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Estimado Lector:

Vivimos los primeros meses de un ano
electoral, lo cual torna dificil cualquier comen-
tario. Con ese entorno, preparamos para uste-
des este nuevo numero, el 109 de la revista Ac-
tualidad Econémica, correspondiente al primer
cuatrimestre de 2023.

A la economia mundial, desde la Glo-
balizacion Financiera de los ‘7o (y la posterior
revolucion cibernética) no le han faltado pro-
blemas..., ni crisis. Una decena, aproximada-
mente: la Crisis del Petréleo de octubre de
1973, la Segunda Crisis del Petrdleo de sep-
tiembre 1978, la Crisis de la Deuda (de los
paises menos desarrollados) de 1982, la Crisis
Mexicana de 1994, llamada Crisis del Tequila,
la Crisis Asiatica de 1997, la Crisis Rusa, poco
después; la llamada Burbuja puntocom, en
el 2000; la Crisis Argentina de 2001, la Gran
Recesion Financiera Global, de 2007/2008; la
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Crisis Sanitaria de 2020/2021; y ahora, en el
horizonte, emerge la posibilidad de otra Crisis
Financiera Global.

Como muchas de las grandes herra-
mientas de la Humanidad, desde el fuego y las
ciudades hasta la investigacion bioldgica, los
mercados financieros resultan, a la vez, benefi-
ciosos y perjudiciales. A medida que sus instru-
mentos se han ido sofisticando, se han vuelto
mas peligrosos, dando paso, desde el siglo XVII,
a violentas crisis. Se inculpa a los gobiernos de
no preverlas, pero acontece que en un contexto
donde los agentes y los flujos estan interconec-
tados casi a la velocidad de la luz, resulta muy
dificil predecir el momento y magnitud de las
crisis..., e incluso su disparador puede ser una
mera duda sobre la solvencia de una determi-
nada entidad bancaria.

Los estimulos monetarios® vy fiscales
“excesivos” a consecuencia de la Crisis Sanita-
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ria 2020 han generado una retahila de proble-
mas (hoy, a la luz de los hechos, podemos con-
cluir que los estimulos fueron “excesivos”; pero
en aquel momento, si bien eso se lo podia teo-
rizar no era por cierto seguro). Para contener
o domesticar el proceso inflacionario a nivel
mundial, los dos bancos centrales mas impor-
tantes del mundo, el Federal Reserve System y
el European Central Bank, vienen subiendo las
tasas de interés. Al subir las tasas, se morige-
raria directamente el consumo (y la inversion),
y al ser su complemento, como contrapartida,
crecera el ahorro. Ademas, se daria un “efecto
riqueza” negativo (por la caida de valor de los
activos) y, por ende, un nuevo impacto, ahora
indirecto, sobre consumo, ahorro e inversion.
En teoria, esto contribuye a reducir la inflacion
por sus efectos sobre la demanda agregada®.

La suba de los tipos de interés, como el lector
bien sabe, hace caer el valor de los activos, y
esto genera tensiones sobre el Sector Financie-
ro, pudiendo romperse algunos de los eslabo-
nes mas débiles y expuestos a la corrosion en
esa cadena. Ya se cayeron algunas fichas, como
el SVB de California (Silicon Valley Bank) y el
Credit Suisse (aunque su liquidez, o descalce
entre plazos de Activos y Pasivos, no estaba tan
comprometida como la del banco estadouni-
dense)®. La Reserva Federal, ante la situacién
del SVB y por el temor de un panico bancario
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y un efecto domino, resolvio proteger a los
ahorristas sin tope de depésito, pero dejar que
accionistas y otros acreedores soporten las pér-
didas. También la situacion del Credit Suisse
ha sido “sorteada” por via de su compra por su
histérico competidor, el mayor banco de Suiza,
el UBS (aunque con descuentos muy impor-
tantes). Detras de esta “imposicion” por las
autoridades monetarias suizas estd el hecho
de que el Credit Suisse estaba calificado como
G-Sib, es decir “Global Systemically important
bank” (esto significa que es, o era, una entidad
bancaria de importancia sistémica mundial) y
su quiebra desencadenaria una crisis de enver-
gadura mundial (y no solamente local). Esto
lleva a una reflexion preocupante, “cuanto mads
importante seas, mds imprudentemente po-
drdas comportarte pues siempre te salvaran...,
no por ti, sino por los otros”. Lo que no es
mas que un incentivo implicito para conductas
oportunistas (para banqueros y para ahorris-
tas e inversores). Un caso de “riesgo moral”.
¢Existe la posibilidad que esto se extienda?
Como todos sabemos, el panico es algo propio
de las multitudes y en el sector financiero no
es algo demasiado extrano. De todos modos,
la Fed, por ejemplo, ha anunciado un progra-
ma destinado a dotar de liquidez a los bancos
apremiados a vender activos (por presion de
retiro de fondos), que en realidad pretendian
mantener “hasta su vencimiento” (los HTM,

1. Con tasas reales negativas hasta el 2022 (e incluso hoy, 2023), los mercados financieros han ganado valor en rela-
cién a la economia real (;dando lugar a una nueva burbuja? Queda pendiente esta respuesta a partir de datos
como que, si tomamos de ejemplo el indice Nasdaq, éste alcanzé su maximo cierre antes de la explosion de la
burbuja puntocom, por el 2000, con 5048 puntos para caer en el 2002 a 1114, e iniciar su ascenso hasta 16.199 en
octubre 2021, y bajar a 12767 a mediados de marzo 2023, un 152% por sobre el punto de crisis del 2000).

2. Aunque hay otras miradas que achacan la inflacién practicamente de modo exclusivo a shocks de oferta, un caso
es T. Ferguson (INET) junto a S. Storm (Delft University), por ejemplo en su “The Great Inflation Debate: Su-
pply Shocks and Wealth Effects in a Multipolar World Economy” (DT, INET) (https://www.ineteconomics.org/
uploads/papers/WP_196-Ferguson-and-Storm-Inflation-final-Jan-2-cor.pdf).

3. Como prueba que la zancadilla politica no solo es patrimonio de los argentinos, en EE.UU., los partidarios de
las regulaciones de la administracion Biden apuntan que el temblor es responsabilidad del gobierno de Trump
por no haber mantenido suficientes regulaciones para los bancos medianos. El inico detalle, que omiten estra-
tégicamente, es decir que el SVB, aunque estaba exceptuado por su tamafo “mediano” de cumplir las pautas
de Basilea 11, las cumplia perfectamente. Es decir, era “robusto”, pero hubiera “quebrado” lo mismo pese a las
regulaciones..., ya que esas regulaciones de Basilea I1I estan preparadas para salvar problemas como los propios
de la Crisis/Gran Recesion 2007/2008, pero no para la situacion actual. En general, las medidas que los técnicos
(mas bien, policy makers) adoptan son trajes a la medida, pero para las crisis pasadas.
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Held-to-Maturity). Es el llamado BTFP (Bank
Term Funding Program), que consiste en en-
tregar dinero nuevo contra garantia de esos
titulos, pero siendo éstos valuados a valor no-
minal (y no de mercado). Los bancos deberian
devolver estos fondos en un corto plazo, una
vez que se haya calmado el apremio de liquidez
para esa institucion (el plazo maximo seria un
ano, aunque la gran mayoria tiene plazos me-
nores a 15 dias).

Pero este tema es muy especifico, y ante
el temor de incurrir en errores, se lo dejare-
mos a los muchos y muy buenos especialistas
(hay marcos de reflexion de gran valia desde
diferentes lineas teéricas como las de Hyman
Minsky, ]. K. Galbraith y Charles Kindleber-
ger; o incluso las elaboraciones de von Mises
y von Hayek). Sencillamente, como una ayuda
memoria que se pueda extraer de esta edito-
rial, recordaremos un dilema hoy presente. La
Reserva Federal y el Banco Central Europeo
se encuentran en una disyuntiva: (a) intentar
controlar la rebelde inflacion. El de defender
su moneda suele ser el objetivo primordial de
los bancos centrales; y esta defensa se logra
aumentando la demanda de su moneda; (b) o
bien, sostener el sistema financiero, con medi-
das que tal vez puedan generar futuros y muy
graves problemas (p.ej. en el caso de la Fed,
al no tener tope de garantia el monto de sus
depdsitos, incentivar conductas oportunistas
en los ahorristas). Alguna vez, Alan Greespan,
para superar la llamada Burbuja puntocom vy
también la conmociéon por el tragico ataque
terrorista de septiembre de 2001, llevo las tasas
“a cero” y, ese crucial paso financiero segura-
mente contribuyd en mucho a la Crisis Finan-
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ciera 2007/2008 (la Gran Recesién). Bastante
contradictorio, ya que en 1996 habia advertido
sobre la “exuberancia irracional de los merca-
dos de valores”... pero en vez de subir la tasa
para morigerar esa exuberancia jla bajé!. No
evitd la crisis, solamente la postergd casi una
década, haciéndola mas grave aun.

kK Kk ok ok kK K ok ok ok ok Kk ok ok ok ok Kk ok ok

Pero, con este marco mundial de fondo,
volvamos a lo mas cercano, nuestra economia
doméstica. En la primera linea, dijimos que se
vive un afo electoral, esto quiere decir que a
los habituales vaivenes de la economia se le
adicionan los impactos propios del ciclo eco-
nomico politico. Para llegar a este concepto es
bueno transitar algunas ideas previas®.

El hombre siempre se preocupé por los feno-
menos econdémicos; y, quizas, el primero que
percibié fue la presencia de ciertos periodos
de destacada prosperidad y otros de gran es-
casez. Ante el hecho empirico de la repeticién
de estos fendmenos en un cierto orden “circu-
lar” nace la idea de ciclo econémico (del griego
“kyklos”, circulo; reproduciendo el concepto
tan aplicado para las muchas manifestaciones
de la naturaleza: ciclo lunar, ciclo solar, ciclo
bioldgico, etc.). Suele considerarse que en la
Tora hebrea, el Antiguo Testamento cristiano,
ya se encuentran alusiones a los ciclos econé-
micos. Asi se entiende la interpretacion del Pa-
triarca José al suefio del Faraon sobre las siete
espigas cargadas de granos devoradas por otras
siete espigas, secas y marchitas; y de las siete
vacas gordas que, saliendo del rio, fueron se-
guidas por otras siete vacas macilentas, que las

4. Para estas reflexiones, ademas de los trabajos referenciados en el texto, hemos recurrido a: Barro, R.; Modern
Business Cycle Theory. Harvard U.P 1989.; Cohen, D., Richesse du monde, pauvretés des Nations, Ed. Flama-
rion, Paris, 1997; Cuadrado Roura, J.R. y otros, Politica Econémica, McGraw Hill, Madrid, 2010; Hicks,].R., Un
aporte a la teoria del ciclo. Valencia 1963; Krugman, P., De Vuelta a la economia de la Gran Depresion y la Crisis
del 2008, Grupo Editorial Norma, Bs.As. 2009; Lee, M., Fluctuaciones econémicas, Eudeba, Bs. As. 1967; Lucas,
R., Understanding Business Cycles, Journal of Political Economy 83, 1977; Luna, F, Las crisis en la Argentina,
Schapire Editor, Bs. As., 1976; Pujol Alvarez, R., El poder de los mercados financieros, RBA, Espafia, 2016; Snow-
don, B., Vane, Hy Wynarczyk, P,, A Modern Guide to Macroeconomics, Cambridge U.P. 1995; Walsh, C., News
views of the Business Cycle. Business Review, Enero-Febrero 1986
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engulleron. Esto acontecio dieciocho siglos an-
tes de la Era Cristiana.

Si bien esta variabilidad, como se apre-
cia, acontecid siempre, es a partir del siglo XVI-
II que la recurrencia de periodos opuestos se
volvié mas pronunciada (o al menos, mas per-
cibida, mas preocupante, y, por ende, mas es-
tudiada). Las primeras exploraciones empiricas
fueron impulsadas por la aparicion de “crisis”
tales como las de 1815, 1836, 1847 y 1857 en
Gran Bretana; 1847 y 1857 en Francia, y 1837y
1857 en Estados Unidos.

Como se apuntd, la propia naturale-
za se mueve por ciclos. Asi el dia y la noche,
la pleamar y la bajamar, las fases de la Luna,
las estaciones del afo, etc. Ahora bien, en lo
que hace a economia, se considera que el ciclo
constituye una onda alrededor de una linea
basica o tendencia. Lo cual da lugar a la consi-
deracion académica de fases (o estadios) para
su mejor comprension. Hemos dicho que en el
ciclo se distinguen fases o movimientos alrede-
dor de un valor de “tendencia” (por lo comun
una tendencia creciente): (a) Fase ascendente,
de expansion o auge (comienza en el valle del
ciclo); (b) Fase descendente, de contraccion o
depresion; (c) Fase de crisis, o paso de la ex-
pansion a la depresion (se inicia en la cresta o
pico de la ola); (d) Fase de recuperacion, o paso
de la depresion al auge.

El mismo concepto de variabilidad del
nivel de actividad econémica ha sufrido tres
grandes interpretaciones. En la época de la Es-
cuela Clasica, la interpretacion de crisis (como
un hecho o evento tnicoy extraordinario). Lue-
go, hacia 1860 surgié lainterpretacion del hecho
como un ciclo estricto. Esto es, algo periddico y
recurrente, de presentacion ordinaria, normal.
Finalmente, en la década de los afnos 30, laidea
de periodicidad perdié vigencia, subsistiendo
exclusivamente la concepcién de recurrencia:
se habla entonces mas bien de fluctuacion.

Actualidad Econémica

En la época de los Clasicos, se desarro-
116 el concepto de “crisis”, tal como en David
Ricardo, para quien la economia alcanzaria un
estado critico “estacionario”, en el cual cesaria
la acumulacion de capital, el crecimiento de la
poblacion y el progreso técnico. Seria un esta-
dio de equilibrio definitivo. Para esa ortodoxia
clasica (salvo este estado ricardiano “final”) no
se concebia la posibilidad de crisis generales
de sobreproduccién, en cambio podian existir
desajustes de caracter sectorial. S6lo Robert
Malthus argumento la posibilidad de crisis.

Marx, siguiendo una linea de analisis a
partir de Ricardo, pero profundizandola en un
sentido propio, desarroll6 una teoria de las de-
presiones economicas, partiendo de su idea de
la plusvalia, expropiada por el empleador, el tra-
bajador se queda con una cantidad insuficiente
para comprar la produccion que ha creado. Los
bienes se acumulany el estancamiento comien-
za. Otra explicacion, en el mismo esquema de
Marx, es la caida de la tasa de ganancia del capi-
talista (que retrasa el proceso de acumulacion
de capital). Estas crisis se toman cada vez mas
profundas, hasta que una de ellas provoque el
derrumbe del sistema capitalista. Hasta me-
diados del siglo XIX, sin embargo, prevalecio
laidea de la carencia de crisis a nivel agregado,
0 su presencia pero como meros hechos aisla-
dos. Fue por entonces que un médico francés,
Clément Juglar, a partir de estudios empiricos
sostuvo la presencia ordinaria de la alternativa
de fases de prosperidad y depresion, y les asig-
no, también, una periodicidad casi uniforme de
seis a ocho/nueve anos (aunque en esto no fue
excesivamente rigido). Resumia su pensamien-
to en una frase: “la causa de la depresion es la
prosperidad”. Las crisis serian el resultado di-
recto de los excesos de prosperidad. Una purga
necesaria para el sistema econémico. ¢Su causa
basica? La naturaleza humana, tan dada a los
excesos de confianza como a los pesimismos.
La recomendacion de politica econdémica de Ju-
glar frente a los ciclos es de prescindencia ab-
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soluta. Nada puede hacerse para prevenirlos,
pues son inevitables.

Seis décadas después, otro estudioso
Joseph Kitchin, basindose en ciertas variables
como tasas de interés, compensaciones ban-
carias y precios mayoristas, en Gran Bretafay
Estados Unidos, fundé la idea de un ciclo dife-
rente, llamado mas tarde ciclo de Kitchin, que
tendria una longitud media de unos 40 meses
(quedando, por tanto, incluido dentro del ciclo
Juglar en un nimero aproximado de tres). (Kit-
chin, J., “Cycles and Trends in Economic Fac-
tors”, Review of Economic Statistics, 1923).

En 1926, en una publicacion en aleman,
“Die Langen Wellen der Konjunktor” (las on-
das largas de la coyuntura) el economista ruso
Nikolai Kondratieff se refirié a ondas de 50 a
60 afnos de modo que un “ciclo de Kondratieff
(un “superciclo”) se superpone a 4 6 5 “ciclos
de Juglar”. Para estas afirmaciones se baso en
datos franceses, norteamericanos y britanicos
sobre precios mayoristas, salarios, tasas de
interés, nivel de produccion y comercio exte-
rior. Para estas ondas de larga duracion senald
como fechas de inflexion, en el valle de la onda,
los anos 1780/1790, 1844/1848 y 1890/1895; y
las fechas de “las crisis” (puntos mas altos de
actividad) en los anos 1810/1817, 1870/1875 y
1914/1916. Nikolai Kondratieff pensaba que
el sistema econdémico de mercado estaba so-
metido a una evolucion, con “ciclos largos”,
que duraban de 40 a 50 afos. No ofrecié una
explicacion satisfactoria de las causas de esos
movimientos. Pero mas alla de que se discuten,
tanto las fechas como la validez de su metodo-
logia para fijarlas, estos ciclos de naturaleza in-
ternacional han sido relacionados por autores
posteriores con la introduccion de grandes in-
novaciones técnicas (que originarian las recu-
peraciones).

Kondratieff fundoé en 1920 el Instituto
de la Coyuntura de Moscu, al cual dirigio hasta
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su clausura en 1928. Su idea de ciclos de lar-
go plazo, existentes tanto en la economia de
mercado como en la economia central planifi-
cada, chocd con el concepto de que procesos
tales no podian darse en el mundo socialista.
Su intento de hacer extensivo su estudio a la
economia soviética le hizo caer en desgracia en
la era stalinista, siendo internado en un campo
de concentracion (un Gulag) donde murié en
fecha incierta (habia nacido en 1892).

Hemos hablado de tres ondas, de dis-
tinta duracion: el ciclo largo de Kondratieff, (45
a 60 afos), el de la inversion o de Juglar (7 a
11 afios) y el de los inventarios o de Kitchin (3
afios 4 meses). Fue Joseph A. Schumpeter, en
su monumental estudio de los ciclos econdmi-
cos (“Business Cycles”, New York, 1939), quien
realizo el trabajo de integrarlos coherentemen-
te®. Schumpeter supuso que estas ondas eran
fluctuaciones basadas en causas distintas y
que se superponian. Argumenté que de darse,
al mismo tiempo, el valle o la depresion de los
tres ciclos, se produciria una crisis de mayor
envergadura. Y particularmente sostuvo que
la falta de recuperacion durante los afnos 30
se explicaba por el hecho precisamente de esa
coincidencia, y de encontrarse la economia en
el fondo de una onda de Kondratieff. Cabe se-
falar que fue Schumpeter quien bautizé a los
ciclos con los nombres de quienes los “descu-
brieron” y analizaron.

Luego de la muerte de Kondratieff,
como dijimos deportado a Siberia por el go-
bierno comunista, Schumpeter teorizd que
estos ciclos se explicaban por la aparicion y di-
fusion de innovaciones que alteraban el proce-
so economico, provocando el envejecimiento
del equipo de capital y alentando inversiones
masivas. Sucede que esas innovaciones se dan
en el tiempo de modo desigual, acumulandose
en determinados momentos. Schumpeter dis-
tinguié los grandes auges (los tramos ascen-
dentes) vividos hasta su tiempo: (a) llamo a la




Ano XXXIIIl, N°109 - Enero / Abril 2023

ISSN 2250-754X en linea

primera onda estudiada por Kondratieff “ciclo
largo de la Revolucién Industrial”, extendién-
dolade 17902a1810/1817 (insistimos en el tramo
ascendente o auge), dominada por la maquina
a vapor, la industria textil y el hierro como li-
deres de ese auge; (b) a la segunda onda (de
1844/1848 a 1870/1896) la llamé “ciclo largo
ferroviario”, (atribuyéndolo a la construccion
de los ferrocarriles y a la revolucién en el trans-
porte por la aplicacion al mismo de la maquina
a vapor); (c) el tercer auge lo entendia provo-
cado por la aparicion de la energia eléctrica y
el automovil, e iria de 1890 2 1914/1916. Por tl-
timo, destaquemos que Schumpeter establecio
en su esquema que seis ciclos de Juglar cabian
en un ciclo de Kondratieff; y tres ciclos de Kit-
chin en un ciclo de Juglar.

Podria teorizarse, siguiendo el esque-
ma de fondo tecnoldgico o de innovaciones de
Kondratieff, que luego de la época que estudio
Schumpeter se habrian producido dos nuevos
auges de ondas largas: 1a cuarta onda, en su
tramo ascendente, de 1935 a 1973, liderada por
la masificacion de los bienes de consumo dura-
ble, como los electrodomésticos, ademas de la
aparicion de los grandes complejos de la indus-
tria quimica. Finalmente, existiria una quinta
onda: siguiendo su criterio de periodizacion,
su teoria pronosticaria un valle hacia el primer
lustro de la segunda década del siglo XXI. con
tramo creciente entre 1989/1990 y 2010/2015,
explicada en su ascenso por la explosion ciber-
nética y la globalizacion derivada. El pronosti-
co “a la Kondratieff” yerra por muy poco mar-
gen (pues ese valle se produjo en 2008/2009).

Aparte de las reflexiones de Kondra-
tieff, las otras teorias de ciclos no los explican,
solamente los describen. Ahora bien, hay teo-
rias que postulan los ciclos como originados
en causas exogenas al sistema econdmico.
Muchos, en estos momentos de gran sequia
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en extensas areas de América del Sur, recuer-
dan la atribucién del ciclo por Stanley Jevons a
las manchas solares. Por supuesto, otra causa
exogena son las guerras. Puede venir a nuestra
mente la crisis posterior a las guerras napole6-
nicas, desde 1815 en adelante, y que diera pie a
las reflexiones de Robert Malthus y de David
Ricardo. Tampoco puede olvidarse el descala-
bro posterior a la Primera Guerra, la cual modi-
ficd completamente los precios relativos y con
ello todo el andamiaje de la economia mundial
(tal vez, se encuentre aqui el puntapié inicial
de nuestra decadencia, ya que el sendero, que
transitaba Argentina hasta 1914, de “equilibrio
general con crecimiento”, en base a aquellos
precios relativos mundiales previos al conflicto,
se vio bruscamente alterado y, desde entonces,
se busca un retorno a aquel camino de “equili-
brio”, sin haberlo podido lograr hasta hoy).

Pero lo esperable es que los econo-
mistas postulen también causas enddgenas
al propio sistema. Por otro lado, es habitual y
l6gico que las causas de los periodos de rece-
sion/depresion sean mas teorizados que los
periodos de auge; si bien, pudiera decirse que
uno implicard tarde o temprano el otro. Dos
caras de una misma moneda. Alli, entre las que
remiten a causas endogenas, estan las teorias
del subconsumo. Son famosas las de Malthusy
de Jean Simonde de Sismondi, en las primeras
décadas del siglo XIX; o de John M. Keynes, ha-
cia mediados de la década del 30, del siglo XX.
Simplificando, puede decirse que en estas teo-
rias del subconsumo, las crisis responden a un
problema de demanda agregada insuficiente.
Pero también hay teorias de sobreinversion.
Aqui destacan las miradas de Henry Thornton,
del sueco Knut Wicksell y también de los auto-
res de la Escuela Austriaca, como Ludwig von
Mises y Friedrich von Hayek. El punto central
estaria en inversiones concretadas sin respal-
do de los niveles adecuados de ahorro. Habria,

5. Posteriormente se sumé en los planteos una “cuarta onda” o ciclo de Kuznets (12 a 25 afios).
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pues, una preferencia temporal de consumo/
ahorro en la sociedad incompatible con los ni-
veles de inversion realizados. Este exceso de
inversion respecto del ahorro responderia a un
desmanejo de los agregados monetarios (una
tasa de interés bancario inferior a la tasa de
interés natural).

Esto tltimo nos lleva a recordar las teo-
rias monetarias, que ven en los desbarajustes
del sector financiero los gatillos disparadores
de las crisis (inflacion y deflacion). Aqui estan
nombres como Milton Friedman, Edmund
Phelps o George Stigler, quienes sostienen la
necesidad de una gran cautela a la hora del
manejo de la base monetaria. Cabe aclarar
que la Escuela Austriaca también recomienda
maxima cautela monetaria, pero no se limita a
la base monetaria (emision) sino a los niveles
de crédito (por eso hay miembros de esa linea
como Murray Rothbard o Jestus Huerta de
Soto, que proponen un encaje monetario del
100% -con lo cual no se generaria dinero “ban-
cario” o secundario- para evitar “burbujas” por
exceso de crédito disponible, como sucediera
luego del 2002, generando la Crisis Financiera
de 2007/2008 (la Gran Recesion).

Como se aprecia, en esta apretada e in-
completa revision, no hay consenso sobre las
causas del ciclo. Existen muchas explicaciones.
A las anteriores, es necesario agregar los fac-
tores psicologicos, esa voluble inclinacion hu-
mana, conectada ademas a las propias politicas
econdmicas, que pretenden eliminar o paliar
los males de las fluctuaciones..., y las expecta-
tivas que éstas generan. Es decir, la opinién a la
que nos referimos es aquella que la poblacion
tiene de las politicas y de los propios politicos.
Asi llegamos a otra posible causa enddgena
al sistema: las mismas politicas remediales.
Como sefalara Edward R. Tufte, en “Political
Control of the Economy” (Princeton, U. Press,
1978), los mismos gestores de politica pueden
ser responsables de las perturbaciones por sus
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acciones en los periodos previos a las eleccio-
nesy en los momentos posteriores. Se supone
que, en los momentos previos habria politicas
expansivas, y en los momentos posteriores po-
liticas contractivas a fin de corregir los “exce-
sos” previos en que se puede haber incurrido.

Poco antes, en 1975, William Nordhaus
trabajo el tema, remarcando la conducta de
los politicos, que afectan los agregados macro
con fines eleccionarios, para si o para su propio
partido. En otras palabras, apunta la presen-
cia de conductas oportunistas, no benevolen-
tes como habitualmente se teorizaba. Alberto
Alesina, doce afios después, en 1987, trabajo la
misma idea, subrayando los perfiles ideologi-
cos: los partidos de izquierda tendrian mayores
incentivos para manipular indicadores macro
como las tasas de desempleo, mientras que los
partidos de derecha se enfocarian mas bien a
manipular indicadores de precios (v.gr. la tasa
de inflacién).

Desde aquellos trabajos de Nordhausy
Tufte han pasado casi medio siglo, ylas ideas se
han ido puliendo, hablandose incluso de ciclos
presupuestarios. Pero el origen mas distante
de las teorias del ciclo politico estan en Michal
Kalecki, hacia 1935/1945, quien hablaba de go-
biernos que aplican, segiin sean las circunstan-
cias politicas de corto plazo, medidas mas favo-
rables a intereses empresariales y de medidas
mas afines a los intereses de los trabajadores,
en un movimiento pendular que da paso a un
ciclo en toda regla.

Es decir que la responsabilidad de los
ciclos se suele atribuir a la conducta de los po-
liticos, pues en sus decisiones, lejos de adoptar
politicas cautas que moderen las “burbujas” de
actividad (que luego estallan bruscamente), in-
flan los auges (emiten moneda y suben gasto
publico) en tiempos de elecciones para apro-
vechar la sensacion de satisfaccion por altos
niveles de consumo. Nuestra historia de los
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ultimos 70 anos esta plagada de casos a nivel
nacional y también provincial.

En este contexto de reflexién, emerge
la idea de «ciclo politico presupuestario», acu-
fiado por Kenneth Rogoff (1990): “Equilibrium
Political Budget Cycles”, American Economic
Review 80). Aqui lo que se remarca es la po-
litica fiscal como el instrumento para que el
gobernante oportunista influya en el resulta-
do electoral, bajo el supuesto de asimetrias de
informacion entre gobernantes y ciudadanos
(también planteado en Rogoff y Sibert, 1988:
“Elections and Macroeconomic Policy Cycles”.
The Review of Economic Studies 55).

En esta linea, hay estudios muy intere-
santes de base empirica. Un ejemplo es Erick
Alvarez Barreno, 2021 (“Ciclos politicos pre-
supuestarios en América Latina. Un andlisis
de panel dindmico”, Estudios Politicos, n.. 62,
Universidad de Antioquia, Colombia) quien
examina la correlacion entre el gasto de go-
bierno y los ciclos electores en 19 paises de la
region desde 1990 a 2017. Alli afirma “Los resul-
tados de las estimaciones de panel dinamico
-calculadas con el método generalizado de los
momentos (MGM)- dan cuenta de que el gas-
to corriente -el primer componente del gasto
tratado como variable dependiente- aumenta
en torno a 0,44% del producto interno bruto
(PIB) durante los anos electorales. Aunque el
afo electoral no tiene un efecto en el gasto de
capital, este componente disminuye en torno
a 0,27% del PIB durante los afos poselecto-
rales. Estos resultados demuestran la existen-
cia de diferentes dindmicas del impacto de las
elecciones en los componentes del gasto de
gobierno. En particular, el gasto corriente pa-
rece expandirse mds en los anos electorales en
comparacion con el resto de los anos, mien-
tras que el gasto de capital parece contraerse
en los poselectorales.”

Sobre este complejo problema, dificil
de debatir por sus perfiles politicos partidarios,
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contamos en este niumero con el valioso apor-
te de la tesina de graduacion del joven colega
Federico Wyss, “Las provincias argentinas y el
ciclo politico-presupuestal: un andlisis en 30
afnos de democracia”, que lamentablemente
cierra su analisis hacia el ano 2014. Su excelen-
te trabajo se inscribe en lalinea de los llamados
modelos oportunistas racionales, acotando
que “los votantes no pueden observar direc-
tamente la idoneidad de los politicos, por lo
que es licito que éstos manipulen ciertas va-
riables macroeconémicas a su alcance como
sefializacion de su competencia” (o idoneidad
para el ejercicio del cargo). El trabajo de Wyss
se concentra en las cuestiones fiscales pues son
las Uinicas herramientas que un gobernador de
provincia tiene a mano (pues en condiciones
“normales” no puede emitir cuasimonedas). El
paper, dijimos, se halla dentro del tratamiento
del Ciclo Politico Presupuestario (budget po-
licy cicle). Como sefiala el autor, como con-
secuencia del cual “sin que el nivel de gasto
agregado cambie notablemente en el periodo
electoral, el mismo se sesga hacia lo que Ro-
goff (1990) denomina componentes visibles
del gasto”. Aunque agrega, Rogoff apunta a los
gastos corrientes como los componentes visi-
bles, “en paises en desarrollo el sesgo del gas-
to se realiza hacia los bienes de capital, (...)
inaugurar grandes obras antes de las eleccio-
nes (...)". Cualquier ciudad de nuestra Améri-
ca Latina, en meses preelectorales, es un claro
espejo que avala esta afirmacién: sembrada de
obras publicas en pleno desarrollo, aunque de
muy dudosa TIR social o retorno social (si éste
fuera planteado en términos técnicos estrictos
y no de mera campana electoral).

kA KKK kokkkk kkkkk kokokxk

El presente numero presenta dos tra-
bajos. El primer articulo “El Programa Mil
Dias-Nacién en perspectiva comparada con
Mil Dias-San Miguel, a dos afos de su san-
ciéon”, con la autoria de Maria Sol Gonzailez y
Maria Emma Santos, ambas pertenecientes
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al CONICET y al Departamento de Econo-
mia de la Universidad Nacional del Sur. Maria
Sol Gonzalez es Licenciada en Economia por
la UCA, Especialista en Economia Social y del
Desarrollo Local por UBA, y Magister en Eco-
nometria por la UTDT. Se desempeiia ademas
en el Instituto de Ciencias para la Familia de
la Universidad Austral. Maria Emma Santos
es Profesora Adjunta de Politica Econdémica
en el Depto. de Economia en la Universidad
Nacional del Sur, también es Investigadora
Asociada al Centro de Estudios para el Desa-
rrollo Humano (CEDH) de la Universidad de
San Andrés, Argentina, y del Oxford Pover-
ty and Human Development Initiative de la
Universidad de Oxford. A su vez, trabaja en
el Instituto de Investigaciones Economicas y
Sociales del Sur (ITESS, UNS-CONICET), Ba-
hia Blanca. Elarticulo senala que a partir de la
evidencia generada, entre otros, por el Nobel
(ano 2000) James Heckman junto con otros
colegas, se ha ido generando un consenso so-
bre los beneficios que aportan las aplicaciones
de fondos (“inversiones”) en los primeros afios
de vida. En ese marco de tareas se inscribe esta
investigacion que se aplica a una comparacion
entre el programa Mil Dias implementado en
el Municipio de San Miguel (MILD-SM) des-
de agosto 2015 y el programa Mil Dias Nacion
(MILD-N), presentado por ley en diciembre de
2020. La comparacion se concreta hasta don-
de la informacién lo permite (a octubre 2022).
Ambos programas comparten objetivos gene-
rales (aunque con ciertas diferencias que las
profesoras describen con precision): destinar
recursos a la primera infancia, ya que esto re-
sulta ser una magnifica inversion por sus retor-
nos en el largo plazo. Las autoras sefalan, en
sus conclusiones, el bajo grado de implemen-
tacion de politicas de acompanamiento por
parte de MilD-N y la necesidad de evitar que
el programa MilD-N se limite sélo a la transfe-
rencia monetaria, ya que los impactos positivos
se han dado en programas cuya principal inter-
vencion estuvo en el acompanamiento familiar,
la estimulacion, la capacitacion y la educacion.
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Luego, contamos con un trabajo que se
inscribe dentro de la nueva Seccion de Invita-
dos Juniors. Seccién que pretende constituirse
en un ambito de publicacion para investigacio-
nes o trabajos finales de carrera de grado o de
posgrado. El trabajo pertenece a la pluma del
Magister Federico Ariel Wyss, y resulta ser
su tesis de graduacion como Licenciado en
Economia en la FCE-UNC, y se realizo bajo la
direccion de Juan Manuel Garzén, siendo su
titulo “Las provincias argentinas y el ciclo po-
litico-presupuestal: un andlisis en 30 afos de
democracia”. Wyss ha cursado el Magister en
Economia de la Universidad Alberto Hurtado
de Chile y se desempena actualmente como
Asesor Externo de la Division de Competitivi-
dad, Tecnologia e Innovacion del BID.

El paper tiene por objetivo analizar la
evidencia de ciclos en el gasto total de las vein-
titrés provincias argentinas y la Ciudad Au-
tonoma de Buenos Aires, asi como de ciertos
componentes clave del mismo (a saber, gasto
en consumo, transferencias corrientes e inver-
sion real directa) para el periodo 1983-2014 y
para el subperiodo posterior a la crisis econo-
mica y social acontecida entre 2001 y 2002. Se
trabaja en base a la teoria del Ciclo Politico
Presupuestal como una rama del denominado
Ciclo Politico Econémico. El estudio de Federi-
co Wyss concluye diciendo que “se ha obteni-
do evidencia de presencia de CPP en las pro-
vincias argentinas y la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires en todo el periodo desde la vuel-
ta a la democracia en 1983 a 2014. De hecho,
los resultados van también en la linea de la
teoria de los ciclos racionales y oportunistas,
que sugiere la existencia de manipulaciones
de ciertos instrumentos de la politica fiscal
durante el periodo electoral, presentando con-
tracciones a posteriori del mismo”.
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Resumen

Existe una séliday creciente evidencia empirica de los bene-
ficios a largo plazo de las intervenciones de acompafiamien-
to familiar, cuidados integrales de la salud y estimulacion
durantelos primeros mil dias de vida de un nifio en situacién
de extrema vulnerabilidad. En este trabajo se realiza un ana-
lisis comparativo entre el programa Mil Dias implementado
en el Municipio de San Miguel (MILD-SM) desde agosto
2015 y el programa Mil Dias Nacién (MILD-N) creado en
2020. Encontramos que aunque declarativamente los dos
programas comparten los mismos objetivos de promover
las habilidades y capacidades de las mujeres embarazadas
ylos nifios/as, operativamente, difieren sustancialmente en
los instrumentos de intervencion en curso hasta el momen-
to. Mientras que MILD-SM implemento visitas familiares
con un enfoque interdisciplinario y multidimensional des-
de el principio, MILD-N, hasta el momento, ha utilizado
casi exclusivamente las transferencias monetarias.

Palabras clave: Programa Mil Dias, programas para la
primera infancia vulnerable, acompafamiento familiar,
pobreza, Argentina.

Codigos JEL: I15, [30, 138, ]13.

Recibido: 30/06 /2022 Aceptado: 14/11/2022

Abstract

There is solid and growing empirical evidence on the
long run benefits of interventions through home-visits,
comprehensive health care and stimulation during the first
thousand days of life of a child in a situation of extreme
vulnerability. In this paper we perform a comparative analy-
sis between the Thousand Days program implemented
in the Municipality of San Miguel (MilD-SM), Argentina,
since August 2015 and the A Thousand Days National
program (MilD-N), created in 2020. We find that althou-
gh declaratively both programs share the same aims of
promoting abilities and capacities of pregnant women
and children, operationally, they differ substantially in the
intervention-instruments in course so far. While A MilD-
SM implemented home-visits with an interdisciplinary and
multidimensional approach from the very beginning, the
MilD-N program, so far, has exclusively used cash transfers.

Keywords: A Thousand Days Program, programs for vul-
nerable early childhood, family accompaniment, poverty,
Argentina.
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1. Introduccion”

En los ultimos anos, y especialmente a
partir de la evidencia generada por el Profesor
James Heckman' junto con otros colegas, ha
aumentado el consenso acerca de los benefi-
cios que traen aparejadas las inversiones en los
primeros afnos de vida en la trayectoria futura
de una persona y consecuentemente en la so-
ciedad. Conti y Heckman (2012) sefialan que la
evidencia mas confiable sobre el efecto positi-
vo que generan las intervenciones tempranas,
proviene de dos experimentos que enriquecen
sustancialmente los entornos tempranos de
ninos vulnerables: el Proyecto Preescolar Perry
y el Proyecto Abecedarian. Ambos estudios
muestran la efectividad del enriquecimiento
ambiental temprano en una variedad de habili-
dades cognitivas y rasgos de comportamiento,
rendimiento escolar y desempeno laboral,
efectos que persisten mucho después de que
las intervenciones hayan finalizado.

Garcia et al. (2016) senalan que los pro-
gramas destinados a nifios en situacion de
vulnerabilidad desde el nacimiento hasta los
cinco anos pueden generar tasas de retorno de
inversion de hasta un 13% anual, mientras que
los programas destinados a etapas posteriores
generan tasas inferiores al 10%. Asimismo,
las inversiones pre nacimiento muestran
retornos aun mayores. Estas investigaciones
han llevado al desarrollo de diversas politicas
publicas destinadas a la primera infancia cuya
principal herramienta de intervencién son las
visitas domiciliarias y acompafiamiento fami-
liar. Por medio de éstas se busca modificar el
comportamiento y practicas de los padres con
el objetivo de incrementar el bienestar infantil.

*. Agradecemos el financiamiento de PGI-UNS 24/ZE30,
y también a la Coordinaciéon de Primera Infancia, Ni-
fiez y Familia del Municipio de San Miguel, Buenos
Aires, Argentina, por facilitar el acceso a los datos e
informacion del programa Mil Dias.

1. El Profesor James Heckman fue galardonado el Premio
del Banco de Suecia en Ciencias Economicas en me-
moria de Alfred Nobel en el afio 2000.
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En América Latina, encontramos distintas
experiencias de este tipo de intervenciones
como por ejemplo el programa “Chile Crece
contigo”, que comenzd a implementarse en
2007 , “Uruguay Crece contigo” iniciado 2012,
el “Programa Unidos- ex Juntos” en Colombia,
implementado en 2011, y “Contigo Vamos por
Mas”, en México, iniciado 2008. Estos progra-
mas, han evidenciado resultados positivos para
la infancia y sus familias en aquellos casos en
los que el programa estuvo bien implementado,
es decir en donde se respetaron la cantidad de
visitas domiciliaria, las tematicas y las estrate-
gias de abordaje (Asesorias para el desarrollo,
2012; Marroig, et al.,, 2017; Abramovsky et al,,
2015; Calderon Aragén y Velazquez Guadarra-
ma, 2011).

En Argentina, el programa pionero en cui-
dado pre-natal y primera infancia para grupos
altamente vulnerables, con un enfoque “a la
Heckman”, es el “Programa de Acompana-
miento Familiar 1000 Dias”, implementado en
el municipio de San Miguel, provincia de Bue-
nos Aires, desde agosto 2015. Posteriormente
se pusieron en marcha programas similares en
otros municipios del pais, especificamente: el
programa “Mis primeros 1000 Dias”, desarro-
llado en el municipio de Mercedes, provincia
de Buenos Aires desde 2017 (Municipio de
Mercedes, 30/12/2017).; "Mis Primeros 1000”
en el municipio de Bolivar, provincia de Buenos
Aires desde 2020 (Gobierno de la provincia
de Buenos Aires; 13/5/2020), y “Los primeros
1000 dias”, municipio de Villa Maria, Provincia
de Cérdoba desde 2020 (Coérdoba Interior In-
forma, 11/03/2020). A nivel provincial, encon-
tramos otras experiencias como el programa
“Mis primeros 1000 Dias”, en la provincia de
San Juan, desde 2017 (Ley provincial 1.606,
2017),y “Mis primeros 1000 Dias” en la provin-

2. En octubre de 2006 el Gobierno de Chile anuncia la
creacion de Chile Crece Contigo (ChCC), pero su im-
plementaciéon comienza en el afno 2007 en 159 comu-
nas del pais y al afio siguiente se extiende al total de
comunas -345- (Ministerio de Planificacion, 2011).
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cia de La Rioja, a partir del ano 2020 (Ley pro-
vincial 10.278, 2020) Asimismo, la provincia de
Neuquén incluyo la estrategia “Primeros 1000
Dias” en un proceso de planificacion de politi-
cas de salud definidas en el Plan Provincial de
Salud 2019-2023 (Gobierno de la Provincia de
Neuquén, 10/04/19).

Otro programa que tiene unalogica similar
a los mencionados, cuya principal herramienta
de intervencién es el acompaniamiento familiar
y las visitas domiciliarias, es el programa “Pri-
meros Afios: Acompanamos la crianza”. Este se
crea en noviembre de 2005, pero toma impul-
so en noviembre de 2016, a través del Decreto
574/2016. Hasta ese momento su desarrollo
habia sido incipiente (Filgueira y Aulicino,
2015; Aulicino, Gerenni y Acuia, 2015). El pro-
grama, esta orientado al fortalecimiento de las
capacidades de crianza de familias con nifios
de 0 a 4 anos en situacién pobreza y vulnera-
bilidad social a través de visitas domiciliarias.
Es de caracter interministerial, administrado
por el Consejo Nacional de Coordinacion de
Politicas Sociales y ejecutado por la Secretaria
Nacional de Ninez, Adolescencia y Familia.

Finalmente, el 30 de diciembre de 2020 se
sanciond la Ley27611/2020 para crear el progra-
ma “1000 Dias” a nivel Nacional. Sin embargo,
aun cuando en lo declarativo, empezando
por el nombre, estos programas sean muy si-
milares, eso no significa que en la practica de
su implementacion también lo sean. En este
trabajo se realiza un analisis comparativo entre
el programa Mil Dias creado a nivel nacion
(MilD-N de ahora en mas), y el desarrollado en
el Municipio de San Miguel desde agosto 2015
(MilD-SM, de ahora en mas).

Para realizar el andlisis del programa
MilD-N, se parte de lo estipulado en la Ley
27611/2020, de “Atencion y cuidado integral
de la salud durante el embarazo y la primera
infancia” por medio de la cual se crea el pro-
grama “1000 dias” a nivel nacional; el Decre-
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to 515/2021, a través del cual se aprueba la
reglamentacion de la Ley con su Anexo; las
normas que modifican y/o complementan la
Ley, disponibles en Infoleg (infoleg.gob.ar); y
el Presupuesto 2021 y 2022 disponible en la
pagina oficial del Ministerio de Economia de la
Nacion (economia.gob.ar), con su correspon-
diente ejecucion presupuestaria publicada en
Presupuesto Abierto (presupuestoabierto.gob.
ar/). A su vez, se revisé toda la informacion dis-
ponible en el sitio oficial del gobierno nacional.

Para el analisis del Programa MilD-SM, se
toma como fuente el libro publicado en 2017
porla Coordinaciéon de Primera Infancia, Nifez
y Familia, la Ordenanza municipal 47/14 que da
origen a la coordinacion y establece el “Interés
Superior del Nifio” en todas las instancias de
intervencion para el abordaje desde una pers-
pectiva de derechos, entrevistas realizadas a los
responsables del programa, el informe de eva-
luacion realizado por CIPPEC (2018) y datos
primarios de participantes del programa entre
2015 y 2019 suministrados por la Coordinacion
del programa, los cuales fueron digitalizados y
sistematizados por las autoras.3

Naturalmente, MilD-N es un programa
de alcance nacional, el cual establece como re-
quisito residir y tener domicilio legal en el pais,
en tanto que MilD-SM es un programa muni-
cipal, y por ende requiere que los beneficiarios
residan en el municipio de San Miguel.

MilD-N se financia con fondos naciona-
les. En el Articulo 29 del Anexo Reglamentario
de la Ley N° 27611/2020, se establece que
“el poder ejecutivo nacional deberd asignar
anualmente a la Autoridad de Aplicacion
[Ministerio de Salud de la Nacion] las partidas
presupuestarias necesarias para la implemen-
taciony ejecucion de la Ley N° 27611 /2020 y de
la presente reglamentacion”. En el presupuesto

3. Resultados de los analisis de esos datos se encuentran
en Gonzalez y Santos (2021).
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2021 del Ministerio de Salud de la Nacion,
el programa no contaba con una partida pre-
supuestaria propia. Pero en el presupuesto
2022, en su introduccién se hace mencion a
la importancia de trabajar “de manera integral
y coordinada con todas las Secretarias” en 5
lineas prioritarias, una de las cuales es la Ley
27611/2020.* Al respecto, se prevé dentro del
Programa 17 del Ministerio de Salud de la
Nacién, denominado “Abordaje por curso de
vida”, “proveer de manera publica y gratuita
los insumos fundamentales para las personas
gestantes durante el embarazo y para los nifios
y las ninas hasta los 3 afios (Plan 1000 Dias)”.
Dentro de este programa se incluye la Acti-
vidad 08, denominada “Acciones vinculadas
con el Programa 1000 dias (NNA)”, destinada
exclusivamente al Programa.

En el presupuesto 2022, se asigno ini-
cialmente, para la totalidad del Programa 17
“Abordaje por curso de vida”, una partida de
$ 11.009.996.909. En particular, a la Actividad
08, “Acciones vinculadas con el Programa 1000
dias (NNA)”, se le asigné $ 2.683.170.324. Sin
embargo, el monto previsto para el Progra-
ma 17, se redujo en el transcurso del afio a $
7.027.140.000, siendo el porcentaje devengado
a octubre 2022, 61,11%. En la web Presupuesto
abierto (presupuestoabierto.com) no figura el
desglose por Actividad, por lo que no es posi-
ble conocer la modificacion del monto inicial
asignado al programa MilD-N y su porcentaje
devengado. No obstante, en la evaluacion
presupuestaria, seguimiento fisico financiero
trimestral, Acumulado al [ Trimestre, figura
que no se ha entregado ningun kit fisico des-
tinado a suefio seguro del programa 1000
MilD-N. No hay informacién disponible sobre
los siguientes trimestres.

Por su parte, MilD-SM se financia exclu-

4. Las otras lineas definidas como prioritarias son: CO-
VID-19; Ley N° 27.610 de Acceso a la interrupcién vo-
luntaria del embarazo; Ley N° 26.743 de Identidad de
Género, y Salud Digital.
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sivamente con fondos municipales, propios de
la Coordinacion de Primera Infancia, Nifiez y
Familia. Anualmente se prevé una partida pre-
supuestaria propia asignada al funcionamiento
y sostenimiento del programa, que en el presu-
puesto 2022 fue de $19. 079.700. En cuanto al
monto, es importante resaltar, que MilD- SM
no realiza prestaciones monetarias, siendo su
principal mecanismo de intervencién el acom-
pafamiento familiar.

Al momento, MilD-SM opera en los 8
barrios mas vulnerables del municipio de
San Miguel®, y -a marzo 2022- han pasado
aproximadamente 2000 mujeres y ninos por
el programa. Por su parte, MilD-N deberia
alcanzar, segun estimaciones oficiales, a “600
mil personas gestantes y 1,8 millones de ni-
fios y nifias” (Ministerio de Desarrollo Social
de la Nacion, 16/12/2021). En lo que sigue se
realiza una comparacion de los dos programas
a partir de los diferentes ejes que los definen:
objetivos, antecedentes legales, autoridad de
aplicacion, monitoreo y seguimiento, criterios
de ingreso y egreso, e instrumentos de inter-
vencion, comparacion que esta sintetizada en
la Tabla 1 del Apéndice.

2. Objetivo de los programas
La Ley 27611/2020, la cual da origen a

MilD-N, establece en el Articulo 1°: “La pre-
sente ley tiene por objeto fortalecer el cuidado

5. El ordenamiento de los barrios por nivel de vulnerabi-
lidad fue realizado antes de implementar el programa,
partiendo de informacion del Censo Nacional de Po-
blacion y Vivienda 2010 y complementandolo con las
encuestas de maternidad realizadas por la coordina-
cion, que, a partir de 2015, pasaron a realizarse bajo la
orbita de la Unidad Materno Infantil ~-UMI. Las va-
riables que se consideraron para definir la vulnerabi-
lidad fueron: hogares con NBI, promedio de cantidad
de hijos por hogar, hogares monoparentales con jefa-
tura femenina, jefes de hogar privados de su libertad,
cantidad de comedores comunitarios por barrio y las
variables de salud incluidas en los 51 criterios de vul-
nerabilidad para ingresar al programa.
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integral de la salud y la vida de las mujeres y
otras personas gestantes, y de los ninos y las
nifias en la primera infancia, en cumplimiento
de los compromisos asumidos por el Estado en
materia de salud puablica y derechos humanos
de las mujeres y personas con otras identida-
des de género con capacidad de gestar, y de sus
hijos e hijas, con el fin de reducir la mortalidad,
la mal nutricién y la desnutricion, proteger y
estimular los vinculos tempranos, el desarrollo
fisicoy emocional yla salud de manera integral,
y prevenir la violencia” (énfasis propio).

Por su parte, los documentos internos del
MilD-SM establecen que el objetivo del mis-
mo es “ldentificar tempranamente, atender,
acompanar y fortalecer a familias en situacion
de extrema vulnerabilidad en la que por diver-
sos motivos se encuentran en riesgo de vida
y tienen dificultades para acceder al sistema
de salud y garantizar un minimo de bienestar
familiar, especialmente a embarazadas, madres
y/o cuidadores principales, para garantizar el
acceso y la proteccion de los derechos de los
nifos y ninas en su primera infancia”. El objeti-
vo ultimo del programa consiste en “Disminuir
la morbi-mortalidad en embarazadas y nifios
en el Municipio de San Miguel. Es asi que el
Programa “1000 dias” pone en el centro a los
ninos desde su nacimiento hasta los dos anos
de edad, asi como también a la mujer gestante,
buscando garantizar y proteger sus derechos
para un desarrollo pleno. El acompanamiento
asegura, mediante visitas domiciliarias, accio-
nes concretas con y para la familia a fin de dis-
minuir el grado de vulnerabilidad existente”.

Se observan coincidencias en el objetivo
declarado de cada programa, en particular en la
importancia de promover las habilidades y ca-
pacidades de los principales cuidadores de los
nifios, a fin de propiciar el pleno desarrollo de
las mujeres embarazadas y/o con nifos en si-
tuacion de extrema vulnerabilidad. El objetivo
ultimo de ambos programas es la reduccion de
la morbi-mortalidad en embarazadas y nifos.
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El programa MilD-N define en el Articulo
1, como uno de sus objetivos principales la
prevencion de situaciones de violencia de
género o abusos en personas embarazadas y
nifios. Por su parte, en el programa MilD-SM,
la deteccion de entornos de violencia familiar
constituye uno de los criterios de vulnerabi-
lidad de ingreso al programa, los cuales seran
detallados en la Secciéon 6 (sobre “Criterios de
ingreso y egreso al programa”). En esos casos
se le brinda a la madre, por medio del acompa-
fAamiento familiar, herramientas para prevenir
o salir de estas situaciones, y, en los casos
extremos, se articula con servicio local u otras
areas de gobierno para hacer las derivaciones
correspondientes. De este modo, se contempla
esta problematica dentro del abordaje integral
que se realiza a través del acompanamiento fa-
miliar. No obstante, los entornos de violencia
no son una condicién suficiente por si mismos
para ingresar al programa. Esto se debe a que
cuando nace MilD-SM se crea bajo la orbita
de la Secretaria de Salud y Bienestar Familiar,
por lo que los tnicos criterios suficientes para
ingresar al programa son los vinculados direc-
tamente a esta tematica. De todas formas, en
caso de no tener déficit en algun criterio de
salud yno ingresar al programa, se realiza la de-
rivacion del caso al drea correspondiente para
que se inicien acciones puntuales orientadas a
atender esa situacion, sin dejar a la mujer en
esa situacion de vulnerabilidad.

Una diferencia sustancial entre los dos
programas se refiere al conteo de “los mil dias”.
MilD-N, en el Articulo 1 de la Ley establece que
son objeto del programa los ninos y las nifias
en la primera infancia. Asimismo, en el Anexo
reglamentario de la Ley, Articulo 1, Inciso a),
establece que “Primera infancia es la etapa de
la nifez que abarca desde el nacimiento de la
persona hasta el momento de cumplir los TRES
(3) afios de vida”. En cambio, en MilD-SM el
acompanamiento abarca “desde la gestacion
(270 dias), hasta los dos primeros afios de
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vida (730 dias)”. El conteo de los dias desde
la gestacion que realiza MilD-SM se funda en
la amplia y solida evidencia empirica respecto
de que es en ese periodo en el que se sientan
en buena medida las bases para el bienestar
infantil posterior. En efecto, la literatura en el
campo de la medicina, el desarrollo infantil y la
economia® muestran que los nifios nacidos en
entornos desfavorables comienzan rezagados
en relacion con sus pares en contextos favora-
bles, rezagos que luego se amplifican a lo largo
de su vida. Por ejemplo, Kramer (1987; 2003,
citados en Berlinski y Schady, 2015) muestra
que el bajo peso al nacer se asocia con una
salud deficitaria, trastornos de aprendizaje y
un bajo desempeio escolar, asi como también,
con un aumento de patologias crénicas de sa-
lud en la edad adulta y en la vejez, y con peores
resultados en el mercado laboral. Asimismo, el
autor sefnala en su estudio que el bajo peso al
nacer esta asociado a dificultades durante la
nutricion fetal o a un nacimiento prematuro.

3. Antecedentes legales

Naturalmente, MilD-SM ha sido un ante-
cedente legal muy significativo para la creacion
de MilD-N. Ambos programas se apoyan en
la Convencion sobre los Derechos del Nifo
(CDN), en la Ley Nacional N° 26.061 de
Proteccion Integral de los Derechos de Nifos,
Nifas y Adolescentes, y en la Ley Nacional N°
26.485 de Proteccion Integral para prevenir
y sancionar y erradicar la violencia contra las
mujeres en los ambitos en que se desarrollan
sus relaciones interpersonales.

MilD-N se apoya ademas en la Decla-
raciéon Universal de Derechos Humanos,
la Convencion Americana sobre Derechos

6. Walker et al. (2007) ofrecen un resumen de la litera-
tura para los paises en desarrollo. Otras referencias
importantes son Almond, Chay y Lee, 2005; Conti, y
Heckman, 2012; Garcia, Heckman, Duncan and Pra-
dos, 2016
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Humanos, el Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (PIDESC),
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, la Convencidon sobre la Eliminacion
de Todas las Formas de Discriminacion contra
la Mujer (CEDAW), Ia Convencion sobre los
Derechos de las Personas con Discapacidad,
la Convencion Interamericana para Prevenir,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra la
Mujer (Convencion de Belem do Pard), la Con-
vencion Interamericana para la Eliminaciéon de
todas las Formas de Discriminacién Contra
las Personas con Discapacidad, y el Protocolo
Adicional a la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos en Materia de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (Protocolo
de San Salvador) (art. 2).

Por su parte, MilD-SM se apoya en la Ley
Provincial N° 13.298 de Promocion y Protec-
cion Integral de los Derechos de los Ninos,
Ley N° 26.233 Nacional de Promocién y Regu-
lacion de Centros de Desarrollo Infantil, y Ley
Provincial N° 12.569 sobre violencia Familiar y
su Decreto Reglamentario 2875 /05.

4. Autoridad de aplicacion

Ambos programas se encuentran bajo la
orbita de salud. En el caso de MilD-N, Ia Ley
establece en el Articulo 29 que la autoridad
de aplicacién es el Ministerio de Salud de la
Nacion, siendo la Unidad de Coordinaciéon
Administrativas 1000 dias, dependiente de la
Secretaria de Acceso ala Salud, la encargada de
laimplementacion diaria del programa. Asimis-
mo, la unidad de coordinacién administrativa
estd integrada por representantes del Minis-
terio de Salud de la Nacién; Ministerio de las
Mujeres, Géneros y Diversidad; Ministerio de
Desarrollo Social; de la Secretaria Nacional de
Ninez, Adolescenciay Familia (SENAF); Minis-
terio de Educacion; Administraciéon Nacional
de la Seguridad Social (ANSES); Registro Na-
cional de las Personas (RENAPER); y Consejo
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Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales.
Al respecto, cabe senalar que, a agosto 2021 se
estaba avanzando en la creacion de la Unidad
de Coordinacion Administrativas (Ministerio
de Salud, 13/8/2021), y en diciembre de ese afno
se encontraba en funcionamiento (Ministerio
de Salud, 15/12/2021).

En el caso de MilD-SM, inicialmente
dependia de la Secretaria de Salud y Bienestar
Familiar (posteriormente llamada Secretaria
de Bienestar Familiar) y se encontraba bajo la
orbita de la Direccion de Promocion y Bienes-
tar Familiar, perteneciente a la Coordinacion
de Primera Infancia, Ninez y Familia. En julio
2022, toda la Coordinacién pasé a depender de
la Secretaria de Infancia y Familia, y adquirio
rango de subsecretaria. La Coordinacion se
cred en el ano 2014, a través de la ordenanza
municipal N° 47/201, con un enfoque integral
y de derechos, lo que permitié darle un marco
especifico a la politica publica que es MilD-
SM, para poder potenciarla y asegurar su
continuidad.

La Coordinacién cuenta con tres Direccio-
nes que se mantuvieron desde su creacién:

1. Direccion de Planeamiento de Politicas Pu-
blicas para la Primera Infancia: Se encarga
del diagnostico, planificacion y evaluacion
de las politicas publicas de infancia, nifiez
y familia del Municipio de San Miguel.

2. Direcciéon de los Centros de Desarrollo
Infanto Familiares (CDIF): Brinda un
espacio de contencion, estimulacion y so-
ciabilizacion a los nifios entre 45 diasy 3
anos de barrios vulnerables del municipio
de San Miguel.

3. Direccion de Promociony Bienestar Familiar:
El principal programa de esta direccion es
el “Sistema de Acompanamiento Familiar
1000 Dias”, creado en agosto de 2015,
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5. Monitoreo y seguimiento

En 2015 el Municipio de San Miguel, en
el marco de la Coordinacion de Primera Infan-
cia, Ninez y Familia descripta en el apartado
anterior cre6 un sistema de monitoreo a nivel
del sistema publico denominado “Sistema In-
formatico de Monitoreo de Acompanamiento
Familiar-SAF-". Este sistema consiste en un
software que contiene un registro unico de
seguimiento a las familias vulnerables, que
consolida la informaciéon de todos los pro-
gramas que tienen lugar en la Coordinacion
de Primera Infancia como por ejemplo: 1000
Dias, Centros de Desarrollo Infanto-Familiar
(CDIF), Proyecto de Vida, Hecho en casa y
Madrinazgo. Este sistema permite contar con
mejor y mayor informacion sobre el beneficia-
rio, mejorar la asignacion de recursos, asi como
también evaluar la gestion de la Coordinacion.

Asimismo, el SAF genera entre otras
cosas, alarmas tempranas ante situaciones
de riesgo. Precisamente, fue la evolucién del
SAF y este sistema de alarmas lo que devino
en la creacion del programa MilD-SM. EI SAF
constituye una herramienta fundamental para
el programa, en tanto contiene informacion so-
bre los criterios porlos cuales la mujery/o nifo
ingreso al programa y fecha del alta. Ademas,
lleva registros actualizados de las visitas recibi-
das, las problematicas tratadas en cada visita,
con sus avances y retrocesos, los controles de
salud realizados a mujer y/o nifio, y las mejoras
en los indicadores de salud de la madre y el
nifo.

La creacion de este sistema fue inspirada
en la logica de funcionamiento de distintos
softwares utilizados en las experiencias Lati-
noamericanas sobre las que se basé el progra-
ma:

1. Sistema de Registro, Derivacion y Mo-
nitoreo (SRDM), del programa Chile Crece
Contigo (ChCC). Consiste en la principal he-
rramienta de gestion para los equipos locales,
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cuyos objetivos son: 1. registrar y monitorear
el proceso de desarrollo de los nifios desde
su gestacion, generando alertas tempranas; 2.
registrar y monitorear acciones y prestaciones
intersectoriales de ChCC; 3. generar conoci-
miento para optimizar el seguimiento de los
casos, la gestion de redes territoriales, y el uso
eficiente de los recursos en la implementacion
del Sistema de Proteccion Integral a la Infancia
(Chile Crece Contigo, 2016).

2. Sistema de Informacién SIUNIDOS,
del Programa Unidos de Colombia. Consiste en
un registro de destinatarios del programa, que
permite caracterizar a la poblacion beneficiaria
para orientar la oferta social que coadyuva en
la superacion de la pobreza extrema (Base de
datos de programas de proteccion social no

contributiva en América Latina y el Caribe,
Division de Desarrollo Social, CEPAL).

3. Sistema de gestion y monitoreo del
Componente de Cercania, del Programa Uru-
guay Crece Contigo (UCC). Consiste en un
software disefiado especificamente para UCC
que permite: 1. monitoreary dar seguimiento la
intervencion realizada en los hogares por UCC
desde su componente de cercania; 2. facilitar
y acelerar las tramitaciones de las prestaciones
otorgadas por cada una de las instituciones
socias de UCC a la poblacién beneficiaria del
componente de cercania de UCC (Uruguay
Crece Contigo, 2013).

Por su parte, MilD-N prevé en el Articulo
33 de la Ley, la elaboracién e instrumentacion
de “un sistema de monitoreo y evaluacion de la
implementacion de la presente ley, incluyendo
la construccion de indicadores priorizados
que permitan evaluar el acceso y el ejercicio
efectivo de los derechos garantizados por la
presente”. Este sistema cruzaria informacién
de los tres subsectores que componen el
sistema de salud -publico, obras sociales, y me-
dicina prepaga-. Sin embargo, a octubre 2022
no hay informacién disponible sobre el estado
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de situacion del sistema de monitoreo y de la
elaboracién de indicadores. Asimismo, prevé
en el Articulo 12 el desarrollo de un Sistema de
Alerta Temprana de Nacimientos y Certificado
de Hechos Vitales, en el ambito del Registro
Nacional de las Personas (RENAPER), a fin
de garantizar el derecho a la identidad y a la
inscripcion e identificacion inmediata de re-
cién nacidos. Al respecto, en octubre de 2020,
el Ministerio del Interior, a través del Registro
Nacional de las Personas (RENAPER), realizé
encuentros provinciales para avanzar en la
implementacion piloto de la Plataforma Digi-
tal Federal de Generacién de Certificados de
Hechos Vitales (Ministerio del Interior de la
Nacién, 10/10/2020). Asimismo, en abril de
2021, el titular del Registro Nacional de las
Personas (Renaper), participé de encuentros
junto con autoridades del Gobierno Nacional,
la Ciudad Autdénoma de Buenos Aires, la De-
fensoria General de CABA y la Defensoria del
Pueblo portena con el objetivo de avanzar en la
implementacion del Certificado de Pre-identi-
ficacion a fin de garantizar el derecho a la iden-
tidad de las personas atn no registradas en la
ciudad (Ministerio del Interior de la Nacidn,

12/4/2021).

Dado que el SAF utilizado en MilD-SM
tomd como modelo sistemas de gestion y mo-
nitoreo desarrollados a nivel nacional en otros
paises de laregion, el sistema que se desarrolla-
ra a nivel nacional para MilD-N podria basarse
en un software similar al SAF. Por ejemplo, en
el programa Chile Crece Contigo, son las redes
comunales las que cargan la informacion en el
Sistema de Registro, Derivaciones y Monitoreo
(SRDM)y utilizan el software para detectar los
casos de riesgo, realizar el seguimiento y las
derivaciones necesarias, para llegar con las di-
versas acciones a las necesidades de los nifosy
sus familias de manera eficiente. Por su parte,
los niveles provinciales, regionales y nacional
brindan el soporte necesario a las redes comu-
nales, tanto a nivel técnico como instrumental
y documental, al tiempo que brindan capacita-
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ciones sobre el uso del software (Chile Crece
Contigo, 2016).

En efecto, el Programa Mis Primeros Afios-
Acompanando la crianza implementé un siste-
ma similar al SAF pero a nivel nacional. Al igual
que lo advertido en Chile Crece Contigo, son
los equipos locales los que operan el programa
de gestion y monitoreo, los cuales son super-
visados por los equipos técnicos provinciales.
En particular, este programa dispone de estos
equipos técnicos provinciales, que articulan
estrategias de intervencion local y establecen
canales de comunicacion con instancias gu-
bernamentales de distinto nivel. Ademas, los
equipos técnicos provinciales acompanan a los
facilitadores locales que realizan el trabajo te-
rritorial, brindandoles capacitacién continua.
Por su parte, los facilitadores realizan el acom-
panamiento a familias con nifios/as de o0 a 4
anos en situacion pobreza y vulnerabilidad so-
cial para el fortalecimiento y la re significacion
de sus practicas de crianza. Las actividades
realizadas por los facilitadores se registran en
el sistema de gestion y monitoreo para la toma
de decisiones y mejoramiento de la gestion.
Para la implementacion de este sistema se
capacitaron a los Equipos Técnicos provincia-
les que son el nexo con y capacitadores de los
facilitadores locales. En sintesis, la logistica de
llevar la experiencia de monitoreo y alertas de
MilD-SM a MilD-N no solo es perfectamente
factible sino que ya tiene antecedentes en el
Programa Mis Primeros Afios.

6. Criterios de ingreso
y egreso al programa

Tanto MilD-SM  como MilD-N son
programas que buscan la atencién integral
de embarazadas, madres con nifios, y nifos
en situacion de extrema vulnerabilidad, que
por diversos motivos tienen dificultades para
acceder al sistema de salud y alcanzar un piso
minimo de bienestar familiar y social.
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Desde la creacion de MilD-SM se defi-
nieron 51 criterios de vulnerabilidad para el
ingreso al programa, de los cuales 46 criterios
estan vinculados a la salud del nifio, la embara-
zada o madre de nifios menores de 2 afios, tres
criterios estan asociados a cuestiones socio-ha-
bitacionales y socio-economicas, y dos criterios
asociados a situaciones de violencia familiar
(Anexo II). Cabe destacar que para ingresar al
programa es necesario tener déficit en alguno
de los 46 criterios vinculados a la salud del
nino, la embarazada o madre de niios menores
de 2 anos. En cuanto a las familias que tengan
vulnerados criterios que no estan vinculados a
salud, se desarrollan acciones puntuales orien-
tadas a atender esa situacion, sin implicar el
inicio del acompafnamiento del programa. Los
51 criterios de vulnerabilidad para el ingreso al
programa fueron identificados en conjunto con
distintos equipos profesionales del Municipio,
para poder asegurar una perspectiva interdisci-
plinaria al momento de evaluar cada situacion
y definir las prioridades para la incorporacion al
programa.

La Figura 1 describe el circuito del progra-
ma.” La principal fuente de derivacién proviene
de las Unidades Materno-Infantii -UMI.
Cuando una mujer (embarazada o madre) es
recibida en la UM], se realiza una encuesta a
partir de la cual se identifica si la persona es
candidata al programa. En tal caso, la postulan a
través del SAF. Una vez realizada la postulacion,
la coordinacién de realiza una segunda encues-
ta (Encuesta LB) para verificar los datos sumi-
nistrados por la UMI. Para ingresar al programa
se analizan los criterios de vulnerabilidad y en
base a los mismos se decide el ingreso o no al
programa. No obstante, el ingreso definitivo
dependera de la disponibilidad de vacantes en
el barrio de la familia. Si no hay disponibilidad,
la familia pasa a una lista de espera. Estar en es-
pera responde tinicamente al orden de llegada.

7. El circuito de ingreso al programa se encuentra detalla-
do en profundidad en Gonzalez y Santos (2019).




Ano XXXIIIl, N°109 - Enero / Abril 2023

ISSN 2250-754X en linea

Actualidad Econémica

Figura 1: Circuito del Programa MilD-SM
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Fuente: Elaboracion propia.

Cabe senalar que MilD-SM  también
organiza mensualmente operativos moviles
llamados “Puntos de Infancia”, con el fin salir
al encuentro de la poblacién mas vulnerable
que no se acerca a los centros de salud o a las
UMLI, siendo este otro canal de derivacion. Una
vez que el nino, madre o embarazada ingresa
al programa recibe un paquete de tratamiento
que detallamos en la seccion 6 sobre “Instru-
mento de Intervencion”.

En el caso de MilD-N la Ley prevé en el
Capitulo V, sobre “Derecho a la proteccion
en situaciones especificas de vulnerabilidad”,
una serie de caracteristicas que dan cuenta
de situaciones de amenaza o vulneracion de
derechos que afectan o pueden afectar la salud
integral de la embarazada, madre o nino, y que
requieren de cuidados especiales. Para el abor-
daje de tales situaciones la autoridad de aplica-
cion deberd organizar un “modelo de atencion
por riesgo priorizando las intervenciones
comunitarias centradas en las familias y en el
cuidado integral de la salud” con enfoque en la
reduccion del riesgo y el acceso equitativo a los
servicios de salud. Asimismo, prevé la creacion
de “un listado de indicadores integrales que
incluyan estos determinantes sociales a fin de
identificar a las personas gestantes, nifios y ni-
fias en situaciones criticas de vulnerabilidad”.
A la fecha no hay informacion puablica sobre el
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modelo de atencion que priorice las interven-
ciones comunitarias, asi como tampoco del
listado de indicadores que darian cuenta de la
situacion de riesgo. Varias de las situaciones de
vulnerabilidad citadas en la Ley 27611/2020 a lo
largo del Capitulo V, son criterios de vulnera-
bilidad que determinan el ingreso al programa
de MilD-SM. Considerando las situaciones de
vulnerabilidad citadas enla Leyylos criterios de
ingreso explicitados en MilD-SM se elaboré la
Tabla 2 del Apéndice, a modo de comparacion.
Puede observarse alli que la lista de criterios de
ingreso de MilD-SM es, al momento, sustan-
cialmente mas exhaustiva que la de MilD-N.

El programa MilD-N, prevé ademas de un
modelo de atencién integral de salud, un pago
anual para el cuidado integral de la salud y un
pago mensual en concepto de apoyo alimen-
tario, ademas de una serie de beneficios para
los receptores de la AUH (hasta 3 anos) y AUE,
intervenciones que detallamos en la siguiente
seccion. Segun la pagina oficial de ANSES (an-
ses.gob.ar) estos pagos ya estan siendo efectua-
dos. Asimismo, se informa que para percibir el
pago para el cuidado integral de la salud y el
apoyo alimentario, es necesario acreditar las
siguientes condiciones ante ANSES:

. Tener los datos personales actualizado en
Mi ANSES.
- Ser titular de la Asignacién Universal Por
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Hijo (AUH). Solo para nifios hasta 3 afios
de edad, que acrediten el cumplimiento del
plan de vacunacion y control sanitario.

- Titulares de la Asignacién Universal Por
Embarazo (AUE) (esto aplica sélo para el
complemento alimentario)

En cuanto al alta o egreso del programa, en
el caso de MilD-SM se alcanza una vez que se
hayan revertido el/los criterios por los cuales
el nino, madre o embarazada ingreso al progra-
ma, y haya disminuido la situacion de riesgo y
vulnerabilidad biopsicosocial. Esta situacion
es evaluada por el equipo coordinador del
Programa en conjunto con los acompanantes
familiares para asegurar el trabajo realizado y
las condiciones que garanticen el bienestar de
la embarazada, la madre y/o del nifio. Si se eva-
lta que esto no ha sucedido, se podran asignar
mas tareas para que la acompanante familiar
continue realizando el seguimiento. El tiempo
previsto de acompanamiento a las familias en
el programa es de 12 meses, con la posibilidad
de extenderse segun el caso lo requiera. Es im-
portante destacar que el egreso del programa
fue planteado desde la creacion del mismo. En
el caso de MilD-N, la Ley de creacion del pro-
grama no tiene ninguna especificacion respecto
de criterios de egreso del programa, mas alld de
las estipuladas por la edad del nino.

7. Instrumentos de intervencion

El instrumento de intervencion principal
del programa MilD-SM es el acompanamiento
familiar, realizando un trabajo intersectorial,
en el que se articula con otros efectores de
salud y distintas areas de gobierno, para lograr
un abordaje integral de cada caso. En efecto, el
programa MilD-SM define el acompanamiento
en tres esferas: relacional, temporal y espacial.
Desde el aspecto relacional se busca construir
un vinculo con el beneficiario desde la igual-
dad y la empatia. En la dimensién temporal se
definen las transformaciones que se pretende
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realizar desde el ingreso hasta el egreso del
programa. Por ultimo, desde la perspectiva es-
pacial se imprime la idea de “ir con”, en tiempo
y espacio. Asi, por medio del acompafiamiento,
el programa busca fortalecer las capacidades
particulares de la familia en torno a la crianza,
el vinculo entre sus miembros y su acceso a los
servicios (Coordinacion de Primera Infancia,
Nifiez y Familia, 2017).

La intervencién de MilD-SM es intersec-
torial ya que articula y coordina la atencion y
seguimiento de las familias con la Secretaria
de Salud y Bienestar Familiar, Empleo y Pro-
duccion, Comunicacion, Cultura y Deporte,
Seguridad, Educacion, entre otras.® Esto per-
mite hacer uso de los distintos recursos que
ofrece la Municipalidad para mejorar la calidad
de vida de las personas, como por ejemplo:
los Centros de Desarrollo Infanto-Familiar
(CDIF), las Unidades Materno Infantil (UMI),
los Centros de Atencion Primaria de la Salud
(CAPS), los hospitales municipales como el
Hospital Raul E Larcade y Hospital Mattaldi, la
Oficina de Politicas de Género y Servicio Local,
los talleres de oficios, la Oficina de Empleo,
la Oficina de Documentaciény la Direccion
Municipal de Ayuday Promocion de la Persona
con Discapacidad (DIMAPAD).

A su vez, MilD-SM realiza actividades
de formacion y capacitacion a las familias, 1la-
madas, en el lenguaje del programa, “talleres y
mateadas”, asi como también capacitaciones al
personal. En las capacitaciones a los acompa-
fiantes familiares se busca fortalecer las herra-
mientas para abordar las distintas problemati-
cas vinculadas a los criterios de ingreso. Estas
se arman bajo el asesoramiento de distintos
expertos en las tematicas.

8. Estas eran las secretarias involucradas cuando se im-
plementé el programa en 2015. La organizacion y los
nombres de las secretarias municipales han cambiado
desde entonces, pero esto no ha afectado el funciona-
miento intersectorial del programa.
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MilD-SM también provee cajas de alimen-
tos para los casos en que las familias registra-
ran extrema vulnerabilidad, como por ejemplo
desnutricion severa o que ningan miembro
del hogar se encuentre ocupado. El contenido
nutricional de las cajas fue especialmente di-
sefiado por expertos a fin de garantizar el cre-
cimiento y desarrollo saludable en el embarazo
y la ninez. También, garantizan la entrega de
leche, vacunas y medicamentos esenciales en
los casos que sean necesarios.

Por altimo, MilD-SM, realiza operativos
territoriales moviles, en donde se llevan a
cabo controles del nifio sano, screening y oidos
(OEA), a fin de garantizarlos controles de salud
de la embarazada, madres con ninos, y ninos.
Cuentan, ademas, con servicios de vacunacion,
enfermeria, oftalmologia, ecografias, odontolo-
gia y servicios de ANSES.

En sintesis, MilD-SM, busca por medio
de estas multiples intervenciones, entre las
cuales la intervencién troncal es la de acom-
panamiento familiar, fortalecer y empoderar
a las embarazadas y madres con ninos, y crear
lazos entre los miembros de la comunidad, ya
que entiende que la responsabilidad sobre el
cuidado de la infancia es compartida entre los
adultos, la comunidad y el Estado.

El programa MilD-N, en lo declarativo
(Ley 27611/2020 y el Decreto 515/2021 con
su Anexo I), prevé en el Articulo 16 del Capi-
tulo IV sobre “Derecho a la salud integral”, la
creacion de un “modelo de atencién y cuidado
integral de la salud especifico y adecuado para
la etapa del embarazo y hasta los tres (3) afios
de edad, desde la perspectiva del derecho a la
salud integral de las mujeres, otras personas
gestantes, ninos y nifas, y teniendo en cuenta
las particularidades territoriales de todo el pais.
El modelo de atencién definido debe incluir de
manera transversal a los tres (3) subsectores
que componen el sistema de salud (publico,
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obras sociales, y medicina prepaga) y articular

con otros organismos publicos competentes en

la materia”. Este modelo incluye las siguientes
lineas de accion:

a) Capacitacion al equipo de profesionales y
personal interviniente en la implementacién
de la Ley (Articulo 17)

b) Equipos comunitarios en donde se articule
con el trabajo que ya realizan los equipos de
atencion de salud comunitaria (Articulo 18)

¢) Formacion y participacién sobre aspectos
relevantes desde la perspectiva del derecho
a la salud integral (Articulo 19)

d) Provisiéon publica de insumos fundamenta-
les como medicamentos esenciales; vacunas;
leche; alimentos para el crecimiento y desa-
rrollo saludable en el embarazo y la nifiez
(Articulo 20),

e) Estrategias especificas de atencién, promo-
cion, proteccion y prevencion de la salud
integral de las personas gestantes y de los
nifnos y las nifas hasta los tres (3) afos (Ar-
ticulo 21),

f) Guia de cuidados integrales de la salud (Ar-
ticulo 27)

g) Lineas gratuitas de atencién -que ya se
encontraban en funcionamiento previo a la
creacion de la Ley, como por ejemplo: linea
130, 102, 144, 137, 145, entre otras (Art. 28).

Se realizé un relevamiento lo mas exhaus-
tivo posible de la informacion oficial disponible
a octubre de 2022 respecto de los avances
concretos en las lineas de accion mencionadas
y se encontro lo siguiente. En lo que atane a la
linea (a), en el sitio web “Plataforma Virtual de
Salud” del Ministerio de Salud de la Nacion
(plataformavirtualdesalud.msal.gov.ar),nesta
disponible en forma on line la primera edicion
parala formacién de equipos territoriales "1000
Dias”. Encuantoalalinea(d),laentrega deleche
y alimentos esenciales no se realiza en especie
como en el caso de MilD-SM sino a través de
una transferencia monetaria que paga ANSES a
los titulares de la AUH (hasta tres afios) y AUE,



Actualidad Econémica

llamada “Complemento de Leche (1000 dias)”.
Esta consiste en el cobro de un monto mensual
de $920 (a Octubre 2022) que se actualiza
trimestralmente a través de la Ley de Movili-
dad y que comenzé a pagarse en abril 2022. La
evidencia empirica respecto de si son mas efec-
tivos (por ejemplo, en términos de la diversidad
en la dieta) los programas de ayuda alimentaria
en dinero o en especie es mixta: en términos
generales las dos modalidades funcionan, pero
el que una sea mejor que la otra depende del
contexto, el disefio yla implementacion (Genti-
lini, 2016). Naturalmente, a escala nacional, es
esperable que los costos de implementaciéon de
una transferencia monetaria sean menores que
las transferencias en especie.

En lo que respecta a la linea (e), se ha
anunciado la creacién del Botiquin de 1000
dias que se distribuird a través del Programa
Nacional Remediar a todo el Primer Nivel de
Atencion, la distribucién de insumos y equipa-
miento para la atencion a las jurisdicciones y el
kit de suefio seguro para bebés de hasta 6 meses
cubiertos por la Asignacion Universal por Hijo
(AUH), que incluird una cuna-moisés, colchon,
sabanas, frazadas, ropa y mochila-cambiador a
aquellas familias en situaciones de mayor vul-
nerabilidad (Ministerio de Salud de la Nacién,
12/05/22).A febrero de 2022, el Ministerio de
Salud de la Naciéon avanzoé en la adquisicion
de los primeros 14 mil kits de la estrategia
Suefo Seguro, pero no hay informacion oficial
acerca de la entrega de los mismos, y como se
menciono en el primer apartado, de acuerdo
con la ejecuciéon presupuestaria acumulada al
primer trimestre 2022, no se habia entregado
ningun kit. Por altimo, en lo que respecta a la
linea (f) la Secretaria de Ninez, Adolescencia y
Familia (SENAF) junto Ministerio de Salud de
la Nacion elaboré la Guia de “Crianza y cuida-
dos para los 1000 dias”, la cual se encuentra
disponible en la web (Ministerio de Desarrollo
Social de la Nacion, 16/12/2021; Ministerio de
Salud de la Nacion, 2021) .
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En cuanto al estado de avance del modelo
integral planteado en la Ley, cabe sefalar que
a octubre de 2022, se firmaron algunos conve-
nios de cooperacién con distintos municipios
para activar el programa y su modelo integral
de atencién, como por ejemplo con el muni-
cipio de Morén (Consejo Nacional de Coor-
dinacion de Politicas Sociales, 14/1/2021), de
Escobar (Municipio de Escobar, 28/12/2021) y
de Vicente Lopez (Municipio de Vicente Lopez,
24/6/2021), ubicados en la provincia de Bue-
nos Aires. Asimismo, se firmaron convenios
de adhesion con las provincias de Entre Rios
(Ministerio de Salud de la Nacién,12/8/2022);
Catamarca (Ministerio de Salud de la Nacion,
13/7/2022), Santiago del Estero (Ministerio
de Salud de la nacidn, 15/6/2022) y Chubut
(Ministerio de Salud de la Nacién, 20/5/2022);
y hubo presentaciones oficiales del programa
en la provincia de Santa Fe (Gobierno de la
Provincia de Santa Fe, 28/12/2021), Corrien-
tes (Ministerio de las Mujeres, Géneros vy
Diversidad de la Nacién, 5/5/2022), Chaco
(Ministerio de las Mujeres, Géneros y Diver-
sidad de la Nacion, 20/4/2022) y en la Ciudad
de Buenos Aires (Ministerio de las Mujeres,
Géneros y Diversidad de la Nacién, 2/6/2022).
Por otra parte, en octubre de 2021, se realizé
un encuentro en el que participaron actores
claves en el cuidado integral de la salud para
promover la implementacion de la Ley de los
1000 Dias (Ministerio de Salud de la Nacion,
29/10/2021),y en Diciembre de ese ano, se rea-
lizo un primer encuentro federal con el mismo
objetivo (Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacion, 16/12/2021).

A las lineas de accion enumeradas (a)-(g)
se suma un instrumento que es la transferen-
cia monetaria (Capitulo II sobre “Derecho a la
seguridad social” que abarca desde el Articulo
4 al 11). La transferencia monetaria prevista en
MilD-N consiste en un beneficio adicional para
los titulares de AUH y AUE, que se detallan a
continuacién y que, conforme a la informacion
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disponible en la pagina oficial del ANSES (an-
ses.gob.ar), se estan otorgando actualmente:

1. Pago anual de la “Asignacion por Cui-
dado de Salud Integral". Consiste en un pago
anual equivalente a una Asignacion por Hijo,
o Hijo con discapacidad, segiin corresponda.
Para percibirla es requisito haber recibido la
Asignacion por Hijo en el afio, tener hasta 3
anos de edad y acreditar el cumplimiento del
plan de vacunacion y control sanitario.

2. Asignacion por Embarazo para la
proteccion social. Se extiende el pago de la
Asignacion por Embarazo de 6 a 9 meses y
consiste en un cobro mensual que se actualiza
trimestralmente conforme a lo estipulado en
la Ley de Movilidad. Esta destinado a mujeres
que se encuentren desocupadas, o trabajando
informalmente (con ingresos inferiores al
salario minimo), o que sean monotributistas
sociales, o servicio doméstico registrado, o que
estén inscriptas en Hacemos Futuro, Manos a
la Obra u otros Programas del Ministerio de
Trabajo.

3. Asignacion Familiar por Prenatal. Se ex-
tiende la Asignacion por Prenatal desde el inicio
del embarazo hasta el mes de su interrupcion o
del nacimiento del nifo inclusive, siempre que
no exceda las 9 mensualidades. Consiste en un
cobro mensual. Estd destinado a trabajadores
en relacion de dependencia permanentes y
de temporada; trabajadores monotributistas
con categorias A hasta H; trabajadores que se
encuentren cobrando por una Aseguradora de
Riesgos del Trabajo (ART); trabajadores que
cobren la Prestacion por Desempleoy personas
que cobren la Pension Honorifica de Veteranos
de Guerra del Atlantico Sur.

4. Asignacion por Nacimiento y Adop-
cion. Se amplia el derecho al cobro de esta
asignacion para quienes cobren la Asignacion
Universal por Hijo, Hijo con Discapacidad
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y/o Embarazo para Proteccion Social. Ademas,
se elimina el requisito de antigiiedad laboral
de los trabajadores registrados para acceder a
las asignaciones por Nacimiento y Adopcion.
Consiste en un cobro tnico.

En sintesis, en la practica, se observa que
el avance en las lineas de accidon (a)-(g), asi
como en la implementacion del sistema de mo-
nitoreo y alerta temprana, y la conformacién de
equipos de acompanamiento ha sido, durante
los dos anos posteriores a la sancion de la ley,
algo lento y timido. Por el momento la imple-
mentacion de MilD-N se reduce principal-
mente a transferencias monetarias adicionales
para titulares de la AUH y AUE (a excepcion de
la Asignacion Familiar por Prenatal que incluye
a grupos que no cobran AUH o AUE). Esta for-
ma de implementacién del programa MilD-N
a octubre de 2022, dista notablemente de la
nocion de acompanamiento sefialada en laleyy
en su decreto reglamentario, asi como también,
naturalmente, de la intervencion efectivamen-
te integral implementada en MilD-SM desde
sus inicios en 2015.

8. Conclusiones

El programa nacional MilD-N coincide
en lo declarativo con el programa municipal
MilD-SM en la importancia de promover las
habilidadesy capacidades de las embarazadasy
madres con nifos, asi como también en fortale-
cer la red vincular, a fin de garantizar una infan-
cia plena de derechos. Asimismo, comparten el
objetivo ultimo de reducir la morbi-mortalidad
en embarazadas y ninos, reconociendo su
impacto positivo en la sociedad. Para lograrlo,
ambos programas proponen un abordaje inte-
gral e intersectorial, con la intencién de aten-
der y revertir simultdineamente las diversas
privaciones que exhibe la familia. Asimismo,
contemplan la importancia del desarrollo de
las actividades comunitarias como medio para
sostener en el futuro los logros alcanzados por
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los programas. Ambos programas proponen un
modelo de intervencion comunitaria centrado
en las familias y en el cuidado de la salud inte-
gral, que en el caso de MilD-SM es principal-
mente a través del acompafnamiento familiar.

Estos programas apuestan a invertir en
la primera infancia como motor de cambio de
una sociedad, en tanto los nifios de hoy son
los adultos del futuro. En los objetivos de los
programas esta presente la idea que destinar
recursos a la primera infancia constituye una
de las mejores inversiones que un gobierno
puede hacer, ya que genera retornos a largo
plazo que influyen en la prosperidad y viabi-
lidad de la sociedad en el futuro. Es un paso
muy importante que Argentina cuente con un
programa nacional destinado a intervenir en
la primera infancia de los nifios en situacion
de alta vulnerabilidad. Hay sin embargo dos
diferencias principales entre los dos programas
en lo declarativo. Primero, el conteo de “los mil
dias”, los cuales, para MilD-SM comienzan
desde la gestacion, en tanto que para MilD-N
comienzan desde el nacimiento, perdiendo asi,
MilD-N, una ventana de intervencién en un
periodo critico de la formacion de un ser hu-
mano, cuyos impactos son de largo plazo. Se-
gundo, el programa MilD-N prevé ademas de
las intervenciones comunitarias centradas en
las familias y en el cuidado integral de la salud,
un adicional de transferencia monetaria por
sobre la AUE o AUH. Este beneficio adicional
puede representar un ingreso adicional muy
significativo para las mujeres embarazadas y
madres en situacion de alta vulnerabilidad.
Sin embargo, también conlleva un riesgo: que
el programa se reduzca a esa intervencion,
quedando despojado de la intervencién esen-
cial que es el acompanamiento familiar como
verdadero motor de cambio social.

En lo operativo, desde el primer momento
de su puesta en marcha en agosto de 2015,
MilD-SM  implementé el acompanamiento
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familiar de forma interdisciplinaria y multidi-
mensional buscando garantizar el bienestar de
la embarazada, la madre y/o del nino desde su
gestacion hasta los dos anos, generando con-
ciencia sobre la importancia del cuidado de la
salud tanto de la madre como del niflo desde el
embarazo. Por el momento, MilD-N tiene ope-
rativos los criterios de acceso a la transferencia
monetaria. A dos anos de sancion de la ley que
creo el programa a nivel nacional, atn no existe
informacion respecto de la logistica de orga-
nizacion de los equipos de acompanamiento.
Naturalmente, es posible que esto se deba
a las dificultades de implementacion de un
programa de esta naturaleza a escala nacional,
y es esperable que requieran mas tiempo del
que se necesita para implementar un programa
a escala municipal. Esto amerita llevar adelante
otro analisis comparativo mas adelante, para
evaluar si el bajo grado de implementacion
de politicas de acompafnamiento por parte de
MilD-N en sus primeros dos anos, se deba
a que se trata de una experiencia reciente.
Precisamente porque atn su implementacion
estad en sus inicios, es fundamental remarcar la
importancia de evitar que el programa MilD-N
quede reducido a la transferencia monetaria, ya
que la evidencia de los impactos positivos de
largo plazo de intervenciones tempranas son
de programas cuya principal intervencion esta
constituida por el acompanamiento familiar, la
estimulacion, la capacitacion y la educacion.

9. Referencias

Abramovsky, L., O. Attanasio, K. Barron, P. Carneiro, and
G. Stoye (2015). Challenges to Promoting Social Inclu-
sion of the Extreme Poor: Evidence from a Large-Scale
Experiment in Colombia. Economia Journal, vol. 16 (2),

pp. 89-141.

Almond, D., Chay, KY. and Lee, D.S. (2005). The costs of
low birth weight. The Quarterly Journal of Economics,
vol. 120(3), pp. 1031-83




Ano XXXIIIl, N°109 - Enero / Abril 2023

ISSN 2250-754X en linea

Asesorias para el desarrollo (2012). Evaluacion de Impacto
del Sistema de Proteccion Integral a la Infancia (Chile
Crece Contigo). Santiago, CL:Author.

Aulicino, C. & Filgueira, F. (2015) La primera infancia en
Argentina: desafios desde los derechos, la equidad
y la eficiencia. Doc. de trabajo N° 130, CIPPEC. Re-
cuperado
uploads/2017/03/1259.pdf

de:https://www.cippec.org/wp-content/

Aulicino, C,; Gerenni, F. & Acufia, M. (2015). Primera in-
fancia en Argentina: politicas a nivel nacional. CIPPEC.
Programa de Proteccién Social y Programa de Educa-
cion. Area de desarrollo social. Doc. de Trabajo N° 143.
Recuperado de: https://www.cippec.org/publicacion/
primera-infancia-en-argentinapoliticas-a-nivel-nacio-
nal/

Base de datos de programas de proteccién social no
contributiva en América Latina y el Caribe, Division
de Desarrollo Social, CEPAL. https://dds.cepal.org/
bpsnc/programa?id=34

Berlinski, S. y Schady, N. (edits.). (2015). Los primeros
anos: el bienestar infantil y el papel de las politicas
publicas. Washington D. C., Estados Unidos: Banco
Interamericano de Desarrollo.

Calderén Ey C. Velazquez (2011). “Evaluacion de impacto
de la estrategia Contigo Vamos por Mis Estado de
Guanajuato”. Mimeo. The World Bank - Universidad
Iberoamericana.

Chile Crece Contigo (2016). Orientaciones Técnicas para
la Gestion de Redes Chile Crece Contigo. Recuperado
de: https://www.crececontigo.gob.cl/wp-content/
uploads/2016/0o4/OT-Redes-2017-ChCC.pdf

CIPPEC. (2018). Informe de Evaluacion. Programa de
acompanamiento familiar Mil Dias Municipio de San
Miguel. Buenos Aires: CIPPEC. Recuperado de ht-
tps://www.cippec.org/wp-content/uploads/2018/10/
CIPPEC-Informe-Final-Evaluaci%C3%B3n-Mil-D%-
C3%ADas-Municipio-de-San-Miguel.pdf

Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales.
(14/1/2021). Firmamos un convenio de cooperacion
para activar el Plan de los 1000 dias en el municipio
de Moron. Presidencia de la Nacion. hteps://www.
argentina.gob.ar/noticias/firmamos-un-convenio-de-

26

Actualidad Econémica

cooperacion-para-activar-el-plan-de-los-1000-dias-en-
el-municipio

Conti, G. y Heckman, ].]. (2012), The economics of child
well-being. Institute for the study of labor; I[ZA Discus-
sion paper 6930.

Coordinacion de Primera Infancia, Nifez y Familia (2017).
Coordinacion de Primera Infancia, Nifiez y Familia. Ed.
Guillot, C. Municipio de San Miguel, Buenos Aires.
Recuperado de https://www.maternidadvulnerable.
com.ar/wp-content/uploads/2019/01/ORIGINAL_
LIBRO_COORDINACION_2017_2.pdf

Cordoba Interior Informa. (11/3/2020). Villa Maria: pre-
sentaron el programa «Los Primeros 1000 Dias» para
fortalecer el desarrollo de bebes. https://cordobain-
teriorinforma.com/2020/03/11/villa-maria-presenta-
ron-el-programa-los-primeros-1000-dias-para-fortale-
cer-el-desarrollo-de-bebes/

Garcia,].L.,Heckman,].]., Leaf, D.E.,& Prados, M. ].(2016).
The life-cycle benefits of an influential early childhood
program (NBER Working Paper No. 22993). Retrieved
from National Bureau of Economic Research website:
http://www.nber.org /papers/w22993

Gentilini, H. (2016) , “The Revival of the “Cash versus
Food” debate. New Evidence for an Old Quandary?.
Policy Research Working Paper 7584. World Bank.

Gobierno de la provincia de Buenos Aires. (13/05/2020).
Creacion del Programa "Mis Primeros 1000 dias en
Bolivar". Decreto 709 de 2020. https://sibom.slyt.gba.
gob.ar/bulletins/3876/contents/1466474

Gobierno de la Provincia de Neuquén, Ministerio de Sa-
lud (10/04/19). Presentaron Estrategia de los Primeros
1000 Dias en Zona Sanitaria. hteps://www.saludneu-
quen.gob.ar/presentaron-la-estrategia-de-los-prime-
ros-1000-dias-en-zona-sanitaria-i/

Gobierno dela Provincia de Santa Fe. (28/12/2021). La Pro-
vincia present6 el programa de los 1.000 Dias. https://
www.santafe.gob.ar/noticias/noticia/273479/#:~:tex-
t=Se%20trata%20de%20una%2oiniciativa,Embara-
20%20y%20la%20Primera%2olnfancia

Gonzalez, M. S.y Santos, M. E. (2021) “A Thousand Days”™:
An Early Childhood Protection Program in Argentina.



Actualidad Econémica

Trabajo presentado en la Western Economic Associa-
tion Virtual International Conference, 19 March 2021.
https://weai.org/assets/1204.pdf

Gonzalez, M. S; Santos,M.E. (2019). Programas de acom-
pafiamiento familiar en la primera infancia: motivacion
y disefio: El Caso del Programa Mil Dias. Trabajo
presentado en la Asociacién Argentina de Economia
Politica: Working Papers 4196, Asociacién Argentina
de Economia Politica.

Marroig, A, Perazzo, I, Salas, G y Vigorito, A. (2017.). Eva-
luacion de impacto del programa de acompanamiento
familiar de Uruguay Crece Contigo. (Serie Documen-
tos de Trabajo;15/17). UR.FCEAIECON.

Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion. (16/12/2021).
La SENAF en el Primer Encuentro Federal del Plan de
los 1000 dias. https://www.argentina.gob.ar/noticias/
la-senaf-en-el-primer-encuentro-federal-del-plan-de-
los-1000-dias

Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion. (16/12/2021).
La SENAF en el Primer Encuentro Federal del Plan de
los 1000 dias. https://www.argentina.gob.ar/noticias/
la-senaf-en-el-primer-encuentro-federal-del-plan-de-
los-1000-dias

Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion. (16/12/2021).
La SENAF en el Primer Encuentro Federal del Plan de
los 1000 dias. https://www.argentina.gob.ar/noticias/
la-senaf-en-el-primer-encuentro-federal-del-plan-de-
los-1000-dias

Ministerio de las Mujeres, Géneros y Diversidad de la
Nacién. (2/6/2022). Se presentd la Ley de 1000 dias en
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. https://www.
argentina.gob.ar/noticias/se-presento-la-ley-de-1000-
dias-en-la-ciudad-autonoma-de-buenos-aires

Ministerio de las Mujeres, Géneros y Diversidad de la
Nacién. (20/4/2022). Se presento la Ley de 1000 dias
en Chaco. https://www.argentina.gob.ar/noticias/se-
presento-la-ley-de-1000-dias-en-chaco

Ministerio de las Mujeres, Géneros y Diversidad de la
Nacién. (5/5/2022). Se presentd la Ley de 1000 Dias
en Corrientes. https://www.argentina.gob.ar/noticias/
se-presento-la-ley-de-1000-dias-en-corrientes

Ano XXXIII, N°109 - Enero /[ Abril 2023

ISSN 2250-754X en linea

Ministerio de Salud de la Nacion. (12/o05/22). Salud pre-
sentd la Ley 1000 Dias en un seminario organizado por
OPS/OMS.
salud-presento-la-ley-1000-dias-en-un-seminario-or-

hteps://www.argentina.gob.ar/noticias/
ganizado-por-opsoms

Ministerio de Salud de la Nacion. (12/8/2022). Entre
Rios firmé convenio de adhesion a la Ley 1000 Dias.
https://www.argentina.gob.ar/noticias/entre-rios-fir-
mo-convenio-de-adhesion-la-ley-1000-dias

Ministerio de Salud de la nacion. (13/7/2022). Catamarca
firmo convenio de adhesion a la Ley 1000 dias. https://
www.argentina.gob.ar/noticias/catamarca-firmo-con-
venio-de-adhesion-la-ley-1000-dias

Ministerio de Salud de la nacion. (15/6/2022). Santiago del
Estero firmo convenio de adhesion a la Ley 1000 Dias.
https://www.argentina.gob.ar/noticias/santiago-del-
estero-firmo-convenio-de-adhesion-la-ley-1000-dias

Ministerio de Salud de la nacién. (20/5/2022). Chubut re-
afirmo su compromiso en la implementacion de la Ley
1000 Dias. https://www.argentina.gob.ar/noticias/
chubut-reafirmo-su-compromiso-en-la-implementa-
cion-de-la-ley-1000-dias

Ministerio de Salud de la Nacion. (2021). Guia de Cuida-
dosy Crianza. file:///C:/Users/sgonzalez/Downloads/
Guia-Crianzas.pdf

Ministerio de Salud de la Nacién. (29/10/2021). Equipos
de Salud encabezaron un encuentro para promover la
implementacion de la Ley de los 1000 Dias. https://
www.argentina.gob.ar/noticias/equipos-de-salud-en-
cabezaron-un-encuentro-para-promover-la-imple-
mentacion-de-la-ley-de-los

Ministerio de Salud. (13/8/2021). Se presentaron avances
para la efectiva implementacion de las leyes de Inte-
rrupcién Voluntaria del Embarazo y 1000 dias. https://
www.argentina.gob.ar/noticias/se-presentaron-avan-
ces-para-la-efectiva-implementacion-de-las-le-
yes-de-interrupcion

Ministerio de Salud. (15/12/2021). ANLAP participé del
Primer Encuentro Federal del Plan de los 1000 dias.
hteps://www.argentina.gob.ar/noticias/anlap-parti-
cipo-del-primer-encuentro-federal-del-plan-de-los-
1000-dias

27




Ano XXXIIIl, N°109 - Enero / Abril 2023

ISSN 2250-754X en linea

Ministerio del Interior de la Nacion. (10/10/2020). El
Renaper realizo nuevas rondas de presentacion del
certificado digital de hechos vitales con funcionarios
provinciales. https://www.argentina.gob.ar/noticias/
el-renaper-realizo-nuevas-rondas-de-presenta-
cion-del-certificado-digital-de-hechos-vitales

Ministerio del Interior de la Nacién. (12/4/2021). Re-
naper continta con las gestiones para implementar
el Certificado de Pre-identificacion en la Ciudad de
Buenos Aires. https://www.argentina.gob.ar/noticias/
renaper-continua-con-las-gestiones-para-implemen-
tar-el-certificado-de-pre-identificacion-en

Municipio de Escobar. (28/12/2021). Primeros 1000 Dias:
la Municipalidad de Escobar comenzd a implemen-
tar Zonas de Crianza Comunitaria en dos centros
de atencion primaria. https://www.escobar.gob.ar/
primeros-1000-dias-la-municipalidad-de-escobar-co-
menzo-a-implementar-zonas-de-crianza-comunita-
ria-en-dos-centros-de-atencion-primaria/

Municipio de Mercedes. (30/12/2017). Gran apuesta a la
salud y el desarrollo infantil en Mercedes: presentaron
el programa “Primeros 1000 dias”. http://nw.mercedes.
gob.ar/65/gran-apuesta-a-la-salud-y-el-desarrollo-in-
fantil-en-mercedes-presentaron-el-programa-prime-
ros-1000-dias

Municipio de Vicente Lopez. (24/6/2021). 1000 Dias: el
programa que acompafa a madres y nifios de Vicente
Lépez. https://www.vicentelopez.gov.ar/gestion/1000-
dias-el-programa-que-acompana-a-madres-y-ninos-
de-vicente-lopez

Plataforma Virtual de Salud” del Ministerio de Salud de la
Nacién. https://plataformavirtualdesalud.msal.gov.ar/
course/index.php?categoryid=8

Uruguay Crece Contigo (2013). La primera infancia es
para siempre.

Walker, S.; Chang, S.; Vera-Hernandez, M. y Gran-
tham-McGregor, S. (2011). Early Childhood Stimula-
tion Benefits Adult Competence and Reduces Violent
Behaviour. Pediatrics, Vol. 127, pp.849-857; DOI:
10.1542/peds.2010-2231

Actualidad Econémica

Leyes, decretos y ordenanzas:

Decreto Reglamentario 515 / 2021 de la Ley nacional
de atencién y cuidado integral de la salud durante el
embarazo y la primera infancia. 30-de diciembre de
2020. Recuperado de https://www.boletinoficial.gob.
ar/detalleAviso/primera/248190/20210814

Ley 27611 (2020). Ley nacional de atencion y cuidado
integral de la salud durante el embarazo y la primera
infancia. 30 de diciembre de 2020. N° Boletin Oficial:
34562. Recuperado de https://www.boletinoficial.gob.
ar/detalleAviso/primera/239809/20210115

Ordenanza municipal 47/14 (2014). San Miguel.

Resolucion 409/2022. 18 de febrero de 2022. Recuperado
de  hteps://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/
primera/258425/20220307

Ley provincial 1.606 (2017).Ley provincial sobre la creacion
del Programa Mis Primeros 1000 dias en San Juan.
27 de julio de 2017. Recuperado de https://e-legis-ar.
msal.gov.ar/htdocs/legisalud/migration/html/29197.
html#:~:text=LEY%201606%2DS,PODER%20LE-
GISLATIVO%20PROVINCIAL%20(P.L.P.)&text=Ar-
t%C3%ADculo%201%C2%Bo.,ni%C3%B1os%20
hasta%20dos%20a%C3%B1os%20inclusive.

Ley provincial 10.278 (2020). Ley provincial sobre la crea-
cion del Programa de Salud y Educacion "Mis primeros
mil dias" 28 de Julio de 2020. Recuperado de: http://
www.saij.gob.ar/LPFoo10278?utm_source=newslet-
ter-semanal&utm_medium=email&utm_term=sema-
nal&utm_campaign=ley-provincial

Sitios web consultados:
https://www.anses.gob.ar
https://www.argentina.gob.ar
http://infoleg.gob.ar
https://www.plataformavirtualdesalud.msal.gov.ar
https://www.economia.gob.ar
https://www.heckmanequation.org
https://www.presupuestoabierto.gob.ar



Actualidad Econémica

Ano XXXIII, N°109 - Enero /[ Abril 2023

ISSN 2250-754X en linea

Anexo |
lfr‘“‘:;‘rca‘l‘:;“icas del I MilD-sm MildD-N
Creacion Aug-15 Dec-20
Alcance Municipal Nacional
Presupuesto Municipal Nacional

Poblacion objetivo

Embarazadas, madres y nifios hasta dos
anos de edad

Embarazadas, madres y nifios hasta tres afios de
edad

Objetivo

Identificar, atender, acompanary forta-
lecer a familias en situacion de extrema
vulnerabilidad.

Fortalecer el cuidado integral de la salud de las
embarazadas, madres con nifos y nifos.

Garantizar y proteger los derechos de las
embarazadas, madres con nifios, y nifios
para un desarrollo pleno.

Reducir la mortalidad, la malnutricién y la desnu-
tricion.

Disminuir el grado de vulnerabilidad.

Protegery estimular los vinculos tempranos, el
desarrollo fisico y emocional y la salud de manera
integral.

Disminuir la morbi-mortalidad.

Prevenir la violendia.

Antecedentes legales

Convencion sobre los Derechos del
Nifo (CDN),

Convencién sobre los Derechos del Nifio (CDN),

Ley Nacional N° 26.061 de Proteccion
Integral de los Derechos de Nifios,
Nifas y Adolescentes,

Ley Nacional N° 26.061 de Proteccion Integral de
los Derechos de Nifios, Nifas y Adolescentes,

Ley Nacional N°26.485 de Proteccion
Integral,

Ley Nacional N° 26.485 de Proteccion Integral,

Ley Provincial N° 13.298 de Promocién
y Proteccion Integral de los Derechos de
los Nifios,

Declaracién Universal de Derechos Humanos,

Ley N°26.233 Nacional de Promocién
y Regulacion de Centros de Desarrollo
Infantil,

Convencién Americana sobre Derechos Humanos,

Ley Provincial N° 12.569 sobre violencia
Familiar y su Decreto Reglamentario
2875/05.

Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (PIDESC),

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politi-
cos,

Convencidn sobre la Eliminacion de Todas las For-
mas de Discriminacién contra la Mujer (CEDAW)),

Convencion sobre los Derechos de las Personas
con Discapacidad,

Convencién Interamericana para Prevenir, San-
cionary Erradicar la Violencia contra la Mujer
(Convencién de Belem do Pard),

Convencién Interamericana para la Eliminacion
de todas las Formas de Discriminacion contra las
Personas con Discapacidad,

Protocolo Adicional a la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales.

Autoridad
de aplicacion

Direccion de Promocion y Bienestar Fa-
miliar, perteneciente a la Coordinacién
de Primera Infancia, Nifez y Familia,
de la Secretaria de Salud y Bienestar
Familiar del municipio.

Unidad de Coordinacion Administrativas 1000
dias, dependiente de la Secretaria de Acceso a la
Salud, del Ministerio de Salud de la Nacion.

A
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Caracteristicas del
programa

MilD-SM

MildD-N

Monitoreo y segui-
miento

Sistema Informatico de Monitoreo de
Acompanamiento Familiar-SAF-

Sistema de monitoreo y evaluacion de la implemen-
tacion

Creacion del sistema previa al programa

Sistema de Alerta Temprana de Nacimientos y
Certificado de Hechos Vitales

En proceso de implementacion.

Criterios de ingreso

51 criterios de ingreso vinculados a
cuestiones de salud de la madre, emba-
razada, nifo, aspectos socioeconémicos y
violencia

No hay informacion disponible sobre el instrumen-
to vinculado al abordaje comunitario, asi como de
los criterios especificos para identificar situaciones
de vulnerabilidad (Capitulo V de la Ley)

En cuanto a las transferencias monetarias consiste
en un beneficio adicional para los beneficiarios de
la AUH y de la AUE. Por lo que para recibirlo es
necesario ser titular de la AUH (nifios hasta 3 afos)
odela AUE.

Egreso del programa

Ocurre cuando se revierten los criterios
de vulnerabilidad

Las transferencias monetarias adicionales al monto
de la AUH se dejarian de percibir una vez que el
nifio cumpla los 4 anos

No hay informacion disponible sobre el modelos de
abordaje comunitario

Instrumento de inter-
vencion

Acompanamiento Familiar.

Modelo de abordaje comunitario centrado en las
familias y en el cuidado integral de la salud (no hay
informacion al respecto).

Cajas de alimentos solo en aquellos
casos de desnutricion severa o situacion
econdmica critica (que no trabaje ningiin
miembro del hogar).

Provision publica de insumos fundamentales
(medicamentos, vacunas, leche, y alimentos para el
crecimiento y desarrollo saludable en el embarazo
y la nifiez. Este Gltimo se cobra mensualmente en
concepto de apoyo alimentario).

Entrega de leche, vacunas y medicamen-
tos esenciales solo en casos de extrema
vulnerabilidad.

Transferencia monetaria (beneficio adicional para
los titulares de la AUH -solo hasta nifios de 3 anos
y /AUE): Asignacion por Cuidado de Salud Integral;
Apoyo Alimentario 1000 dias (Complemento de
Leche); Extension del pago de la Asignacion por
Embarazo de 6 a 9 meses; Extension del pago de
Asignacién por Prenatal desde el inicio del embara-
zo hasta los 9 meses; Asignacion por nacimiento o
adopcion.

Actividades de formacién y capacitacion a
las familias (talleres y mateadas).

Capacitacion al personal

Operativos territoriales méviles (contro-
les de salud de la embarazada, madres
con ninos, y ninos, servicios de vacuna-
cion, enfermeria, oftalmologia, ecografias,
odontologia y servicios de ANSES).

Capacitaciones al personal.

Operacién

Articulacion con todos las areas de
gobierno: Secretaria de Salud y Bienestar
Familiar, Empleo y Produccién, Comu-
nicacion, Cultura y Deporte, Seguridad,
Educacion, entre otras.

La unidad de coordinacién administrativa estara
integrada por representantes del Ministerio de
Salud de la Nacion; del Ministerio de las Mujeres,
Géneros y Diversidad; del Ministerio de Desa-
rrollo Social; de la Secretaria Nacional de Nifez,
Adolescencia y Familia (SENAF);del Ministerio de
Educacion; de la Administracion Nacional de la
Seguridad Social (ANSES); del Registro Nacional de
las Personas (RENAPER); y del Consejo Nacional
de Coordinacion de Politicas Sociales.
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Anexo |1
MilD-N
Caracteristicas men-
cionadas en el Capitulo
Criterios/caracteristicas de ingreso MilD-SM Vdela Ley. Se declara

que se acordara listado
de indicadores de
esta naturaleza (Ley
27611/2020; Cap V).

Nifios sin controles en periodo de gestacion

Nifos menores de 2 anos sin controles pediatricos

Nifios con bajo peso/desnutricion, menores de dos afios

Nifos con calendario de vacunas incompleto

Nifios con anemia

Nifos con problemas respiratorios cronicos

Nifos con Sifilis
Nifios con HIV

Nifios con lesién cerebral

XA XXX XXX X X

<

Nifios con cardiopatias

X

Nifnos prematuros

Nifios con malformaciones X

Estas caracteristicas genera-
les enunciadas en la ley estan
Nifios con enfermedades congénitas, genéticas o metabolicas contempladas indirecta- X
mente en los indicadores de

ingreso del programa

Estas caracteristicas genera-
les enunciadas en la ley estan
Nifios con problemas al nacer contempladas indirecta- X
mente en los indicadores de

ingreso del programa

Nifos con tuberculosis o familias con tuberculosis

Madre con tuberculosis o familias con tuberculosis X

Embarazadas con tuberculosos o familias con tuberculosis

Madres adolescentes

Madre bajo peso

Madre con epilepsia

Madre multipara

Madre con cardiopatias

XXX XXX

Madres con Anemia
Madres con HIV
Madres con Sifilis
Madre con Chagas

X

X

Madres con enfermedades de transmicion sexual

X

Madres con problemas neurolégicos

Madres con diabétes cronica X




Criterios/caracteristicas de ingreso

MilD-SM

MilD-N

Caracteristicas men-
cionadas en el Capitulo
V dela Ley. Se declara
que se acordara listado
de indicadores de
esta naturaleza (Ley
27611/2020; Cap V).

Madres que consumen sustancias

Madres con problemas psiquiatricos

Embarazada que consume sustancias

Embarazada con problemas psiquiatricos

Madres sin controles en periodo de gestacion

Madres con capacidades diferentes

Madres con hijo/a indocumentado

Hijo/a con madre indocumentada

Hijo/a de madre embarazada indocumentada

Familia con intervencién en servicio local

Madre en conflicto con la ley

Embarazada en conflicto con la ley

Embarazada con anemia

Embarazada con problemas neuroldgicos

Embarazo adolescente

Embarazadas sin controles en periodos de gestacion

Embarazo de alto riesgo

XXX XX

Embarazadas con diabetes

Embarazadas con cardiopatias

Embarazadas/Madres con hipertension arterial

X

Embarazadas con capacidades diferentes

Situacion habitacional critica

Situacion socio economica critica (No trabaja ningiin miem-
bro del hogar)

Violencia familiar

Abuso infantil

Familia en situacién de vulnerabilidad (Desnutriciéon + no
trabaja ningin miembro del hogar)

XXX | X [ XX
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Las provincias argentinas
y el ciclo politico-presupuestal:
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Resumen

En el presente trabajo se indaga respecto de la existencia
de ciclos politicos presupuestarios en las provincias ar-
gentinas y la Ciudad de Buenos Aires durante el periodo
1983-2014, asi como también para la etapa signada a nivel
nacional por el gobierno del FPV (2003-2014). Para ello,
se utiliza el método generalizado de momentos (MGM),
trabajando con datos dinamicos de panel. Los resultados
arrojan evidencia sobre la presencia de ciclos de origen
electoral sobre el gasto total de las provincias en ambos
periodos. En particular, para la fase 2003-2014 se tiene un
fuerte sesgo hacia los componentes corrientes del gasto
(gasto en consumo y transferencias corrientes), mientras
que la evidencia es escasa para el caso del gasto en capital
(inversion real directa). El ciclo se prueba consistentemen-
te para los tres rubros en el periodo general (1983-2014).
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Abstract

This article is about the existence of budge policy cycles in
the Argentine provinces and the City of Buenos Aires du-
ring the period 1983-2004, as well as for the period when
FPV was in charge of the government (2003-2014). To do
that, the Generalized Method of Moments (GMM) is
used, working with dynamic panel data. The results show
evidence of the presence of cycles of electoral origin on
the total expenditure of the provinces in both periods. In
particular, for the 2003-2014 period there is a strong bias
towards the current components of spending (consumer
spending and current transfers), while the evidence is
scarce for the case of capital spending (real direct invest-
ment). The cycle is consistently tested for all three items in
the full period (1983-2014).
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1. Introduccion

Argentina ha estado en democracia desde
la asuncion del presidente Raul Alfonsin el 10
de diciembre de 1983, marcando el final de un
largo proceso de interrupciones instituciona-
les por parte de dictaduras, golpes de Estado y
elecciones poco transparentes.

Una verdadera regularidad en los paises
con regimenes democraticos, cualquiera sea
su grado de desarrollo, tiene que ver con el
deseo de los gobernantes de permanecer en
el poder (Nordhaus, 1975). Si tal permanencia
no es posible (debido a, por ejemplo, alguna
restriccion de reeleccion), entonces muy pro-
bablemente pujaran para que quien los suceda
sea alguien de su propio partido.

En niveles de gobierno subnacionales,
como lo son las provincias en Argentina, las
variables fiscales toman particular relevancia
en este juego de competencia politica, pu-
diendo los gobernantes en ejercicio manipular
ciertos gastos “visibles” (Rogoff, 1990) a fines
de seducir al electorado. El andlisis de esta
interrelacion entre sistemas politicos y fisca-
les-econdmicos es lo que cimenta las bases de
la teoria del Ciclo Politico Presupuestal (CPP),
que se constituye como una rama del denomi-
nado Ciclo Politico Econémico (CPE), el cual
encuentra sus origenes en la década de 1930,
con los trabajos de M. Kalecki.

En este marco, el presente trabajo tiene
por objetivo analizar la evidencia de ciclos
en el gasto total de las veintitrés provincias
argentinas y la Ciudad Autonoma de Buenos
Aires, asi como de ciertos componentes clave
del mismo (a saber, gasto en consumo, transfe-
rencias corrientes e inversion real directa) para
el periodo 1983-2014 y para el subperiodo pos-
terior a la crisis econdémica y social acontecida
en entre 2001y 2002, que fue presidido a nivel
nacional por del Frente para la Victoria(FPV),
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rama del Partido Justicialista (2003-2014). Se
utiliza como principal variable explicativa la
fecha de las elecciones a gobernador en cada
distrito. Esto se realiza mediante una esti-
macion econométrica de datos dinamicos de
panel, utilizando el método generalizado de
momentos.

El articulo se organiza como sigue. En
la Seccion II, que sigue a continuacion, se
presenta un breve esbozo del estado del arte
de la materia y sus avances. La Seccion III se
detiene en el analisis de las particularidades
de las provincias argentinas, mientras que las
Secciones IV y V presentan, respectivamente,
la metodologia y las fuentes de datos para la
construccion de las variables a estudiar. La
seccion VI expone los resultados del andlisis
econométrico vy, finalmente, la seccion VII
subraya las principales conclusiones que se
desprenden de este estudio.

2. Economiay politica: una historia de
ciclos

Practicamente desde la invencién de los
Estados modernos, los tedricos han intentado
comprender las relaciones entre las cues-
tiones propias de la politica y aquellas que
gobiernan la esfera econdmica, entendiendo
a estas dimensiones como partes de un todo
en constante interaccion. El arribo de las ideas
asociadas al keynesianismo y sus postulados
de un Estado con fuerte injerencia en lo
econdémico, han exacerbado las ideas en este
sentido. De hecho, es en 1939 (solo tres anos
después de la publicacién de la Teoria General
de Keynes), que Schumpeter! presenta lo que
puede considerarse como el primer estudio
de los ciclos politicos. Poco después, en 1943,
Kalecki? (considerado por Joan Robinson

1. Schumpeter (1939), citado en Alvarez y Codormi
(2006).

2. Kalecki (1943), citado en Alvarez y Codormi (2006).
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como quien “descubri6 la Teoria General antes
que Keynes”)® formaliza esta idea de que los
gobernantes podian alterar ciertas variables
de politica de acuerdo al calendario electoral,
presentando el primer modelo explicito en la
materia, el cual consideraba la posibilidad de
la explotacion de la relacion entre inflacion y
desempleo propuesta por la denominada “cur-
va de Phillips” #

No obstante estos antecedentes, de indo-
le mas bien heterodoxo dentro de la teoria eco-
nomica, la tematica llegd con fuerza al mains-
tream en los anos setenta, donde el concepto
del ciclo politico econémico ya se dibujaba en
dos vertientes bien diferenciadas respecto de
la concepcion que se tuviera del politico. Por
un lado, se tiene a la teoria del ciclo “partida-
rio” o “ideoldgico”, que sostiene el supuesto
de base convencional del politico benevolente,
al que soélo le caben preocupaciones por el
bienestar general del pueblo que lo puso en el
lugar que ocupa. Este politico responde tni-
camente a sus creencias ideologicas a la hora
de llevar a cabo sus medidas, con lo cual, de
existir un ciclo “politico-econémico”, se debe a
esto y no a cuestiones del calendario electoral.
Asi, Hibbs (1977) sostiene que los ciclos se
generan por la alternancia de las posiciones
ideoldgicas en el poder, considerando que, en
el caso de dirigentes de sesgo de izquierda, es
de esperar una tasa de desempleo mas baja (y
una de inflacién mas alta) respecto de lo que
puede darse en una situacion de gobernantes
con posturas de derecha.

3. Nuti (2011).

4. En el trabajo de Kalecki se da origen a lo que se dio
en llamar el “enfoque marxista” de la interdependen-
cia politico-econémica. Esta vertiente coincide con la
postura neoclasica de que existe en los gobernantes
un animo de perseguir intereses particulares por sobre
los generales, pero se diferencia en el sentido de éstos,
postulando que lo que los gobernantes buscan es la
“proteccion de los intereses capitalistas” (Villamarin,
2008).
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En el otro extremo, se tiene la teoria del
ciclo politico “oportunista™, que considera
que el gobernante persigue, antes que el bien-
estar general, sus intereses propios; en general,
su reeleccion. Si ésta no es posible, por algin
tipo de restriccion constitucional, el gobernan-
te aun tendrd incentivos para preferir que su
propio partido se mantenga en el poder. En el
trabajo seminal de Nordhaus (1975), se de-
muestra como la actuacién de un gobernante
preocupado por su reelecciéon se plasma, dado
el caracter miope de los votantes, en un ciclo
econdémico electoral en el que el desempleo
alcanza su nivel mas bajo en el momento de
las elecciones, para después aumentar cuando,
en el periodo post electoral, la administracion
vigente se ve obligada a dar un freno a las pre-
siones inflacionarias resultantes del proceso
previamente iniciado.

Esta primera generacion de modelos de
ciclos politico-econdémicos (ya sean partidarios
u oportunistas) surge, entonces, en un contex-
to econdémico de keynesianismo en auge, y se
basa en la explotacion de las relaciones pro-
puestas por la curva de Phillips, prediciendo
ciclos en el crecimiento econémico, el nivel de
empleo y el de precios®, y en presencia de agen-
tes dotados de “expectativas adaptativas™.

5. Tal como sefialan Larrain y Assael (1997), ésta es una
traduccion literal de la forma en que se alude a este
comportamiento en la literatura inglesa (oportunism).
El término “oportunista” se usa sin sentido peyorativo
y denota, segin la RAE, “la actitud de aprovechar al
maximo las circunstancias para obtener el mayor be-
neficio posible”.

6. Dado esto, se desprende naturalmente que estos mo-
delos estuvieron principalmente enfocados en la poli-
tica monetaria como instrumento, aunque se tuvieron
también aplicaciones para la politica fiscal. Lemay Streb
(2013) realizan una acabada revision de los mismos.

7. Este fue el término académico con el que se dio para
referir a cierta “miopia” o “irracionalidad” por parte de
los votantes, toda vez que los mismos no consideran,
para sus elecciones, situaciones de politicas pasadas
(o esperables a futuro), sino solo lo que perciben en
el momento de los comicios. Lo cual, ciertamente, no
suena del todo descabellado si se considera nuestra
propia experiencia en las urnas.
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Ahora bien, el avance de la ciencia eco-
noémica hacia las expectativas racionales en
la ultima parte de los setenta provocd una
inevitable disrupcion en los teoricos de los ci-
clos originados en las cuestiones politicas, asi
como sucedié, mas tarde o mas temprano, en
cualquier tépico de indole economico®. En este
contexto, donde se rechaza la idea de que las
politicas de estabilizacion (vinculadas al “key-
nesianismo bien practicado”) puedan llegar a
ser efectivas (puesto que la economia tiende
automaticamente hacia una tasa natural de
desempleo), es que surgen, hacia los ochenta,
los que se dieron en llamar los “modelos de
segunda generacién” o “racionales”. En esta
nueva ola de escritos, la premisa basica fue
que solo las variaciones imprevistas de la poli-
tica economica tienen la capacidad de generar
efectos reales a corto plazo.

Pasan al centro de la escena, entonces, el
analisis del proceso de formacién de politicas,
avalando un herramental asociado a la teoria
de los juegos y al analisis microeconémico de
la incertidumbre y la informacion imperfecta.
Esto deriva en la incorporacion de nuevas res-
tricciones de incentivos para los gobiernos, ya
que sus politicas se ven influidas por el deseo
de ser reelegidos y pueden, a su vez, ocasio-
narse cambios en el signo de gobierno que
generan incertidumbre respecto de las politi-
cas venideras. Es sobre estas dos ideas que se
constituyen las teorias de la nueva generacion.

En particular, los modelos oportunistas
racionales (a los cuales suscribe este trabajo),
se constituyen sobre dos ideas fundamentales:
la nocién de “competencia” (en el sentido de
aptitud) de gobierno, y la hipdtesis de infor-
macion imperfecta. El punto aqui es que los
votantes no pueden observar directamente la
idoneidad de los politicos, por lo que es licito

8. Los trabajos de Kydland y Prescott (1977) y Barro y
Gordon (1983) son pilares claves en esta nueva etapa
de la ciencia econémica.
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que éstos manipulen ciertas variables macro-
economicas a su alcance como sefalizacion de
esta competencia, bajo la siguiente logica: el
gobierno, como encargado del Estado, produce
bienes publicos a partir de recursos (en princi-
pio, impuestos) y de la propia idoneidad. Esta
idoneidad puede ser vista en un sentido de efi-
ciencia: se supone que aquellos gobernantes
“mas capaces” podran producir mas con menos
recursos (0o, lo que es lo mismo, una cierta can-
tidad dada de bien publico, cobrando menos
impuestos). De la comparacion que el votante
puede hacer de los impuestos que paga y el
nivel de gasto gubernamental que percibe, se
realiza la conjetura sobre la competencia del
mandatario con la cual se acude finalmente a
las urnas.

Ahora bien, puede argumentarse que lo
anterior representa, si se quiere, una vision
algo ingenua del juego politico. Una tercera
corriente dentro de estas teorias, iniciada ha-
cia finales de siglo con el trabajo de Lohmann
(1998), considera que la cuestion de los ciclos
econdémicos de origen electoral tiene su origen
en la lisa y llana falta de credibilidad de los go-
bernantes. Esto es, aun no siendo competente,
el gobernante tiene incentivos a mostrarse
como si lo fuera (mediante la manipulacion
econémica) para ganar de todos modos las
elecciones. Aqui entran en juego variables
como la proporcion de votantes informados
(Shi y Svensson, 2006), el grado de transpa-
rencia en la informacién publica (Alty Lassen,
2006) y el grado de discrecionalidad con el
que cuenta el poder ejecutivo, en el sentido de
tener o no mayorias en las camaras legislativas
(Streb y Torrens, 2012).

2.1 ;Senales visibles?

Independientemente de si las senales
econdémicas que el mandatario busque enviar
respondan o no a competencias propias reales
0 no, lo que interesa es la efectividad de las
mismas a la hora de “convencer” los votantes.
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Este estudio se centra en las cuestiones
fiscales, puesto que éstas son las Ginicas herra-
mientas que un gobernador tiene a su mano (a
nivel nacional, en cambio, se abren los frentes
monetarios y cambiarios). De esta manera, se
pone el foco en una vertiente particular de la
literatura del CPE, la del CPP (budget policy
cicle). Asi, las “senales” en cuestidén vendran
dadas por el lado del gasto publico.

En este punto, vale notar que puede
existir un CPP aun sin que se observe un
comportamiento ciclico en el gasto total de las
provincias. Esto es, pueden apreciarse efectos
de composicion en el gasto, los cuales hacen
que, aun sin que el nivel de gasto agregado
cambie notablemente en el periodo electoral,
el mismo se sesgue hacia lo que Rogoff (1990)
denomina “componentes visibles del gasto”.

Ahora bien, jqué se entiende por “visi-
ble”? La postura de Rogoff apunta a los gastos
corrientes, pero la evidencia posterior no ha
convalidado esta tesis de manera unanime.
Esto es porque parecen existir discrepancias
segin el grado de desarrollo econéomico del
pais o unidad politica analizada. Asi, Block
(2002) encuentra evidencia a favor de Rogoff,
particularmente si la muestra a analizar se
circunscribe a paises mas ricos (controlando
por PIB per capita). Por otro lado, Schuknecht
(2000), supone que en paises en desarrollo el
sesgo del gasto se realiza hacia los bienes de
capital, argumentando que el hecho de inau-
gurar grandes obras antes de las elecciones y
detenerlas después de las mismas parece ser
mas facil que aumentar gastos corrientes que
normalmente traen aparejados compromisos
de mediano ylargo plazo dificiles de retrotraer.

3. El caso de las provincias argentinas
¢Es dable esperar que existan ciclos

politico-presupuestales en las provincias ar-
gentinas? Para responder a esta pregunta, es
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fundamental hacer una breve revista de lo que
Spiller y Tommasi (2010) dan en llamar el “jue-
go fiscal federal”. Estos autores marcan que, “en
Argentina, la politica y las politicas nacionales
y subnacionales se encuentran entrelazadas
(y enrevesadas) en una medida mucho mayor
que la de otros sistemas politicos federales”,
viniendo estos vinculos, fundamentalmente,
por la via electoral y fiscal.

En este escenario, lo que se tiene es que
las provincias llevan a cabo una porcién mas
que importante del gasto puablico total. De
acuerdo a los datos de la Secretaria de Poli-
tica Econdmica y Planificacion del Desarrollo
(Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas),
el gasto promedio de las provincias desde la
vuelta a la democracia a 2014 es casi un 40%
del gasto consolidado total del sector publico
argentino. Mas aun, Spiller y Tommasi (2010)
sefialan que, si se excluye al sistema de pensio-
nesy se toma la proporcién sobre gastos mas
“discrecionales”, tal guarismo podria ascender
varios puntos porcentuales. Lo interesante es
precisamente ese resto, puesto que el tipo de
gasto que se encuentra a disposicion de los go-
bernantes provinciales tiende a ser, de acuerdo
a los autores, “politicamente mas atractivo”
porque es mas cercano a los intereses de las
jurisdicciones representadas con base territo-
rial (gasto en empleo publico y en programas
sociales).

Esto contrasta con el hecho de que, en
la mayor parte de las provincias, los recursos
propios no alcanzan para financiar ni la mitad
de sus erogaciones.’ La diferencia se financia
de acuerdo con el mecanismo de la Coparti-

9.Se tiene una alta heterogeneidad en este sentido, pues-
to que, si bien para CABA los recursos tributarios pro-
pios representan un 90% del total, las provincias se
encuentran en andariveles bastante inferiores: Buenos
Aires cuenta con un 60% de recursos propios, mien-
tras que, en el otro extremo, Formosa presenta solo
un 7% y La Rioja un 9% (datos a 2014, DNCFP-ME-
CON).
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cipacion Federal de Impuestos. En muchas
provincias (Formosa, La Rioja, por citar los
casos extremos), la proporcién de fondos pro-
veniente de este pozo comun constituye mas
del 80% de sus recursos totales.

La conjuncién de estas dos cuestiones (en
una palabra, la posibilidad de gasto sin incurrir
en el costo politico de aumentar impuestos
propios) arroja un claro “beneficio politico”,
puesto que la evidencia ha mostrado que los
votantes argentinos, a diferencia de los esta-
dounidenses, recompensan el gasto provincial
(Jones, Meloni y Tommasi, 2007). En este sen-
tido, es de esperar que el caso de las provincias
argentinas se inscriba dentro de la tipologia de
los ciclos generados por el lado de las erogacio-
nes fiscales, y no por el de los ingresos.'®

Con todo, ;qué incentivos politicos tienen
los gobernantes provinciales para generar ci-
clos? Sobre esta dimension, Spiller y Tommasi
(2010) apuntan que, luego de la presidencia, la
gobernacion provincial es el puesto de mayor
peso institucional en el sistema politico ar-
gentino. Es de esperar, pues, cierta renuencia
a abandonar el cargo. En efecto, la revision de
nombres en el periodo de la vuelta a la demo-
cracia arroja que es algo casi institucionalizado
que los partidos politicos provinciales se en-
cuentren dominados por un pequeiio grupo
de politicos o, incluso, por una sola persona
(que, en la prensa y en la literatura politica se
ha dado en denominar “caudillo”). A su vez,
los dos partidos principales han ejercido un
vasto dominio a nivel subnacional: el Partido
Justicialista (P]) estuvo en el poder un 63% del
tiempo desde la vuelta de la democracia hasta

10. Son diversas las posturas a favor de sefalar que las
reducciones impositivas son mas frecuentes y efecti-
vas en paises desarrollados a los cuales se asocia una
base imponible amplia. Para el caso de los paises en
desarrollo, caracterizados en general por una base
imponible pequena y altas ineficiencias en la recauda-
cion, reducciones impositivas pueden acabar siendo
perjudiciales para el Gobierno, al carcomer una fuente
de ingresos.
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2014, mientras que la Unién Civica Radical
(UCR)lo hizo un20%;alavez que ningtin otro
partido controlo a la vez mas de una provincia.

Siete provincias han sido gobernadas por
el mismo partido durante siete periodos con-
secutivos; esto es, entre los 28 afios transcurri-
dos desde 1983 hasta 2011: Formosa, Jujuy, La
Pampa, La Rioja, San Luis y Santa Cruz, todas
por el PJ; Neuquén por el Movimiento Popu-
lar Neuquino (MPN)." Considerando que en
los paises indiscutiblemente democraticos no
existen partidos que hayan sobrevivido en el
poder mas alld de dos o tres mandatos conse-
cutivos, hay consenso en la literatura politica
sobre que la constante reeleccién de un mis-
mo partido se constituye como una “falla” en
la democracia en un sentido pleno, puesto que
tal hecho despunta una clara ausencia de una
auténtica competencia politica (Gervasoni,
20009).

Esos siete casos componen una lista mas
amplia, plasmada en la Tabla 1 del Anexo,
de grupos de elites o “caudillos” que se han
sostenido en el poder durante, al menos, un
25% del tiempo considerado. El caso extremo
es el de los gobernantes del MPN (100%), al
que le siguen los Rodriguez Sad en San Luis
(88%) y Gioja e Insfran en Formosa (88%).
En un andarivel menor se encuentra el legado
de Néstor Kirchner en Santa Cruz y el P] de
Fellner y los Snopek en Jujuy (75% cada caso).

Un tercio de los gobernadores electos del
periodo resulto ser una reeleccion inmediata;
esto es, sin que medie un periodo para ello (Ta-
bla 2). Esto responde a otra manifestacion de
la voluntad de los gobernadores argentinos de
permanecer en su sillén de mando: mientras
que en 1983 ninguna constitucion provincial
permitia la reeleccion, 22 distritos la permiten
en 2014, de los cuales cuatro lo hacen sin im-

11. En Rio Negro, la UCR goberno desde 1983 a 2011, afio
en que el poder fue cedido al PJ-FPV.



Actualidad Econémica

poner ningun tipo de restriccion al numero de
periodos que una persona puede permanecer
en el cargo.” Solo Santa Fe y Mendoza mantie-
nen la prohibicion de la reeleccion inmediata.”

Dado lo aqui expuesto, seria de esperar
que existan en las provincias argentinas el CPP
del tipo oportunista. La escasa alternancia de
signo politico desmotiva la consideraciéon de
posibles ciclos por la via partidista.

4. Metodologia

Dado que, como se ha visto previamen-
te, los politicos en ejercicio del poder tienen
incentivos para manipular ciertas variables
fiscales a su disposicion en los modelos con
problemas de credibilidad (Shi y Svensson,
2006), es posible testear econométricamente
la hipdtesis del CPP aun sin observar las carac-
teristicas del titular del ejecutivo que intenta
la reeleccion.

El ejercicio econométrico para testear lo
anterior se ha valido, fundamentalmente, de
datos de panel (grupos de paises, o de unida-
des politicas subnacionales, como provincias o
municipios).

A su vez, la ecuacion a estimar reviste una

forma bastante estandar en cada estudio, a
saber:

— k
yi,t - Zj=1 ’Bjyi,t—j =+ Z}nil ij',i,t

+68E;; + 1, + &,

12. De ellas, dos han dado origen a presidentes tras haber
sido gobernadores en ellas, se trata de La Rioja (Car-
los Menem, presidente por dos periodos consecutivos,
desde 1990 a 1999) y Santa Cruz (Néstor Kirchner,
presidente desde 2003 a 2007, afo en el cual la pre-
sidencia pasé a manos de su esposa, Cristina Fernan-
dez).

13. Para un estudio sobre la evolucion y la dindmica de
las reformas constitucionales pro-reeleccion en las
provincias, ver Almaraz (2010).
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En donde el subindicei=1, ..., N identifica
a la unidad politica (provincias, en este caso)
yt=1,.. T el tiempo (que aqui se medira en
anos).

Esta especificacion representa un panel
dinamico estandar, donde la variable de-
pendiente es funcién de sus propios niveles
rezagados, de un conjunto de controles (w;;,),
del momento en que se realizan las elecciones
(E;) y de un efecto especifico por provincia
(ni); €, es un término de error independiente
e idénticamente distribuido.

Para estimar (1) existen varias metodo-
logias. No obstante, un resultado habitual es
que los estimadores de MCO son sesgados
e inconsistentes dado que la variable depen-
diente estd correlacionada con el término de
error compuesto (n; + €;;). Para controlar por
los efectos fijos no observables entre unidades
de analisis, muchos estudios empiricos utilizan
estimadores de efectos fijos (EF) para testear la
relacion entre variables fiscales y elecciones.

A su vez, para que el estimador MCO sea
insesgado, cada variable explicativa no debe
estar correlacionada con el vector de términos
de error. En la ecuacién (1) esto no se cumpliria,
puesto que el vector de la variable dependien-
te rezagada, y,, 4, estaria correlacionado con
el vector de los errores rezagados, €;,_;. Mas
aun, puede apuntarse que la metodologia EF
presenta el mismo problema: el t-ésimo ele-
mento del vector de la diferencia de la variable
dependiente rezagada (y;,; — Yi.2) estaria
correlacionado con el t-ésimo elemento del
vector de la diferencia del término de error

(Si,t—l_ Si,t—Z)'M

Teniendo en cuenta esto, una gran porcion
de la literatura sobre CPE (y este trabajo, en

14. El sesgo del estimador EF disminuye cuando aumenta
T y desaparece en la medida en que T tiende a infinito,
por lo que el estimador de efectos fijos sera sesgado,
aunque consistente.
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particular) se ha volcado a utilizar el Método
Generalizado de Momentos (MGM) desarro-
llado por Arellano y Bond (1991) para modelos
dindmicos de panel. Esta metodologia consiste
en diferenciar la ecuacion (1), lo cual inhabilita
de facto los efectos especificos, evitando el
problema de endogeneidad asociado a los mis-
mos. Suponiendo que el término de error (g;,)
no esta serialmente correlacionado, la variable
dependiente (en niveles) rezagada dos perio-
dos o mas resulta ser un instrumento valido
para la “nueva” variable dependiente en dife-
rencias, ocurriendo lo mismo para las variables
de control consideradas.

Asi, el método seleccionado para este es-
tudio es el de MGM, mediante el cual se con-
trola por efectos especificos no observables y
también por el potencial sesgo derivado de la
presencia de la variable dependiente rezagada
como variable explicativa. Se supondra que el
vector de variables regresoras es débilmente
exdgeno o predeterminado; esto es, que no
se encuentra correlacionado con futuras rea-
lizaciones del término de error. Por otra parte,
se trata a las variables politicas como estricta-
mente exdgenas.

El interés central de las estimaciones
resultantes, como se dijo, es conocer los di-
ferentes valores de & en los diversos modelos
planteados. El signo que adquiera el estima-
dor evidenciard si las decisiones que toma
el incumbente con respecto al gasto estan
influenciadas por la cercania de un proceso
electoral. Esto es, si § resultara positivo, esto
implicaria que el rubro de gasto que se tomo
como variable dependiente aumenta en perio-
dos preelectorales por encima de su tendencia.

5. Variables de estudio y fuentes de
datos

Los datos de indole fiscal requeridos para
este estudio se obtienen de la Direccion Na-
cional de Coordinacion Fiscal de las Provincias
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(DNCEFP). De ello, se desprende la siguiente

lista de variables dependientes' a ser estudia-

das en las estimaciones subsiguientes:

- GTy: Gasto publico total de la provincia i en
elafnot.

- GCi: Gasto en consumo de la provincia i en
elafnot.

- TCi: Transferencias corrientes otorgadas por

la provinciaien el afio t.

- IRDj;: Inversion real directa de la provincia i

en el afio t.

Asi, en primera instancia se busca probar
la existencia de ciclos de origen electoral sobre
el total de gastos de los gobiernos subnaciona-
les, para luego pasar a testear la existencia de
ciclos especificos en ciertos rubros de interés:
por el lado del gasto corriente, se considera a
las erogaciones de consumo (donde se tiene un
fuerte peso del gasto en personal), y las trans-
ferencias corrientes realizadas por los gobier-
nos a niveles inferiores (municipios); mientras
que por el lado de las erogaciones de capital se
considera el principal segmento de la misma,
la inversion real directa (fuertemente asociada
a la obra publica). Como puede apreciarse, la
eleccion de este trio no es caprichosa, sino que
responde a tres posibles vias de oportunismo
por el lado del gasto: el “generar planta” como
mecanismo de voto cautivo, el ganar dina-
mismo en unidades de gobierno inferiores, o
bien “mostrarse” via obra publica (mecanismo
altamente flexible tras las elecciones).

Para mejorar la validez de los resultados
de las estimaciones, son necesarias ciertas
variables de control que contemplen las condi-
ciones de cada distrito en particular. En traba-
jos similares, autores como Ramirez y Erquizio
(2012) consideran la nueva deuda adquirida
por los gobiernos en cada periodo como va-
riable de control, ademas de la poblacion.
Medina y Lema (2004), utilizan la poblacion,
asi como ciertas variables construidas a partir

15. Que son, a su vez, dependientes en sus primeros re-
7agos.
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de los productos brutos geograficos provin-
ciales (PBG): el mismo en nivel, y su tasa de
crecimiento.

Para el caso de la ventana temporal pre-
tendida por este estudio, se tienen numerosas
complicaciones en cuanto a calidad y dispo-
nibilidad de datos, dada la desidia estadistica
a la que asistio el pais en, al menos, la tltima
década. Tal es asi, que las mediciones oficiales
de deuda son de dudosa utilidad (en principio,
porque no contemplan la deuda flotante, un
recurso al que muchas administraciones son
asiduas) y que en varias provincias no se cuen-
tan con mediciones de PBG desde 2006.°

No obstante, dada la relevancia de contar
con esta tltima variable en el trabajo economé-
trico aqui pretendido, se han reconstruido las
series de los PBGs provinciales (constantes,
a precios de 1993) para todo el periodo. Asi,
para el tramo 1983-1992 se consideran las
mediciones realizadas por el Consejo federal
de Inversiones (CFI), y desde 1993 hasta la
ultima disponibilidad de datos por cada caso
se consideran las mediciones oficiales. Para
completar cada serie hasta 2014 (solo para los
casos de CABA, Cérdoba, Mendoza, Santa Fe
y Salta se tienen mediciones oficiales hasta tal
ano), se utilizan las variaciones resultantes
del Indicador Sintético de Actividad de las
Provincias (ISAP) elaborado por la consultora
Federico Mufnozy Asociados (2015).

Asi, se tiene la primera de tres variables
de control, con el valor del PBG contempora-
neo (PBGit), mediante el cual se espera que
los modelos contemplen el nivel de actividad
econdémica de cada provincia.

16. Este es el caso de Jujuy y Catamarca. En Argentina, la
medicion de los PBG corre a cargo de los institutos de
estadistica provinciales. A su vez, salvo para el caso de
CABA, ningun instituto ha actualizado su metodolo-
gia ala conla que actualmente se mide el PIB nacional,
con base en 2004.
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Las otras dos variables son de indole fiscal
(también obtenidas a partir la DNCFP). La
primera de ellas es el resultado fiscal rezagado
un periodo (RFit-1), calculado como la dife-
rencia entre ingresos y gastos totales. Con el
mismo se espera capturar el efecto de posibles
restricciones financieras que puedan enfrentar
los distritos.

Por dltimo, se utiliza lo que se dio en
denominar “indice de transferencias discrecio-
nales” (ITDit), mediante el cual se calcula la
proporcion de transferencias no automaticas
sobre el total de ingresos provinciales del
periodo. Al estar en porcentaje, es un nime-
ro que varia entre o y 100. Con el mismo se
pretende indicar la relevancia de Nacién sobre
el presupuesto propio, atendiendo a conside-
raciones realizadas previamente en la Seccion
[11.

Todas las variables (salvo el ITD) se en-
cuentran en términos per capita (consideran-
do los resultados censales y estimaciones de
INDEC), y a precios constantes de 1993.7

Para la modelizacion del ciclo politico, se
usa una bateria de dummies de elaboracion
propia a partir de datos de Wikipedia (2016)
y el Atlas Electoral de Tow (2016). Se trabajan
dos especificaciones:

- Eiz Variable binaria que asume el valor 1 si
en la provincia i estuvo en elecciones en el
afo ty o en caso contrario.

- CP;: Variable de Political Budget Cycle, asu-
me el valor 1 si E;=1,-1si Ez-1=1y 0 en caso
contrario.

6. Analisis de resultados

En esta seccion se presenta el analisis
de los resultados obtenidos sobre las 24

17. Las variables fiscales, originalmente en precios co-
rrientes, se deflactan por un indice combinado que
considera el [PC de INDEC hasta el afio 2006, luego
el de la Provincia de Santa Fe hasta 2010, y de alli a
2014 el conocido como [PC Congreso.
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unidades politicas consideradas (las 23 pro-
vincias y CABA)'® para el periodo completo
de andlisis (1983-2014) y para el subperiodo
que abarca desde 2003 a 2014, comandado a
nivel nacional por la faccion del P] que se dio
en llamar “kirchnerismo”."” El estudio de este
segmento en particular responde, basicamen-
te, a dos razones. La primera de ellas es que
no existen otros estudios que avancen sobre
el mismo respecto del analisis del ciclo politico
econémico. La segunda es que, en si mismo,
es un periodo por demas interesante, debido
a que los resultados que de él se desprendan
indicaran, en parte, como evoluciond el insti-
tucionalismo y las cuestiones del ciclo influido
por la politica en el tiempo posterior a la mas
importante crisis de la historia nacional recien-
te. Resulta interesante el contraste de lo que
ha sucedido en el todo el periodo de la vuelta
ala democracia con lo acontecido en el tltimo
tercio, teniendo en mente tesis como las de

18. Estudios previos para las provincias argentinas han ex-
cluido a algunos distritos. Alvarez y Cordomi (2006),
por caso, obvian a CABA y Tierra del Fuego puesto que
los mismos iniciaron sus procesos de eleccion de je-
fes gubernamentales en 1996 y 1991, respectivamente.
Medina y Lema (2003) excluyen a la provincia de Co-
rrientes debido a que la misma fue intervenida federal-
mente dos veces en los noventa. Este trabajo no consi-
dera ninguno de esos dos criterios, porque presentan
ciertos grados de arbitrariedad. En principio, excluir a
provincias que no han tenido elecciones en una parte
del periodo no deberia ser necesario porque, en tltima
instancia, actuarian de “caso base”, dado que lo que
se quiere probar en la existencia de un mayor nivel de
gasto en anos electorales frente a los que no lo son.
Las consideraciones respecto de las Intervenciones
Federales, por otro lado, pueden tener vicios ad hog;
Corrientes no ha sido la tinica provincia intervenida en
el periodo considerado, y el contemplar cada situacion
puede acabar minando gran parte de las series.

19. Néstor Carlos Kirchner (1950-2010), del Frente para
la Victoria (FPV) fue el cuarto presidente elegido por
el pueblo luego de la vuelta a la democracia (lo ante-
cedieron Radl Alfonsin, Carlos Saul Menem con dos
mandatos consecutivos, y Fernando de la Raa), asu-
miendo el mando el 25 de mayo de 2003. En 2007, la
presidencia es concedida por las urnas a su esposa,
Cristina E. Fernandez de Kirchner, quien fue reelegida
en 2011 para renovar su presidencia hasta 2015, afio
donde se interrumpe por primera vez el periodo de go-
bierno del FPV con la victoria del Frente Cambiemos.
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Brender y Drazen (2004), que sefalan que
deberia tenderse a disminuciones en el com-
portamiento ciclico del presupuesto mientras
mas “madura” sea la democracia.

Antes de avanzar sobre las pruebas de
gastos especificos, inevitablemente debe re-
pararse en los resultados sobre el gasto total.
Como puede apreciarse en la Tabla 3 del Ane-
x0, hay evidencia de ciclo politico a una signi-
ficancia del 5%para la especificacion dada por
la variable E (modelo 1) ?°. Esto es, tanto para
el periodo completo, como para el subperiodo
de los ultimos once afnos se tiene que el gasto
total provincial aumenta por encima de su
tendencia en el afio electoral. Adicionalmente,
para todo el periodo se tiene evidencia de CPP
para la especificacion CP, que plantea que el
incremento del gasto en el afo electoral es
reducido en una magnitud similar al ano sub-
siguiente. Que esta especificaciéon no tenga
respaldo estadistico para el periodo kirchneris-
ta adelanta que, en el mismo, el ciclo politico
se ha sesgado hacia el gasto corriente (de mas
dificil flexibilizacion a posteriori) respecto de
lo acontecido en la totalidad de procesos elec-
torales desde la vuelta a la democracia.

En efecto, el ciclo sobre el gasto en consu-
mo (Tabla 4) se prueba para ambos periodos
para la especificacion E, pero con un coeficiente
en el periodo kirchnerista de alrededor del do-
ble del resultante para el bloque completo. Que
el CPP no se pruebe para la alternativa del mo-
delo 2 de las tablas (variable CP) es totalmente
l6gico si se considera que el gasto en personal
domina a este item. Asi, los gobernadores pro-
vinciales han acrecentado sistematicamente su
dotacion de personal por motivos electorales
durante el ultimo tercio de la democracia, lle-
gando a representar mas de la mitad del gasto
primario del consolidado provincial.

20. Se trabajara con un nivel de confianza del 95%, salvo
que se exprese lo contrario.
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En cuanto al otro segmento de gasto
corriente, dado por las transferencias (Tabla
5), es el que presenta el peor ajuste para el
modelo planteado en este estudio. Con todo,
la evidencia va a favor del CPP del modelo 1
(variable E). El coeficiente solo es significativo
al 90% para el caso global, pero para el subpe-
riodo kirchnerismo se prueba con una confian-
za del 99% (y un coeficiente de mas del doble
que el general).

Por ultimo, resta el andlisis de lo que
sucede para el caso de la obra publica, contem-
plada en la inversion real directa (Tabla 6). Si
bien se esperaba, por los resultados sobre el
gasto total, que en el subperiodo de gobernan-
za del FPV se tuviera un ciclo mas fuerte en
los gastos corrientes, llama la atencion la falta
de evidencia estadistica de CPP en la obra pua-
blica, dado el énfasis que ha tenido la misma
en este bloque temporal. Asi, mientras que
para el caso agregado el CPP se prueba para
ambas especificaciones, para el ultimo tercio
de democracia sélo se tiene evidencia para el
modelo 2 (CP) a una confianza del 90%.

Ahora bien, Capello y Diarte (2013) sefia-
lan que, durante el kirchnerismo, la obra publi-
ca ejecutada directamente por Nacion crecio
a un ritmo notoriamente mayor que la de las
provincias. Asi, mientras que en 2003 la IRD
nacional era del 0,2% del PIB (guarismo acor-
de al vigente durante los noventa), para 2012
pasoé a un 1,2%, casi rivalizando con la IRD del
consolidado provincial, ubicada en ese mismo
ano en un 1,7% del PIB (nivel que en 2003 era-
se ubicaba en el 1%). Si estas consideraciones
se tienen en cuenta a la hora de detenerse en
los resultados obtenidos sobre la presencia del
CPPenlaIRD, puede aventurarse que, quizas,
la obra publica en afio electoral fue liderada
por el gobierno nacional, aprovechando los go-
bernadores ciertas “externalidades positivas”
(en un sentido politico-electoral) al tener, en
la mayoria de casos, acoplados sus comicios
propios a los nacionales.?”
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7. Conclusiones

De las estimaciones econométricas
llevadas a cabo en este estudio, mediante
el uso de datos dinamicos de panel y la me-
todologia generalizada de momentos, se ha
obtenido evidencia de presencia de CPP en las
provincias argentinas y la Ciudad Autéonoma
de Buenos Aires en todo el periodo desde la
vuelta a la democracia en 1983 a la actualidad
(2014), y en particular sobre el tltimo tercio de
este tramo, signado por la presidencia del FPV
a nivel nacional (2003-2014). De hecho, los re-
sultados van también en lalinea de la teoria de
los ciclos racionales y oportunistas, que sugie-
re la existencia de manipulaciones de ciertos
instrumentos de la politica fiscal durante el
periodo electoral, presentando contracciones
a posteriori del mismo.

En particular, se prueba el ciclo politico
mediante las dos especificaciones en el gasto
total para el periodo completo, pero solo
mediante la especificacion E para el tramo de
2003 a 2014, lo cual adelanta que el CPP tiene
un sesgo al gasto corriente en la ultima parte
de la historia.

En efecto, sdlo se detecta evidencia de
CPP en el periodo kirchnerista para los com-
ponentes del gasto corriente considerados,
presentandose coeficientes que equivalen
al doble de los obtenidos para el total de la
muestra.

En cuanto a la inversion real directa, la
evidencia es escasa para este subperiodo (solo
se prueba la especificacion CP con un nivel de
confianza del 9o%), mientras que en el caso
general se tiene evidencia del cumplimiento
del ciclo inducido por el calendario electoral
en ambas especificaciones. Considerar las

20. Sélo Corrientes y Santiago del Estero eligen, durante
este periodo, gobernador en un afo distinto al de los
comicios presidenciales.
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sinergias entre el proceso electoral nacional
y los provinciales, ademas de los empirismos
sobre la obra puablica presentados por Capello
y Diarte (2013), llevan a conjeturar que la au-
sencia de CPP en la obra puablica para el tltimo
tercio de democracia no responde a un avance
en la calidad de la misma, sino a cierto juego
de “free rider” por parte de los gobernadores
respecto de la obra publica nacional.

En resumen, la evidencia obtenida esta
lejos de avalar una mejora en el aspecto de-
mocratico via mitigacion de los ciclos politicos
presupuestales. Claramente, se tiene aqui un
terreno fértil para la ampliaciéon de modelos
y la discusion, resultando extrafio el escaso
bagaje de estudios al respecto para Argen-
tina (en cualquier nivel de gobierno). Una
posible explicaciéon es que, en un pais donde
“corrupcion” es una palabra banalizada por lo
habitual, la presencia de ciclos de este tipo se
considere obvia, sin ameritar detenerse en su
estudio frente a otras urgencias coyunturales
. No obstante, se considera que es un error
menospreciar estas cuestiones, puesto que el
entendimiento de la psiquis de las elecciones
es menester para el mejoramiento del sistema
democratico como un todo, asi como de las
instituciones y las relaciones de gobierno.

En este sentido, posibles vias de estudio
a futuro en el caso provincial pueden ir desde
analisis similares que consideren diversos sets
de variables, hasta planteos que reconozcan
la cuestion institucional y del juego politico
de una manera mas acabada, incluyendo, por
caso, resultados electorales y composiciones
de las cdmaras legislativas.
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Tabla 2. Reelecciones inmediatas en las provincias (1983-2014)

Provincia Gobernadores Partido gifcsiceiz %oi?ll
Catamarca Ramon y Vicente Saadi PJ 8 25%

Arnoldo y Oscar Castillo UCR 12 38%
Coérdoba Eduardo Angeloz UCR 12 38%

José Manuel De la Sotay Juan Schiaretti PJ-UPC 16 50%
Corrientes José y Raul Feris PAL 8 25%

Horacio y Arturo Colombi UCR 16 50%
Entre Rios Sergio Montiel UCR 8 25%

Jorge Busti PJ 12 38%
Formosa Vicente Joga y Gildo Insfran P] 28 88%
Jujuy E}duuiﬁgc:gl(lieélr?oe;e\l/(Valter Barrionuevo y Carlos y P 24 5%
La Pampa Rubén Marin P] 16 50%
La Rioja Angel Maza y Luis Beder Herrera P] 20 63%
Neuquén Eieslicl?le y Jorge Sapag, Pedro Salvatori, Jorge So- MPN 1 100%
Salta Roberto y Juan Carlos Romero PJ 16 50%
San Luis Adolfo y Alberto Rodriguez Saa PJ-CF 28 88%
Santa Cruz Néstor Kirchner, Sergio Acevedo, Daniel Peralta | PJ-FPV 24 75%
Ez?etrif)go el Carlos y Mercedes Juarez P] 13 41%
Tucuman José Alperovich PJ-FPV 12 38%

Fuente: Elaboracién propia en base a Wikipedia (2016) y Tow (2016).
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Provincia Gobernador Reelecciones Afios Partido
CABA Ibarra, Anibal 1 2003 FP
Macri, Mauricio 1 2011 PRO
Buenos Aires Duhalde, Eduardo 1 1995 PJ]
Sola, Felipe 1 2003 PJ
Scioli, Daniel 1 2011 PJ-FPV
Catamarca Castillo, Arnoldo 1 1995 UCR
Brizuela del Moral, E. 1 2007 UCR-FPV
Chaco Rozas, Angel 1 1999 UCR
Capitanich, Jorge 1 2011 PJ-FPV
Chubut Das Neves, Mario 1 2007 PJ
Cordoba Angeloz, Eduardo 2 1987, 1991 UCR
De la Sota, José Manuel 1 2003 PJ-UPC
Corrientes Colombi, Ricardo 1 2013 UCR
Entre Rios Urribarri, Sergio 1 2011 PJ-FPV
Formosa Joga, Vicente 1 1991 P]
Insfran, Gildo 4 1999, 22051?’ 2007, PJ-FPV
Jujuy Fellner, Eduardo 1 2003 PJ
La Pampa Marin, Rubén 2 1995, 1999 PJ
Jorge, Oscar 1 2011 PJ-FPV
La Rioja Menem, Carlos 1 1987 P]
Maza, Angel 2 1999, 2003 PJ
Beder Herrera, Luis 2 2007, 2011 PJ
Misiones Puerta, Federico 1 1995 PJ
Rovira, Carlos 1 2003 FPC
Closs, Maurice 1 2011 FRCS
Neuquén Sobisch, Jorge 2 2003, 2007 MPN
Rio Negro Massaccesi, Horacio 1 1991 UCR
Verani, Pablo 1 1999 UCR-Alianza
Saiz, Miguel 1 2007 UCR
Salta Romero, Juan Carlos 2 1999, 2003 PJ
Urtubey, Juan Manuel 1 2011 PJ-FPV
San Juan Escobar, Jorge 1 1995 P]
Gioja, José Luis 2 2007, 2011 PJ-FPV
San Luis Rodriguez Sai, Adolfo 4 1987, 113?919 1995, PJ-CF
Rodriguez Saa, Alberto 1 2007 PJ-CF
Santa Cruz Kirchner, Néstor 2 1995, 1999 PJ
Peralta, Daniel 2 2007, 2011 PJ-FPV
Santiago del Estero Juarez, Carlos 1 1999 P]
Diaz, Carlos 1 2002 P]
Zamora, Gerardo 1 2011 FCS
Tierra del Fuego Estabillo, José Arturo 1 1996 MPF
Rios, Maria Fabiana 1 2011 CC-ARI
Tucuman Alperovich, José 2 2007, 2011 PJ-FPV

Referencias: FP: Fuerza Portefia, PRO: Propuesta Republicana, PJ: Partido Justicialista, UCR: Union Civica

Radical, FPV: Frente para

la

Victoria, UPC: Unién por Cordoba, FPC: Frente para el Cambio, FRCS: Frente Renovador de la Concordia Social,
MPN: Movimiento Popular Neuquino, CF: Compromiso Federal, MPF: Movimiento Popular Fueguino, CC:
Coalicion Civica, ARI: Afirmacion de una Republica Igualitaria.

Fuente: Elaboracion propia en base a Wikipedia (2016) y Tow (2016).
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Tabla 3. Andlisis sobre el gasto total

Periodo (1984-2014) (2003-2014)
Modelo (1) (2) (1) (2)
E 79668.1 1024063
(0.003) (0.028)
CP 24431.9 4304.1
(0.027) (0.847)
GT(-1) 10.082 10.070 10.230 10.230
(0.000) (0.005) (0.000) (0.000)
RF(-1) 0.8229 0.8254 0.9951 10.703
(0.000) (0.000) (0.000) (0.000)
ITD 4101.4 3812.7 16054.7 163603
(0.003) (0.005) (0.065) (0.079)
PBG 0.0024 0.0026 0.0028 0.0029
(0.043) (0.028) (0.003) (0.005)
Constante -10941.9 114683 -182675 -171712
(0.702) (0.728) (0.155) (0.005)
Observaciones 744 744 264 264
Grupos 24 24 24 24
Instrumentos 22 22 22 22
Test Arellano-Bond AR(2) -1.06 -1.06 -1.05 -1.00
(0.288) (0.291) (0.294) (0.315)
Test de Hansen 19.56 20.18 22.37 20.75
(0.241) (0.212) (0.132) (0.188)

MGM - Datos dindmicos de panel - Estimacion robusta en dos etapas
Notas: Todas las variables se encuentran en término per capita. P-valores entre paréntesis.
El nimero de instrumento no debe exceder al niumero de grupos.

El test de Hansen plante la hipdtesis nula de que las restricciones de sobreidentificacion
son validas. De acuerdo a Roodman (2009), la probabilidad chi-cuadrado de este test halla
su valor éptimo en el intervalo (0,05; 0,30). Valores inferiores rechazan la hipotesis nula;
valores mucho mayores a 0,3 indican que puede haber riesgo de que no se cumplan las
propiedades asintoticas del test. Valores superiores a 0,8 determinan el rechazo de Ia hi-
potesis nula.

El test de Arellano-Bond de autocorrelacion serial de orden dos plantea la hipotesis nula
de que no existe autocorrelaciéon en los errores.
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Tabla 4. Andlisis sobre el gasto en consumo

Periodo (1984-2014) (2003-2014)
Modelo (1) (2) (1) (2)
E 27998.5 55987.1
(0.000) (0.008)
CP 2052.8 1115.9
(0.742) (0.848)
GT(-1) 0.9816 0.9813 10.567 10.567
(0.000) (0.000) (0.000) (0.000)
RF(-1) 0.4952  0.4959 0.5076  0.5443
(0.000) (0.000) (0.000) (0.000)
ITD 44383 4317.2 -336.8 73.9
(0.000) (0.000) (0.947) (0.988)
PBG 0.0020 0.0020 0.0010 0.0010
(0.053)  (0370) (0.005)  (0.003)
Constante 11194.6  17945.82 -11479.8 -5147.6
(0.515)  (0.274) (0.876)  (0.941)
Observaciones 744 744 264 264
Grupos 24 24 24 24
Instrumentos 22 22 22 22
Test Arellano-Bond AR(2) -1.09 -1.08 -1.84 -1.83
(0.276) (0.291) (0.065) (0.067)
Test de Hansen 19.31 19.26 19.87 17.92
(0253)  (0.255) (0226)  (0.329)

MGM - Datos dindmicos de panel - Estimacion robusta en dos etapas
Notas: Todas las variables se encuentran en término per capita. P-valores entre paréntesis.
El nimero de instrumento no debe exceder al numero de grupos.

El test de Hansen plante la hipdtesis nula de que las restricciones de sobreidentificacion son
validas. De acuerdo a Roodman (2009), la probabilidad chi-cuadrado de este test halla su
valor 6ptimo en el intervalo (0,05; 0,30). Valores inferiores rechazan la hipétesis nula; valores
mucho mayores a 0,3 indican que puede haber riesgo de que no se cumplan las propiedades
asintéticas del test. Valores superiores a 0,8 determinan el rechazo de la hipétesis nula.

El test de Arellano-Bond de autocorrelacion serial de orden dos plantea la hipotesis nula de
que no existe autocorrelaciéon en los errores.
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Tabla 5. Analisis sobre transferencias corrientes

Periodo (1984-2014) (2003-2014)
Modelo (1) (2) (1) (2)
E 20230.0 47026.5
(0.073) (0.020)
CP 3665.1 11525.4
(0.448) (0.003)
GT(-1) 10.176 10.164 0.9613 0.9600
(0.000) (0.000) (0.000) (0.000)
RF(-1) 0.2217 0.2221 0.1204 0.1356
(0.000) (0.000) (0.052) (0.099)
ITD -1242.0 -1340.6 5173.0 446823
(0297)  (0-279) (0.102)  (0.177)
PBG 0.0005 0.0005 0.0003 0.0004
(0.195)  (0.163) (0277)  (0.85)
Constante 22391 28111.77 -23491.2  -6482.8
(0184)  (0.143) (0.495)  (0.858)
Observaciones 744 744 264 264
Grupos 24 24 24 24
Instrumentos 22 22 22 22
Test Arellano-Bond
AR(2) -0.52 -0.55 0.20 0.13
(0.604)  (0.584) (0.845)  (0.900)
Test de Hansen 22.41 4.24 20.87 19.5
(0.130)  (0.375) (0.184)  (0:244)

MGM - Datos dinamicos de panel - Estimacion robusta en dos etapas

Notas: Todas las variables se encuentran en término per capita. P-valores entre pa-
réntesis.

El nimero de instrumento no debe exceder al numero de grupos.

El test de Hansen plante la hipotesis nula de que las restricciones de sobreidentifi-
caciéon son validas. De acuerdo a Roodman (2009), la probabilidad chi-cuadrado de
este test halla su valor 6ptimo en el intervalo (0,05; 0,30). Valores inferiores recha-
zan la hipotesis nula; valores mucho mayores a 0,3 indican que puede haber riesgo
de que no se cumplan las propiedades asintéticas del test. Valores superiores a 0,8
determinan el rechazo de la hipotesis nula.

El test de Arellano-Bond de autocorrelacion serial de orden dos plantea la hipétesis
nula de que no existe autocorrelacion en los errores.
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Tabla 6. Analisis sobre la inversidn real directa

Periodo (1984-2014) (2003-2014)
Modelo (1) (2) (1) (2)
E 41401.8 50597.5
(0.047) (0.193)
CP 29189.9 22208.5
(0.012) (0.085)
GT(-1) 0.7490 0.7500 0.8060 0.8342
(0.000) (0.000) (0.000) (0.000)
RF(-1) 0.0326 0.0340 0.3700 0.3875
(0.069) (0.074) (0.000) (0.000)
ITD 381.9 97.3 18705.0 17032.7
(0.724) (0.914) (0.083) (0.130)
PBG 0.0001 0.0002 0.0008 0.0008
(0.545)  (0.415) (0.275) (0.159)
Constante 53761.9 649493 -181145 -160626
(0.003) (0.001) (0.088) (0.169)
Observaciones 744 744 264 264
Grupos 24 24 24 24
Instrumentos 22 22 22 22
Test Arellano-Bond AR(2) -0.78 -0.74 -1.15 -1.13
(0.434) (0.457) (0.250) (0.258)
Test de Hansen 18.82 18.51 20.75 20.89
(0.278) (0.295) (0.188) (0.183)

MGM - Datos dindmicos de panel - Estimacion robusta en dos etapas
Notas: Todas las variables se encuentran en término per capita. P-valores entre paréntesis.
El nimero de instrumento no debe exceder al numero de grupos.

El test de Hansen plante la hipotesis nula de que las restricciones de sobreidentificacién son
validas. De acuerdo a Roodman (2009), la probabilidad chi-cuadrado de este test halla su valor
optimo en el intervalo (0,05; 0,30). Valores inferiores rechazan la hipotesis nula; valores mucho
mayores a 0,3 indican que puede haber riesgo de que no se cumplan las propiedades asintoticas
del test. Valores superiores a 0,8 determinan el rechazo de la hipotesis nula.

El test de Arellano-Bond de autocorrelacion serial de orden dos plantea la hipétesis nula de que
no existe autocorrelacion en los errores.




