
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion administrativa.




Finalmente, el actual sistema de proteccion a la ninez, en parte apoyado sobre el pilar
de la AUH, podria generar algunos desincentivos en el mercado laboral. En particular,
existe evidencia, aun preliminar e incompleta pero a nuestro juicio sugerente, sobre
la existencia de desincentivos a la formalizacion laboral y a la participacion laboral
de mujeres vulnerables. La posible existencia de estos efectos exige profundizar el
analisis del diseno del sistema de proteccion social, con el objeto de fortalecerlo.

Todos los paises de América Latina tienen programas destinados a la proteccion
social de la poblacion con ninos. Si bien los programas difieren en muchas de sus
caracteristicas, comparten un conjunto basico de elementos. De la comparacion de
estos programas surgen algunos puntos importantes.

1. Los programas implementados por los paises de América Latina tienen un diseno
mas trabajado que la AUH, cuya estructura es muy simple. Esto sugiere que existe
margen para avanzar en un programa (o un sistema de proteccion a la ninez) que
incorpore complejidades en busqueda de mayor eficiencia y poder redistributivo,
y menores desincentivos en el mercado laboral

2. Los programas latinoamericanos tienen en general componentes que se van su-
mando a una prestacion basica, lo que permite una atencion focalizada en grupos
de mayor vulnerabilidad.

3. Ningun programa en América Latina esta focalizado solo en el estatus laboral (re-
gistrado o0 no) de la poblacion. En su mayoria la entrada al programa (y en algunos
casos el monto) se determina sobre la base de una ficha social destinada a captar
el grado de vulnerabilidad del hogar.

4. Los paises de la region aun no tienen sistemas integrados de proteccion social a
la ninez, en general mantienen un sistema separado para los trabajadores regis-
trados y el resto. En la proxima seccion se argumenta sobre las ventajas de que la
Argentina avance en la direccion de un sistema integrado.

Dados los argumentos de la seccidon anterior, se cree conveniente explorar la posi-
bilidad de consolidar los distintos subsistemas de proteccion social a la ninez bajo
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un unico sistema integrado. Este esquema implica la conformacion de un sistema
unico de asignaciones a la ninez, administrado por el mismo organismo nacional con
derechos, reglas y mecanismos semejantes para toda la poblacion. Este esquema
integrado absorberia las funciones que hoy le caben a la AUH, a otros programas no
contributivos de transferencias monetarias dirigidos a la ninez, a las asignaciones fa-
miliares de trabajadores formales (nacionales y provinciales) y a las deducciones por
cargas familiares en el impuesto a las ganancias.

Bajo el esquema integrado, cada nino o joven argentino tendria derecho a un bene-
ficio monetario, sujeto a un conjunto de condiciones, corresponsabilidades, reglas
y procedimientos comunes. Si bien la normativa seria comun a todos, el beneficio
concreto que reciba cada nino sera condicional a sus medios economicos (sujeto a la
posibilidad estatal de verificarlos).

En particular, se sugiere un sistema progresivo, que se construya a partir de un be-
neficio mensual basico por nino menor de 18 anos. Esa asignacion basica se podra
ampliar con componentes adicionales en funcion de un indicador de vulnerabilidad
construido a partir de una ficha social. A su vez, el monto basico se ira reduciendo
de acuerdo con el ingreso comprobable de los padres, ya sea de los registros del
empleo formal, de las declaraciones de trabajadores independientes en monotributo
0 ganancias, o de acuerdo a evidencia de ausencia de vulnerabilidad en padres no
registrados. Se preve que el beneficio sea nulo durante el tiempo en que los registros
indiquen una situacion economica holgada.

El sistema integrado deberia estar administrado por ANSES, entidad que ha desarro-
llado exitosamente la gestion de la AUH y las AF, pero su diseno, evaluacion y moni-
toreo deberian estar en manos de un organismo supra-ministerial, posiblemente en
la orbita de Jefatura de Gabinete, que involucre la opinion de diversos ministerios del
area social (Desarrollo Social, Economia, Educacion, Salud).

En principio, un unico sistema genera ganancias de eficiencia en la administracion.
Si bien hoy ANSES concentra buena parte de la gestion (AUH mas AF nacionales),
hay varios componentes que actualmente requieren una administracion separada,
con la consiguiente duplicacion de costos (AFIP con las deducciones de ganancias,
gobiernos provinciales con AF del sector publico local, administraciones de otros
programas de transferencias no contributivos).

La multiplicidad de “ventanas” aumenta la probabilidad de filtraciones, duplicaciones
de beneficios y beneficios indebidos (errores de inclusion), que con un sistema de
proteccion integrado con una unica base de datos de todos los menores del pais




se minimizarian. De la misma forma, el manegjar un padron unico permite con mas
facilidad identificar errores de exclusion, es decir ninos vulnerables no cubiertos por
ningun sistema.

La unificacion del sistema requiere una base de datos nacional que cubra a todos los
ninos del pais. En la actualidad ANSES administra una base amplia, a la que debe-
rian aportar informacion la AFIP, todos los gobiernos locales y todos los organismos
nacionales que administran programas sociales diversos. Ademas, implementar los
componentes adicionales por vulnerabilidad extrema requiere adicionar a esa base
una ficha social con informacion de cada hogar vulnerable con menores a cargo. Una
base de datos nacional, unificada, actualizada vy rica en informacion social seria un
instrumento de mucha utilidad para cualquier iniciativa de politica social.

Un unico sistema integrado aumentaria la transparencia en la estructura de los be-
neficios, dejando en claro quienes reciben y cuanto, y bajo que criterio. En particular,
el sistema integrado eliminaria el subsidio oculto en las deducciones de ganancias.
Un sistema Unico permitiria una estimacion mas clara del efecto redistributivo del
sistema de proteccion a la ninez, que hoy requiere combinar varias fuentes de in-
formacion diversas de dificil acceso y estimar subsidios implicitos en mecanismos
complicados.

Un sistema integrado alivia las situaciones de inequidad horizontal ilustradas en la
seccion anterior, donde conviven subsidios distintos para hogares en situacion eco-
nomica semejante. El sistema integrado también contribuye a evitar situaciones de
inequidad vertical,en las que hogares con mayor capacidad econémica reciben sub-
sidios mas altos.

La unificacion en un sistema integrado aumenta la visibilidad del esfuerzo estatal en
proteccion a la ninez, hoy relativamente oculto en el caso de las asignaciones forma-
les y mas aun en el caso de las deducciones en el impuesto a las ganancias.

La consolidacion de la proteccion en un unico sistema reduce (aunque no elimina)
los desincentivos a la informalidad. Un sistema integrado reduce los miedos a cam-
biar de estatus laboral y la generacion de alguna discontinuidad en el beneficio.

Un sistema integrado, bajo la misma orbita de decision y gestion, brinda un instru-
mento flexible para ir modificando la politica social, en contraste con la necesidad
actual de realizar modificaciones en subsistemas diferentes, con restricciones varia-
das y en la drbita de organismos cuya funcion no es la del diseno de politica social
(ANSES, AFIP).
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En esta seccidon discutimos algunas alternativas de un sistema integrado de protec-
cion a la ninez mas progresivo, con mayor potencial redistributivo que el actual. Con
el objeto de cuantificar los costos y el impacto de cada esquema realizamos ejerci-
cios de simulacion basados en los microdatos de la EPH2

Comenzamos por una alternativa ambiciosa, aunque poco probable: un subsidio uni-
versal uniforme a la ninez. Este esquema implica un ingreso minimo garantizado para
la ninez, en la que todo menor tiene derecho a recibir el mismo beneficio. Esta alter-
nativa universal y uniforme es sin embargo muy costosa, comparada con la situacion
en la que converge el sistema actual. Un beneficio universal semejante al monto ac-
tual de la AUH vy la categoria mas baja de AF para todos los ninos del pais implicaria
un aumento presupuestario del 18%. Ese esfuerzo, ademas, tiene una productividad
en términos de reduccion de pobreza casi nula, ya que la uniformidad del subsidio
implica aumentar la asignacion mensual a quienes se ubican en categorias superio-
res de las AF y de ganancias.

Una alternativa mas razonable consiste en implementar un sistema integrado en el
que el valor de la asignacion sea decreciente en los medios economicos de la fa-
milia. La capacidad economica se deberia chequear con informacion de ingresos
en los asalariados del sector formal, monotributistas y responsables inscriptos en
ganancias. La situacion economica de los informales podria aproximarse mediante
un sistema de ficha social.

Bajo una alternativa razonable de focalizacion de las transferencias y con el mismo
presupuesto del sistema fragmentado actual, se podria alcanzar una caida adicional
del 8% en la brecha de pobreza, del 11% en la intensidad de la pobreza en la pobla-
cion totaly del 16% en el grupo de menores3. Estos cambios, aunque no son de gran
magnitud, estan lejos de ser insignificantes. La lucha contra la pobreza y la desigual-
dad debe incluir un amplio conjunto de iniciativas, que por si solas hacen una contri-
bucion moderada, pero que en conjunto pueden implicar una diferencia significativa.

El gjercicio anterior asume un presupuesto semejante al de la situacion actual Si ese
presupuesto aumentara un 8% y ese incremento se dirigiera a los componentes por
vulnerabilidad, el impacto sobre la pobreza y la desigualdad seria significativamente
mayor. Por ejemplo, bajo este esquema de mayor focalizacion la brecha de pobreza
caeria 16% vy la intensidad de la pobreza, 23%. Este ultimo indicador se reduciria 32%
en el grupo de los menores.

Naturalmente, el sistema se puede hacer todo lo focalizado que se pretenda, direc-
cionando los recursos hacia los mas necesitados y maximizando el potencial redistri-
butivo. Esta alternativa, sin embargo, genera dos tensiones. Por un lado, la focaliza-
cion mas fuerte en grupos de vulnerabilidad podria generar efectos de desincentivos

2. Los detalles de las

microsimulaciones se ex-
plican en el Apéndice del
documento principal. Se
incluyen ajustes por sub-
declaracion a los ingresos
de la EPH para obtener
resultados mas realistas.

3. Se toma elindice

FGT(2) como indicador

de la intensidad de
la pobreza.
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laborales que habria que estudiar con cuidado. En segundo lugar, la focalizacion
atenta contra la conformacion de un sistema de proteccion a la ninez ambicioso, que
abarque a amplios segmentos de la poblacion, que ademas tienen incorporadas las
asignaciones como un derecho genuino.

Aunque la evidencia no es contundente, creemos que hay varias senales que ad-
vierten sobre un posible efecto del sistema de proteccion a la ninez sobre algunas
decisiones vinculadas con el empleo. Es claro que la existencia de estos desincenti-
vOS No pone en duda la relevancia de mantener (y expandir) este sistema, pero exige
prestar especial cuidado a su diseno para tratar de minimizar sus potenciales efectos
adversos.

La propuesta de unificacion del sistema de proteccion favorece la atenuacion de
los desincentivos a la informalidad, aunque no los elimina totalmente. Son varios los
elementos en la propuesta que suavizarian los desincentivos a la informalidad. En
principio, la unificacion del sistema genera una idea de continuidad que hoy no esta
presente. Al proveer una “ventanilla Unica’, un Unico conjunto de informacion para
tomar decisiones y una mayor seguridad sobre la estabilidad futura, un sistema inte-
grado puede resultar mas benéfico que la suma de las partes actuales, aun cuando
estas en apariencia sean equivalentes. La continuidad de los beneficios entre dife-
rentes estados (especialmente, la condicion de empleo registrado) implica la remo-
cion de barreras economicas reales, asi como barreras de informacion, cognitivas, e
incluso sociales y emocionales, que pueden limitar innecesariamente el espectro de
decision de los individuos.

Un segundo elemento que ayudaria a aliviar el potencial desincentivo a la formali-
zacion de la AUH es el de vincular los beneficios de ese sistema con un indice de
vulnerabilidad construido a partir de una ficha social que incluya un numero grande
de criterios. Si bien esa ficha seguramente incluya variables laborales, la relevancia
del estatus laboral formal/informal esta diluida en un conjunto mucho mas amplio de
indicadores. A eso se suma el hecho que la conformacion del indice deberia ser se-
creta, lo que reduciria aun mas los incentivos a modificar comportamientos laborales
para obtener un beneficio adicional.

Un tercer elemento para tener en cuenta en la reduccion de los desincentivos a la
formalidad laboral es la incorporacion en el sistema integrado de componentes tem-
porarios para fomentar la formalizacion, ya sea generales o focalizados en ciertos gru-
pos (por e, mujeres que retornan al mercado de trabajo despues de la maternidad o
quienes no hayan tenido nunca un empleo registrado). El sistema podria contemplar un
beneficio adicional si el trabajador se formaliza.
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Finalmente, un punto no menor. Es importante evitar una situacion que fue frecuente
en el pasado: un valor fijo para los informales (AUH) y decreciente para los formales
(AF) desde valores muy bajos, lo que originaba un claro desincentivo a la formalizacion.

La existencia de un sistema menos uniforme que el actual, que incluya componen-
tes, es un escenario mas propicio para la experimentacion de nuevas alternativas que
mejoren el sistema de proteccion. Supongase que se plantea un posible cambio en
el diseno del programa para fomentar el desempeno educativo. El proceso ideal para
decidir acerca de la inclusion o no del cambio, ademas de la discusion conceptual y
la revision de las experiencias en el mundo, incluye la realizacion de pruebas piloto.
Un esquema de proteccion basado en componentes es mas propicio para la reali-
zacion de pruebas piloto en un conjunto de jurisdicciones (municipios o provincias) a
partir de las cuales acumular evidencia sobre el funcionamiento efectivo de la alter-
nativa en estudio. El sistema de proteccion puede asi evolucionar en funcion de una
dindmica basada en dos pilares: nuevas ideas y evidencia empirica.

Este trabajo revisa las caracteristicas del sistema de proteccion a la ninez en la Ar-
gentina y discute algunas alternativas tendientes a aliviar algunos de sus principales
problemas. En particular, se propone un sistema que integre los actuales componen-
tes (AUH, programas de asistencia menores, AF nacionales y provinciales, y deduc-
ciones por hijo en el impuesto a las ganancias). Este sistema integrado podria tener
un esquema de subsidios creciente en el nivel de vulnerabilidad del hogar, lo cual
implicaria un efecto sobre la pobreza y la desigualdad mayor que el actual. El siste-
ma tambiéen podria contemplar algunos elementos tendientes a reducir el potencial
desincentivo a la informalidad y la participacion laboral.

Mas alla de las alternativas planteadas en este trabajo, es importante activar la discu-
sion de la politica de proteccion a la ninez en la Argentina. ELl esquema actual es po-
siblemente muy rudimentario, lo que implica un impacto social menor al posible con
los recursos invertidos y demasiado rigido como para acomodar nuevas alternativas.
Es necesario pensar mecanismos institucionales para generar y estudiar mejoras de
politica.

Finalmente, es claro que el sistema de transferencias monetarias cumple un papel
importante en la proteccion social de los ninos y sus familias, pero es vital articular
estas intervenciones con aquellas que promuevan la acumulacion de capital huma-
noy la insercion productiva de las familias con ninos.
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