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Resumen

El articulo discute las debilidades y fortalezas del sistema argentino de protecciéon
de ingresos de los hogares con nifios, nifias y adolescentes (NNyA) en el contexto del
primer afio de la crisis del covid-19. Con este objetivo, se describe el preexistente sis-
tema de asignaciones familiares —en particular la Asignacién Universal por Hijo (AUH)-
y los nuevos programas de transferencias que entraron en vigor durante la pandemia
como la tarjeta ALIMENTAR y el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE). Luego se realiza
un estudio empirico de los impactos de la crisis sobre los hogares con NNyA y el grado
en que las transferencias de ingresos (no contributivas) compensaron la pérdida de in-
gresos laborales y moderaron el incremento de la pobreza y la indigencia. Los resulta-
dos muestran un efecto de las transferencias mayor sobre la indigencia que sobre la
pobreza, especialmente en hogares sin insercion laboral formal con nifios/as de hasta
6 afios, que pudieron acumular los beneficios de AUH, ALIMENTAR e IFE. Al mismo
tiempo, el IFE favoreci6 relativamente mas a los hogares sin NNyA, donde se observan
tasas de pobreza e indigencia mas bajas.

Palabras clave: Argentina - Proteccion social - Transferencia de ingresos - Covid-19 -Bienes-
tar infantil

Abstract

Income transfers to households with children and adolescents in Argentina during covid-19

The article discusses the weaknesses and strengths of the Argentine system of in-
come protection for households with children and adolescents (NNyA) in the context
of the first year of the covid-19 crisis. To this end, we describe the pre-existing system
of family allowances -particularly the Universal Child Allowance (AUH)- and the new
transfer programs that came into effect during the pandemic, such as the ALIMENTAR
card and the Emergency Family Income (IFE). An empirical study is then carried out
on the impacts of the crisis on households with children and adolescents and the degree
to which income transfers (non-contributory) compensated for the loss of labor income
and moderated the increase in poverty and indigence. The results show a greater effect
of the transfers on indigence than on poverty, especially in households without formal
labor insertion with children up to 6 years of age, which were able to accumulate the
benefits of AUH, ALIMENTAR and IFE. At the same time, the IFE favored relatively more
households without children, where lower poverty and indigence rates are observed.

Keywords: Argentina - Social protection - Income transfer - COVID-19 - Child welfare
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Introduccion

a Argentina ha sido uno de los paises mas afectados por la pandemia pro-

vocada por el coronavirus covid-19. Por los altos niveles de desigualdad

social e informalidad en el empleo, las brechas en la proteccién social y,
mas en general, los altos niveles de precariedad que caracterizan al pais,! los
efectos de la pandemia afectaron con mayor intensidad los hogares mas vulnerables
(Albrieu y Ballesty, 2020; Alzda y Gosis, 2020; Ernst et al., 2020). Estos hogares
tienden a sufrir déficits persistentes en el acceso a salud, vivienda y empleo ade-
cuado, ademas de ser relativamente mas numerosos, al concentrarse en ellos una
mayor proporcién de nifios, niflas y adolescentes (NNyA), fenémeno conocido
como “infantilizacién de la pobreza” (Cecchini et al., 2015; Florito et al., 2020;
Tufién, 2020).2 La pérdida de fuentes de empleo, la caida de ingresos, el cierre de
los centros educativos y las menores oportunidades de socializacién han supuesto
un empeoramiento considerable de las condiciones de vida de nifios/as y adoles-
centes y de las personas a cargo de su cuidado y bienestar, principalmente mujeres,
con efectos que en el largo plazo pueden exacerbar ain mas la desigualdad que
caracteriza a estas sociedades (Attanasio y Rajan, 2020; Castillo y Marinho, 2022).
En esta coyuntura, las politicas de proteccion social de la infancia y la adolescencia,
reforzadas con medidas extraordinarias de transferencia de ingresos a los hogares,

1 El problema de la informalidad es una caracteristica estructural del sistema productivo argentino con
reflejos en las brechas salariales, en la calidad del empleo y en las modalidades (contributivas y no con-
tributivas) de cobertura de la proteccion social (Poy et al., 2021; Donza, 2019; Messina, 2017). En el ul-
timo pico del ciclo econdmico (afio 2017), la tasa de empleo asalariado no registrado se mantuvo por
encima del 33% (INDEC, 2020c). Para el total de ocupados, se estimaba una tasa de informalidad del
42,8% en el afio 2018 y del 68,3% para los trabajadores por cuenta propia (SRT, 2019).

2 No solo en términos de pobreza monetaria, como se analiza en este articulo, sino considerando también
las multiples privaciones en las dimensiones no monetarias del bienestar. Poy et al. (2021) calculaban,
por ejemplo, que la presencia de nifios/as en el hogar multiplicaba en 3,6 veces el riesgo de caer en una
situacion de pobreza multidimensional.
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han constituido uno de los principales instrumentos para mitigar las consecuencias
mas graves de la pandemia (CEPAL/UNICEF, 2020).

Historicamente, en la Argentina la proteccion social de los hogares con NNyA
se ha estructurado en torno al sistema de asignaciones familiares (AF). Las AF son
un complemento familiar al salario que busca cubrir los mayores gastos asociados
al embarazo, a la crianza y a la escolaridad de los NNyA.? La légica de esta politica
es la de mejorar la capacidad de subsistencia de los hogares por medio de una
transferencia que cubra (al menos parcialmente) los costos que derivan de la pre-
sencia de personas situadas en las primeras fases del ciclo vital, cuya insercién en
el mercado laboral serfa perjudicial para su desarrollo fisico, psicolégico y educativo.
Es decir, nifios/as y adolescentes que son “dependientes” de los recursos monetarios
y del trabajo de cuidados proporcionado por las personas adultas. En el caso de
los programas no contributivos de transferencia de ingresos también es comun
incorporar una légica de reduccién de la transmisién intergeneracional de la po-
breza, por medio de las condicionalidades en salud y educacién (Rossel, 2013). En
el caso argentino, las AF fueron en origen parte de la seguridad social de tipo con-
tributivo, vinculada al trabajo asalariado formal (Chebez et al., 2001), pero a partir
del afio 2009 se sumoé un pilar no contributivo dentro de este sistema, con medidas
como la Asignacion Universal por Hijo (AUH) y, en 2011, la Asignacién Universal
por Embarazo (AUE). Estos programas no contributivos permitieron incrementar
considerablemente los hogares con NNyA cubiertos por AF (Bertranou y Maurizio,
2012; Cetrangolo y Curcio, 2017), pese a sus limitaciones.* A la llegada de la pan-
demia, la Argentina tenfa entonces uno de los sistemas de transferencias a hogares
con NNyA mas desarrollado de América Latina, tanto en términos de poblacién al-
canzada como de gasto publico invertido (Podesta y Tromben, 2019).°

El sistema de asignaciones también incluye otras medidas que transfieren ingresos a los titulares en oca-
sion de eventos vitales iinicos como el nacimiento, el matrimonio, etc. Las asignaciones a hijo/a con dis-
capacidad no tienen limite de edad.

En particular se hace referencia a la logica de las condicionalidades en educacion y salud (Arcididcono
et al, 2013). Como forma de incentivar el “comportamiento virtuoso” de los receptores, se retiene el
20% de la transferencia monetaria mensual, que se abona una vez al afio cuando el titular haya acreditado
el cumplimiento de las condicionalidades.

5 Diaz Langou et al. (2018) estimaban que estas reformas habian reducido al 11% el porcentaje de la po-
blacion de NNyA no cubierta por alguna modalidad de proteccién de ingresos. Un 39% estaba cubierto
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Por otra parte, a la grave coyuntura provocada por el covid-19 (Alzua y Gosis,
2020), se le sumé el hecho de que la Argentina ya estaba debilitada por la crisis fi-
nanciera y econémica iniciada en el afio 2018, vinculada al endeudamiento externo,
lo que limit6 los recursos del Estado nacional para reaccionar frente a la pandemia
con medidas extraordinarias.® Después de haber registrado variaciones negativas
del PIB tanto en 2018 (-2,6%) como en 2019 (-2,1%), en el afio 2020 se registrd
una caida del 9,9% (Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), 2021a).
En el mercado laboral, la crisis fue caracterizada por una caida de la tasa de empleo
de hasta el 33,4% en el segundo trimestre de 2020 respecto al 42,6% del afio an-
terior, recuperandose en los trimestres posteriores en consecuencia de las menores
restricciones a la actividad econémica (INDEC, 2021c). En el mismo periodo, la
tasa de pobreza crecié 10 p.p. (puntos porcentuales) pasando del 25,7% en el se-
gundo semestre de 2017 al 35,5% en el segundo semestre de 2019. La crisis del
covid-19 provocé un incremento ulterior de 6,5 p.p., registrandose un maximo del
42% en el segundo semestre de 2020 (INDEC, 2021b). En términos mas generales,
la crisis afect6 con mayor intensidad a los trabajadores/as con menor grado de
proteccidn, en hogares de menores ingresos, mas numerosos y con mayor presencia
de NNyA, como se describira en este articulo. Frente a una situacion de esta grave-
dad, la responsabilidad dltima de brindar medidas concretas de alivio recay6 sobre
el Estado, especialmente en el caso de las infancias y las adolescencias, que gozan
de una proteccién normativa reforzada, que compromete al actor estatal a garan-
tizar sus derechos a la alimentacion, al cuidado y a un nivel de vida adecuada,
entre otros (Pautassiy Royo, 2012).

Es en este contexto, delineado con estas breves pinceladas, que el articulo se
pone como objetivo analizar la respuesta del Estado, durante el primer afio de la
pandemia, frente al impacto del covid-19 sobre los ingresos de los hogares con

por Asignaciones Familiares por Hijo del subsistema contributivo, un 29% por AUH; un 13% por asigna-
ciones de nivel provincial, un 3% por pensiones no contributivas (PNC) para madres de siete o mas
hijos/as y un 5% por deducciones fiscales por carga familiar en el impuesto a las ganancias.

Las medidas que el gobierno nacional implementd en el primer afio de la pandemia significaron un es-
fuerzo presupuestario del 6% del PIB. En comparacion, el gasto extraordinario promedio de la region la-
tinoamericana fue del 8% del PIB, destacandose paises como Brasil, Chile o Pert con un gasto por arriba
del 10% (FMI, 2020).
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NNyA y su acceso a un nivel basico de bienes y servicios, aproximado con el enfoque
de la pobreza monetaria (INDEC, 2016).” Para ello, en la segunda seccién del arti-
culo, se describirdn las medidas que incrementaron la cobertura y/o el monto de
estas transferencias en respuesta a la pandemia y los nuevos programas que en-
traron en funcionamiento durante la emergencia (como el Ingreso familiar de
emergencia (IFE) o la tarjeta Alimentar). En la tercera secci6n, se desarrollara un
analisis empirico del impacto que la crisis tuvo sobre los ingresos de los hogares
con NNyA y en la cuarta seccion se presentardn los resultados de algunos ejercicios
de tipo contrafictico para realizar una primera estimacion exploratoria del grado
en que las medidas de transferencia directas de ingresos de tipo no contributivo
mitigaron el impacto de la crisis.

Los métodos utilizados para el desarrollo del articulo fueron de tipo mixto,
cualitativo y cuantitativo. En primer lugar, se recurrié a fuentes normativas y a las
estadisticas oficiales para reconstruir el entramado institucional del sistema de
proteccion de ingresos de la poblaciéon de NNyA y las principales medidas adoptadas
por el gobierno nacional en el periodo bajo andlisis. Para analizar el impacto de la
crisis a nivel de hogar y estudiar el efecto de compensacién de las transferencias
de ingresos se procesaron las bases de microdatos de la Encuesta Permanente de
Hogares del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (EPH-INDEC) en un periodo
que cubre el primer afio de la pandemia (hasta el primer semestre de 2021) y el
periodo inmediatamente anterior, para favorecer comparaciones.® Pese a las limi-
taciones propias de la informaciéon captada por esta encuesta, su procesamiento
permite cruzar la composicion demografica de los hogares con la insercién laboral
de sus integrantes, su posicion en la distribucién del ingreso y las fuentes de
ingreso laborales y no laborales que perciben. Sobre estas bases, el objetivo del

7 Enel caso de la Argentina, se construye una canasta basica total (CBT) que constituye la linea de pobreza
(monetaria) para estimar qué hogares se encuentran en dicha situacién. La canasta basica alimentaria
(CBA) constituye la linea de indigencia (ver INDEC, 2020d).

8 Se utilizaron las bases usuarias EPH disponibles en el momento de elaborarse este articulo, hasta el se-
gundo trimestre de 2021. Las estimaciones presentadas en este trabajo son representativas de los 31
aglomerados urbanos mas poblados y no pueden extrapolarse al resto de la poblacion. La documentacién
metodolégica sobre la EPH y los efectos de la pandemia sobre el relevamiento esta disponible en:
https://www.indec.gob.ar/indec/web/Nivel4-Tema-4-31-58.
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trabajo es presentar nueva evidencia relevante respecto al impacto de la pandemia
sobre los ingresos de los hogares con NNyA y el papel que jugaron las transferencias
de tipo no contributivo, en el periodo que abarca el primer afio de la crisis.

Medidas extraordinarias de transferencia de ingresos a los hogares frente a la crisis
del covid-19

Frente a la gravedad de la crisis, el gobierno nacional potenci6 las transferencias
monetarias directas a los hogares para mitigar los efectos de la pérdida de ingresos
laborales sobre sus ingresos. Pese a la caida en términos reales de las transferencias
de la seguridad social, no se debe subestimar la importancia de estas fuentes de
ingreso no laboral, dada su masividad.’ Se hace referencia a los millones de personas
titulares del Sistema Previsional Argentino (SIPA) y de la Pensién para el Adulto
Mayor (PUAM), las pensiones no contributivas (PNC) y las AF contributivas/AUH.1?
Estas transferencias representaron una fuente estable de ingresos no laborales
para hogares con personas adultas mayores, personas con discapacidad y NNyA,
respectivamente. Los incrementos nominales vinculados a la movilidad previsional
fueron ademdas complementados con bonos extraordinarios en abril de 2020 y
marzo y julio de 2021, después de los ya otorgados en diciembre de 2019 y enero
de 2020, a pocas semanas de asumir la presidencia Alberto Ferndndez. Por otra
parte, a efectos de ampliar la cobertura del sistema de AF, el Decreto 840 (noviembre
de 2020) elimino el limite minimo de ingresos familiares para el cobro de AF con-
tributivas (aproximadamente 25.000 NNyA); eliminé el limite maximo de cinco

° El gobierno de Alberto Fernandez suspendié mediante la Ley 27.541 de diciembre de 2019 la férmula
de movilidad previsional prevista por la reforma del anterior gobierno de Mauricio Macri (Ley 27.426
de 2017). En consecuencia, los incrementos de haberes previsionales y de asignaciones familiares fueron
establecidos por decreto a lo largo del afio 2020, hasta la sancién de una nueva férmula en enero de 2021
(Ley 27.609). Como resultado, la movilidad decretada a lo largo del afio 2020 fue del 35,3% interanual,
lo que represent6 una caida en términos reales del 0,6% interanual. Esta disminucién continud la ten-
dencia a la caida en términos reales que venia registrandose desde el afio 2018, con una reduccién del
12,9% en ese afio y del 1,7% en 2019 (elaboracion propia sobre la base de la normativa vigente y el indice
de precios al consumidor del INDEC, calculado en diciembre de cada afio).

10 T,os datos publicados por la Administracién Nacional de la Seguridad Social estan disponibles en:
https://www.argentina.gob.ar/trabajo/seguridadsocial /bess.
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hijos/as para el cobro de la AUH (aproximadamente 15.000 NNyA); redujo de tres
a dos anos el criterio de residencia legal para extranjeros/as (aproximadamente
10.000 NNyA); dejo temporalmente sin efecto las sanciones por falta de presenta-
cién de la libreta que certifica el cuamplimiento de las condicionalidades, reduciendo
las suspensiones y otorgando en el mes de diciembre de 2020 el pago del 20% de
la prestacion acumulado a todos los/as titulares de AUH (ANSES, 2021).

Otro programa de gran relevancia dirigido a hogares con NNyA fue el Plan Na-
cional “Argentina contra el Hambre” - Tarjeta ALIMENTAR creado en enero de
2020 bajo la gestion del Ministerio de Desarrollo Social. El programa otorgaba
una prestacion para gastos alimentarios a titulares de AUH con hijos/as de hasta
seis afios inclusive, por un monto equivalente a $4000 en el caso de un hijo/ay de
$6000 para hogares con dos hijos/as 0 mas. También cubria a mujeres embarazadas
a partir de los tres meses que cobren AUE ($4000) y personas con discapacidad
que cobren la AUH, sin limite de edad.!! En otras palabras, este programa represento
un incremento de los montos transferidos a la poblacién ya cubierta por AF no
contributivas, para NNyA de 6 afios 0 menos, pese a las limitaciones en el uso que
se podian dar a los fondos recibidos. A su vez, el monto transferido no era propor-
cional al nimero de NNyA que integraban el hogar, de manera que penalizaba los
hogares mas numerosos.

Si bien el programa fue sancionado con anterioridad a los efectos del coronavirus
en el pais, la logistica de distribucién de las tarjetas ALIMENTAR alcanzé plena co-
bertura en los meses sucesivos, alcanzando a 1500 millones de titulares en el
primer trimestre de 2021.!2 También en el caso de este programa se realizaron
pagos extraordinarios en el curso del afio. Hubo un primer refuerzo de igual monto
en el mes de mayo y otro en el mes de diciembre de 2020 y, con posterioridad, se
increment6 el monto de la prestacién en un 50% en febrero de 2021. Finalmente,
en mayo de ese afio se ampli6 la poblacién cubierta a hogares con nifos/as de
hasta 14 afios (o personas con discapacidad sin limite de edad), con el objetivo de

11 Como parametro de comparacion, el valor general de la de AUH paso en el curso del afio de § 2746 a §
3717 por cada hijo/a.

12 Ver: https://sis.politicassociales.gob.ar/indicadores-programas.php.
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llegar a 2500 millones de hogares.!* En la misma medida se establecia una nueva
escala de las transferencias: $6000 en el caso de un hijo/a 0o mujeres embarazadas,
de $9000 con dos hijos/as y de $12.000 para tres hijos/as o méas. Esta modificacion
mejoraba la proporcionalidad de la transferencia, pero seguia penalizando los ho-
gares mas numerosos. Posteriormente, la focalizacién del programa paso6 a incluir
a titulares de AUH/AUE, PNC para madres de siete o mas hijos/as y otras presta-
ciones no contributivas de nivel nacional /provincial.

Finalmente, la medida de transferencia a los hogares de mayor alcance durante
el primer afo de la pandemia fue el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE). Este
programa fue implementado por ANSES, otorgando una prestacién de $10.000
por grupo familiar. El IFE tuvo caracter de emergencia, no permanente y fue repli-
cado en dos ocasiones a lo largo del 2020, para las personas ya incluidas en el pro-
grama. La primera ronda de pago se extendié en los meses de abril y mayo de
2020, el segundo pago fue erogado en los meses de junio y julio, y el tercer y
ultimo pago fue realizado en los meses de agosto y septiembre de 2020. A lo largo
del semestre abril-septiembre de 2020, esta prestacion promedio, por lo tanto, los
$5000 mensuales, con un poder adquisitivo que fue declinando a causa de la infla-
cion. La poblacion objetivo de la medida fueron los trabajadores informales deso-
cupados, los titulares de AUH/AUE /becas Progresar, las trabajadoras de casas par-
ticulares, los monotributistas sociales o de categorias A y B, en todos los casos
ciudadanos argentinos o extranjeros con dos afios de residencia, entre 18 y 65
afios. Tratdndose de una transferencia de monto Unico, destinada al grupo familiar
e independiente de la composicién del hogar, también esta medida penalizaba los
hogares mas numerosos.

Otra caracteristica significativa del programa fue su masividad, ya que se otor-
garon 8.857.063 prestaciones. De este total, el 27% (2400 millones) ya estaba cu-
bierto por AUH, mientras que el 73% no era titular de esa asignacién (6500 millo-
nes). Dentro de este grupo, el 7,8% de titulares de IFE correspondi6 a

13 Ver: Ministerio de Desarrollo Social (7/5/2021). “La tarjeta Alimentar se extendera a nifias y nifios de
hasta 14 afios”. Disponible en: https://www.argentina.gob.ar/noticias/la-tarjeta-alimentar-se-exten-
dera-ninas-y-ninos-de-hasta-14-anos.
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monotributistas, el 2,1% a trabajadoras de casas particulares y el 1,4% a titulares
de PROGRESAR. El grueso de los destinatarios fue por lo tanto constituido por tra-
bajadores/as del sector informal, sin seguro de desempleo y sin acceso a la pro-
teccién social preexistente o a regimenes tributarios especiales (como el monotri-
buto y el trabajo doméstico). Ademas, el 47% de los titulares de IFE (4100 millones
de personas) era parte de hogares unipersonales, por lo tanto, no alcanzados por
medidas de proteccidn de ingresos a hogares con NNyA (ANSES, 2020). En conclu-
sién, se traté de un programa de gran alcance en términos de poblaciéon (especial-
mente en algunas areas del pais), de monto moderado (aproximadamente el 60%
del salario minimo) y fijo en términos nominales, lo que signific6 una caida del
10,5% en su valor real en correspondencia del ultimo mes de pago (septiembre de
2020). Al mismo tiempo tuvo una duracién muy reducida, por su elevado costo
presupuestario (ver abajo), con un caracter no periddico (la prestaciéon no fue
mensual sino cada dos meses, durante un semestre), que fue interrumpido cuando
todavia la crisis econdmico-sanitaria no habia finalizado.

Este conjunto de medidas en politicas de respuesta al covid-19 o de refuerzo
de politicas existentes (como la AUH) alcanz6 el 14,5% del gasto total de la Admi-
nistracion Nacional. En particular, el gasto en IFE represent6 la medida con mayor
peso presupuestario (3,8% del gasto total, datos IPyPP, 2020). En el caso de los
programas de transferencia a hogares con NNyA, se observa (ver tabla 1) un in-
cremento del gasto en términos reales entre 2019 y 2020, destacandose en parti-
cular el gasto por la tarjeta ALIMENTAR (87% del gasto en politicas alimentarias).

En términos de metas fisicas, se observan incrementos en la AUH y en la PNC
para madres de 7 hijos/as, la rdpida difusion de la tarjeta ALIMENTAR a aproxi-
madamente 1500 millones de titulares, pero también la caida de las AF de tipo
contributivo. Esta dltima se debe principalmente a la caida de las AF por hijo para
trabajadores/as dependientes, las cuales pasaron de 3400 millones de NNyA en
febrero de 2020 a 2700 millones en diciembre de 2020. Este hecho puede ser ex-
plicado tanto por la pérdida de puestos de trabajo registrados como por la falta de
actualizacion del limite superior de ingresos para acceder a una AF por hijo.! Los

14 Mientras que las prestaciones son actualizadas cada trimestre segtin la ley de movilidad previsional, este
limite de ingresos (individual y del grupo familiar) tiene una actualizacién anual, por lo que se va desac-
tualizando en el curso de cada afio, dejando afuera los hogares de mayores ingresos.
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Tabla 1.
Presupuesto ejecutado en transferencias de ingresos a NNyA
Gasto ejecutado al 31 de diciembre (millones de pesos)
afo 2019 afio 2020 Var % Var real %
Asignaciones Familiares 265.810,00 389.307,40 46,5% 7,6%
PNC Madre 7 hijos/as 40.863,70 64.282,90 57,3% 15,6%
Politicas Alimentarias 22.599,20 128.568,60 468,9% 317,9%
Metas fisicas ejecutadas al 31 de diciembre (titulares de una prestacién)

g\zf:;:ic‘?tgggr Hijo/Hijo 4240884 | 3.538.085 -16,6%
Asignacion Universal por Hijo 4.044.397 4.312.150 6,6%
PNC Madre 7 hijos/as 297.875 302.283 1,5%
Tarjeta Alimentar 1.567.751

Fuente: Elaboracién propia de datos ONP-UNICEF (2019, 2020)

hogares de mayores ingresos, que fueron excluidos de las AF, pueden en todo caso
solicitar las deducciones por hijo/a en el impuesto a las ganancias, lo que representa
un costo fiscal para el Estado. Por otra parte, la mencionada reforma de las AF de
fines de 2020 supuso un ligero incremento de la cobertura del régimen nacional.
Sin embargo, en conjunto hubo una ligera caida de la cobertura equivalente al
0,4% de la poblaciéon de NNyA cubiertas por AUH/AF por hijo (ANSES, 2021).
Estos datos deberan tenerse en cuenta a la hora de interpretar las evidencias que
surjan del andlisis cuantitativo a nivel de hogar.

Elimpacto de la crisis sobre los hogares con nifios, nifias y adolescentes

Como se adelant6 en la introduccidn, la presencia de NNyA en el hogar esta
asociada a multiples carencias monetarias y no monetarias de los hogares (Tuii6n,
2020). Los primeros afios de vida de la persona constituyen una etapa crucial en
la que su bienestar depende de los cuidados y recursos de otras personas (Cecchini
etal, 2015). A su vez, la presencia de NNyA supone mayores necesidades (en tér-
minos de bienes, servicios, cuidados, etc.) que deben ser cubiertas como resultado
de los recursos y de las acciones de los miembros adultos del hogar, complemen-
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tandolos eventualmente con los aportes de los otros componentes del “diamante
del bienestar”, como el Estado, el sector privado, las organizaciones sociales/co-
munitarias (Adelantado et al, 1998). Toda carencia y privacién sufrida en esta
etapa de la vida tendra impacto en la vida adulta de estas personas, fenémeno co-
nocido como transmision intergeneracional de la pobreza, por lo que la relevancia
de luchar contra la pobreza infantil no se limita a la urgencia del presente, sino
que tiene profundas consecuencias para el desarrollo futuro de una colectividad.
Como sefialan Minujin et al. (2006: 18) es necesario entonces “entender la pobreza
infantil en un contexto social”, teniendo en cuenta “la composicién familiar, las di-
ferencias de distribucién de recursos dentro de las familias, el nimero y género de
nifios en los hogares y el género de la cabeza de hogar [...] el medio ambiente
social y fisico, la situacién de la comunidad y de la sociedad en general”, todos fac-
tores con impacto en las condiciones de vida de las infancias.*

Estos lineamientos tedricos pueden ser corroborados por la evidencia empirica
disponible y emergieron con claridad por efecto de la pandemia. En todo caso, los
objetivos de este ensayo son mas bien limitados y apuntan a la produccién de evi-
dencia sobre la situacion de la pobreza en los hogares con NNyA, especialmente
los mas numerosos, y los posibles efectos positivos de la expansidn de las transfe-
rencias de ingreso de tipo no contributivo de parte del gobierno nacional durante
el primer afo de la pandemia. Para ello, se estimara el impacto de la crisis sobre
los ingresos de los hogares con NNyA y el grado en que las transferencias monetarias
del Estado mitigaron esa caida. Pese a las limitaciones propias de la informacién

15 Como factor decisivo vinculado a esta situacion debe mencionarse la distribucién desigual del trabajo
de cuidados por género, ya que esta situacion afecta a la disponibilidad de tiempo de las mujeres, siendo
ellas quienes tienen que conciliar sus multiples compromisos de trabajo (remunerado y no remunerado)
con un uso mas intenso de su propio tiempo, a costa del ocio, el descanso y el desarrollo personal. En au-
sencia de una transformacion de la distribucion sexual del trabajo o, por lo menos, de politicas de conci-
liacion mas efectivas, esta situacion dificulta el avance profesional de las mujeres, en sus ocupaciones y
carreras, contribuyendo a explicar la posicion de desventaja que sufren en su insercion laboral e impac-
tando en la percepcion de ingresos laborales de los hogares con NNyA (Rodriguez, 2012; Nieves Rico y
Robles, 2016). La crisis del covid-19 visibiliz6 ain mas los efectos de la desigualdad de género, rompiendo
los equilibrios previos entre trabajo remunerado y no remunerado (o de cuidados), afectando especial-
mente a las mujeres con mayores cargas de cuidado (Pautassi, 2020). En este sentido, las politicas diri-
gidas a NNyA deben tener en cuenta la situacion laboral, las desigualdades de género, la distribucion del
cuidado y todos los otros factores que impactan en la produccién del bienestar a nivel de hogar.
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captada por la EPH-INDEC, su andlisis permite cruzar las caracteristicas demogra-
ficas de los hogares con la insercidn laboral de sus integrantes, su posicién en la
distribucion del ingreso y las fuentes de ingreso laborales y no laborales que per-
ciben.

Antes de pasar a ese andlisis, es necesario describir algunas caracteristicas ba-
sicas de los hogares con NNyA y cdmo la crisis impacté en la situacién de pobreza
e indigencia de los estos y la poblacién de 0 a 17 afios, utilizando como parametro
de comparaciéon -cuando sea posible- los hogares sin NNyA. En primer lugar, debe
considerarse que los hogares con NNyA en areas relevadas por la encuesta (e. p.
bases EPH, primer semestre de 2020)?.

- Constituyen el 45,8% de los hogares, pero en ellos reside el 64,5% de la poblacién.
Los NNyA representan el 43,8% de la poblacidn que vive en esos hogares. Como
es esperable, el nimero de integrantes promedio es de 4,3 respecto a 1,9 en ho-
gares sin NNyA. En todo caso, en el 79% de estos hogares hay solo uno o dos
NNyA y solo en el 21% de ellos hay tres o mas.

- E142,5% de los hogares con NNyA tiene jefatura femenina. Este aspecto debe
considerarse por la mayor incidencia de la pobreza que presentan estos hogares
respecto a los hogares con jefatura masculina, en el orden de 4 a 5 veces mas,
debido a las conocidas desigualdades de género en los mercados laborales (Aré-
valo y Paz, 2021). Por otra parte, el 85% de los jefes/as de hogares con NNyA
son adultos/as (30-64 afios), el 9% son jévenes (18-29 afos) y solo el 6% tiene
65 afios o0 mas. Esto sugiere que la mayoria de estos hogares percibira ingresos
del mercado laboral o de programas de transferencia dirigidos a la poblacién
menor de edad o los programas destinados a adultos desocupados, mientras
que en general no podran beneficiar de las prestaciones del sistema previsional.

- Respecto a la composiciéon de la poblacion de los NNyA, el 35,2% tiene entre 0 y
6 afios, el 46,8% tiene entre 7 y 14 afios y el 18% tiene entre 15y 17 afios. En el

16 A partir de esta seccion, cuando la fuente de los datos sea de elaboracion propia a partir de las bases de
la EPH-INDEC se los etiquetara como “e. p. bases EPH”.
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periodo bajo andlisis, los hogares con nifios/as entre 0 y 6 afios fueron elegibles
para acceder a las prestaciones de las tres principales medidas no contributivas
en vigor durante la crisis (AUH, IFE y tarjeta ALIMENTAR).Y

- En este contexto, la crisis provoc6 un empeoramiento de la denominada “relacion
de dependencia” en los hogares con NNyA,'® asociada a la pérdida de empleo de
sus integrantes. Entre el segundo trimestre de 2019 y el segundo trimestre de
2020 se observa un incremento del 41% en el promedio de personas no ocupadas
por cada ocupado, de 1,63 a 2,30. En el caso de la relacién entre no perceptores
y perceptores, el incremento fue menor, pasando del 1,11 al 1,26 (+13,5%) en el
mismo periodo, indicando que la expansién de ingresos no laborales compensé
parcialmente la caida de fuentes de empleo e ingresos laborales. En hogares sin
NNyA, estos valores fueron netamente inferiores, alcanzando un maximo de 1,38
y de 0,21, respectivamente.

Estas relaciones de dependencia desfavorables estan asociadas a una concen-
tracién de la poblacion de NNyA en los estratos de menores ingresos. Como se ob-
serva en la tabla 2, en 7 de cada 10 hogares del estrato bajo (deciles 1-4 del ingreso
per cdpita familiar (IPCF)) se relevd la presencia de al menos un NNyA. En el otro
extremo de la distribucion, el estrato alto (decil 9-10), en mas de 8 hogares de
cada 10 no residen NNyA. También se puede observar cédmo dos tercios de todos
los hogares con NNyA se concentran en el estrato bajo y apenas el 6,4% en el
estrato alto. Esto se traduce en una poblacién de 17 afios o menos que se concentra
en un 70% en el estrato de menores ingresos.

Una consecuencia de la concentracion de la poblaciéon de NNyA en los hogares
de menores ingresos es el mencionado fenémeno de la “infantilizacién de la po-

7 Con la reciente reforma que amplia los destinatarios de la tarjeta ALIMENTAR hasta los 14 afios, este
programa pasé a tener un alcance potencial del 82% de la poblacién de NNyA, condicionado a las carac-
teristicas laborales y econdmicas de los adultos del hogar.

18 Este indicador se calcula a partir de la razon entre el total de personas no ocupadas/no perceptoras de
ingresos respecto al total de personas ocupadas/perceptoras.
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Distribucion de los hogares segun estratzac:)ela::éresos y presencia de NNyA (1Sem 2020)
9 9
Es(:(:;tl(; CF sin NNyA con NNyA Total DEeSctiIrT;céF h/;;:zls Poblﬁcic’)n
con NNyA NNyA
Bajo 28,60% 71,40% 100,00% Bajo 62,40% 70,30%
Medio 64,30% 35,70% 100,00% Medio 31,20% 25,10%
Alto 85,40% 14,60% 100,00% Alto 6,40% 4,60%
Total 54,20% 45,80% 100,00% Total 100,00% 100,00%

Fuente: e. p. bases EPH. Hogares ordenados en deciles segun ingreso per capita familiar (IPCF); estrato bajo
(decil 1-4), medio (decil 5-8), alto (decil 9-10)

breza”, debido a que las tasas de pobreza e indigencia de las personas de 0 a 17
afios son significativamente mas elevadas que para los otros grupos de edad en
todo el periodo considerado. En particular, la crisis econémica iniciada en el afio
2018, a la que se han sumado los efectos de la pandemia, ha provocado un incre-
mento muy fuerte de la pobreza y la indigencia en todos los grupos de edad, pero
en el caso de los NNyA se han registrado tasas comparativamente mas elevadas
(INDEC, 2021b). Por ejemplo, en el segundo semestre de 2020 la tasa de pobreza
de personas de 0 a 17 afios alcanz6 el 58% y la tasa de indigencia el 16% respecto
al 40% y al 7,8%, respectivamente, relevado en el segundo semestre de 2017
(tltimo afio de crecimiento econémico, antes del periodo 2018-2020 (fuente: e. p.
bases EPH)). En el momento mas critico de la pandemia, la tasa de pobreza crecid
4,9 p.p.y la de indigencia en 1,9 p.p. respecto al segundo semestre de 2019.*°

Otra forma de abordar el problema es el de mirar la incidencia de la pobreza y
la indigencia a nivel de hogar, considerando si al menos uno de sus integrantes es

19 En el mismo periodo, la tasa de pobreza de la poblacién adulta (30-64) se incrementé en 6,6 p.p. alcan-
zando el 36%, mientras que la tasa de indigencia crecfa 2,5 p.p. hasta el 8,8%. La poblacién joven (18-
29 aflos) registrd una tasa de pobreza del 46% y una tasa de indigencia del 11,3% en el segundo semestre
de 2020. Las tasas mas bajas (14,1% y 2,2%, respectivamente) correspondieron a la poblacion de 65
afios o mas, cubiertas en practicamente en su totalidad por el sistema previsional.
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Tabla 3.
Incidencia (%) de la pobreza y la indigencia en hogares seguin presencia de NNyA

Semestre/Afio 1/2017 | 2/2017 | 1/2018 | 2/2018 | 1/2019 | 2/2019 | 1/2020 | 2/2020 | 1/2021
Sin NNyA 9,2 7.2 92| 11,2 119| 131 15 15| 166
Con

Pobreza | NNyA 342| 316| 329| 385 435 43,4 488| 503| 468
Total 203| 178| 195| 231| 253| 261| 304| 31,7 31,2
hogares
Sin NNyA 2,1 1,8 2,1 2,3 2,3 2,5 43 32 3,5
Con 74 5.8 6 8 96| 102| 125| 131 132

Indigencia | NNyA 4 4 4 4 4 4 4
Total 45 3,5 3,8 48 5.4 58 8 7,8 8,2
hogares

Fuente: e. p. bases EPH

un NNyA. En la tabla 3, puede observarse cémo la presencia de NNyA esta asociada
a tasas de pobreza e indigencia entre tres y cuatro veces mas elevadas que en el
caso de los hogares sin NNyA. Pese a esto, en el periodo considerado, el incremento
de la tasa de pobreza fue mas alto en el caso de hogares sin NNyA (80%) que en el
caso de los hogares con NNyA (37%). En cambio, en la tasa de indigencia se registrd
un incremento mas alto (79%) en el caso de los hogares con NNyA que para los
hogares sin NNyA (65%). Este efecto es atin mayor en el caso de los hogares mas
numerosos. Tomando el dato del segundo semestre de 2020 (de mayor incidencia
de la pobreza en la poblaciéon de NNyA), la tasa de pobreza en hogares con un
NNyA fue del 37,9%, en el caso de dos NNyA del 52,8%, con tres del 65,3% y con
cuatro o mas fue del 84,2% (e. p. EPH).

Efectos de las transferencias sobre los ingresos de los hogares con nifios, nifias y
adolescentes

Identificar alguno de los factores que podrian estar detras de estas tendencias
no es sencillo y la evidencia empirica que se presentara a continuacion es el fruto
de un primer andlisis de tipo exploratorio. Procediendo por pasos, en primer lugar,
se estimard el incremento de las transferencias destinadas a hogares con NNyA. El
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Tabla 4.
Peso (%) de las transferencias en el ingreso total familiar
segun presencia de NNyA y situacion de pobreza

Afio 2019 2020 2021
Trimestre 1 2 3 4 1 2 3 4 ! 2
Total hogares 13 15 141 14 15 56| &7 45 18] 19
-Hogares sin 01 03 02 02 02 23| 30 21| 02| 02
NNyA

- Hogares con 26 2,9 2,8 3,1 3,3 9,0/ 10,5 7,1 3,3 3,4
NNyA

Hogares no

pobres con NNyA 0,8 0,8 0,7 0,7 1,1 3,2 4,5 2,1 0,9 11

Hogares pobres

con NNyA 7,2 8,1 8,7 8,0 84| 19,3| 23,5| 156 9,0 7,9

Fuente: e. p. bases EPH

contexto es el de la fuerte caida de la actividad econémica y del empleo, con con-
secuencias directas sobre los ingresos laborales de personas y hogares y fuertes
tensionamientos del sistema de proteccién social de los NNyA, en particular en su
segmento contributivo, como se fue describiendo en las secciones anteriores. Cen-
trdndose en el andlisis de los ingresos de los hogares, en el trimestre de peor de-
sempefio en el mercado laboral (el segundo trimestre de 2020), se registré una
caida del 22,1% en el nimero de personas perceptoras de un ingreso laboral res-
pecto al afio anterior. En particular, en el primer semestre de 2020, aproximada-
mente el 30% de NNyA integraban hogares cuyo jefe/a estaba en la inactividad o
en desocupacion, con un crecimiento de 8,1 p.p. respecto a un afio antes. Esta va-
riacién se explicaba por una caida de 7,4 p.p. en la poblacién de NNyA en hogares
con jefe/a asalariada registrada o cuenta propia. En cambio, solo hubo una caida
de 0,7 p.p. en hogares cuyo jefe/a tenia una mejor insercién laboral (asalariados
registrados o patrones). Esta caida en los ingresos laborales fue parcialmente com-
pensada por un incremento relativo de los ingresos no laborales, que pasaron del
26,8% de los ingresos (promedio 2019) al 30,1% en el promedio del 2020 (e. p.
bases EPH).

Realidad Econdmica 354/ 16 feb. al 31 mar. 2023 / Pigs. 89 a 118 / issn 0325-1926



106

Transferencias a hogares con nifios/as y adolescentes en la Argentina durante el covid-19/ Giuseppe Messina

Dentro de los ingresos no laborales, las transferencias monetarias a los hogares,
vinculadas a programas de tipo no contributivo, fueron las que mas crecieron en
el periodo bajo consideracion, llegando a representar el 5,6% del ingreso total fa-
miliar en el segundo trimestre 2020 y el 6,7% en el tercer trimestre del mismo
afio, contra un promedio del 1,4% a lo largo de todo el afio 2019.2° Estas transfe-
rencias estan vinculadas tanto a programas sociales preexistentes como a la AUH
y alos programas que entraron en vigor durante la pandemia, como el Ingreso Fa-
miliar de Emergencia o la tarjeta ALIMENTAR (ver mas arriba).?! La importancia
relativa de estas transferencias fue comparativamente mayor -y su peso creciente—
en hogares con NNyA pobres, llegando a significar un maximo del 23,5% de sus
ingresos en el tercer trimestre de 2020.

Las medidas adoptadas implicaron que un mayor nimero de hogares con NNyA
percibiera algin tipo de transferencia monetaria de tipo no contributivo durante
el primer afio de la pandemia. Si en 2019, en promedio, hubo un 31% de hogares
perceptores, en 2020 el porcentaje subié al 39%, con un maximo del 44% en el
tercer trimestre. Ademas, los montos transferidos también crecieron de manera
relevante. Como se ve en la tabla 5, frente a una caida del IPCF de cerca del 15% en
términos reales para los hogares con NNyA, los montos percibidos llegaron a tri-
plicarse en el tercer trimestre de 2020. Si se descuentan del IPCF las transferencias
per cdpita (es decir, el total de transferencias percibidas, dividido por el niumero
de componentes del hogar), la caida de ingresos habria sido 6,4 p.p. mayor.

20 Las transferencias monetarias de tipo no contributivo también incrementaron su peso sobre el total de
ingresos no laborales, desde un promedio del 5,2% en el afio 2019 hasta el 18,2% en el segundo trimestre
de 2020 y el 21,4% en el tercer trimestre del mismo afio (e. p. bases EPH).

21 Ademas de las limitaciones de tipo metodologico y de cobertura de la EPH-INDEC (ver nota al pie nimero
9), debe recordarse que esta encuesta no permite desagregar las transferencias monetarias del gobierno
nacional, ya que estas son captadas por la variable “subsidio o ayuda social (en dinero) del gobierno,
iglesias, etc”. El supuesto de esta investigacion es que, en su practica totalidad, provengan del Estado. La-
mentablemente, no es posible desagregar las transferencias por asignaciones familiares contributivas,
ya que en las bases de la EPH estas son incorporadas en el monto del salario de las/os trabajadores o en
las jubilaciones/pensiones de quien las recibe.

Realidad Econémica 354/ 16 feb. al 31 mar. 2023 / Pigs. 89 a 118 / issn 0325-1926



Transferencias a hogares con nifios/as y adolescentes en la Argentina durante el covid-19/ Giuseppe Messina

Tabla 5.
Ingreso per cépita familiar (IPCF) y transferencias de ingreso per capita

Variacién (%) real interanual (afio 2020)
2020 1Trim 2Trim 3Trim 4Trim
Hogares con NNyA
IPCF -2,60% -14,70% -15,50% -9,90%
Transferencias per capita 22,00% 149,50% 219,80% 109,10%
IPCF sin Transferencias -3,20% -19,50% -21,90% -13,50%
Diferencia (p.p.) -0,6 -4,7 -6,4 -3,6
Hogares sin NNyA
IPCF -1,20% -8,60% -9,80% -10,10%
Transferencias per capita -1,40% 659,20% 1069,70% 1146,50%
IPCF sin Transferencias -1,20% -10,40% -12,20% -11,80%
Diferencia (p.p.) 0 -1,8 -2,4 -1,7

Fuente: e. p. bases EPH

Por otra parte, puede llamar la atencién que el monto de las transferencias per
cdpita recibido por los hogares sin NNyA crecié mas que en los hogares con NNyA.
Sin embargo, hay que tener en cuenta que el IFE consistia en un monto fijo, inde-
pendientemente de la composicion de cada hogar, por lo que tuvo un impacto mas
elevado en los hogares poco numerosos. En todo caso, el efecto de las transferencias
sobre el IPCF de los hogares sin NNyA fue mas bajo (-2,4 p.p. en el tercer trimestre
de 2020). Por ultimo, estas transferencias también reducen, aun solo marginal-
mente, la brecha de ingresos entre las dos categorias de hogares. Siempre en el
tercer trimestre de 2020 se alcanzé un nivel maximo de la brecha, siendo que el
IPCF promedio de los hogares con NNyA equivali6 solo al 47,6% del IPCF de los
hogares sin NNyA. Al descontar el monto de las transferencias, la brecha habria
sido 3,5 p.p. mas amplia.

Otra forma de abordar el impacto del incremento de las transferencias en el

contexto pandémico es comparar las tasas de pobreza e indigencia observadas
con una situacién (contrafactica) en la que se calculan utilizando un ingreso total
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Grafico 1.
Efecto de las transferencias sobre la pobreza y la indigencia de los hogares segun presencia de NNyA
—&— Pobreza Sin NNyA Con NMNyA —&— Indigencia Sin NNyA —3¢— Con NNyA
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Fuente: e. p. bases EPH.

familiar el neto de las transferencias. A nivel de cada hogar, se calcularon dos
estados de pobreza/indigencia, comparando sus canastas CBT y CBA respectiva-
mente (ver nota al pie nimero 8) con dos ingresos totales familiares, el relevado
por la encuesta y el “contrafictico”, construido a partir de sustraer el valor del
total de las transferencias percibidas por el hogar (los subsidios relevados por la
EPH). Expandiendo esta estimacién a todo el universo de hogares, se obtienen asi
dos tasas de incidencia (del tipo head count index) con y sin transferencias que
pueden compararse para estimar el impacto de estas medidas sobre las condiciones
de vida de los hogares.?? Naturalmente, se trata de un analisis estatico y parcial
(va que, en ausencia de las transferencias, los hogares podrian adoptar estrategias
para compensar la caida de ingresos con otras fuentes). Sin embargo, un ejercicio

22 Un ejercicio de este tipo es realizado de manera similar para la region latinoamericana y para el periodo
2014-2017 por Cecchini et al. (2021).

Realidad Econémica 354/ 16 feb. al 31 mar. 2023 / Pigs. 89 a 118 / issn 0325-1926



Transferencias a hogares con nifios/as y adolescentes en la Argentina durante el covid-19/ Giuseppe Messina

de este tipo permite una primera aproximacidn a los efectos de las transferencias
monetarias del Estado sobre la pobreza y la indigencia, en particular en los tri-
mestres centrales de 2020, cuando las posibilidades de insercion laboral de los
hogares fueron obstaculizadas por el contexto de la pandemia.

En el grafico 1 se presentan de forma sintética los resultados de este ejercicio,
calculando la reduccién (en porcentaje) que muestran las tasas observadas respecto
alas tasas (contrafacticas) sin transferencias. En primer lugar, a lo largo de todo el
periodo considerado, se observa que el efecto mas fuerte opera sobre la tasa de in-
digencia de los hogares con NNyA. En otras palabras, las transferencias a NNyA
parecen impactar especialmente en los hogares de menores ingresos situados en
torno a la linea de indigencia. En segundo lugar, los datos parecen indicar que el
efecto de las medidas extraordinarias en vigor en el primer afio de la pandemia
fue relativamente mas fuerte en el caso de los hogares sin NNyA. Mientras que en
el periodo prepandémico el efecto de reduccion de la tasa de pobreza era mas
fuerte en los hogares con NNyA, durante el afio 2020 se observa la situacién con-
traria. En el caso de la tasa de indigencia no se observa lo mismo, pero igualmente
hay un crecimiento muy considerable para los hogares sin NNyA. Como en el ejer-
cicio anterior, una explicacidon plausible es que el IFE no ajustaba su monto de
forma proporcional a la composicién de los hogares, de manera que los hogares
menos numerosos (sin NNyA) fueron relativamente favorecidos. En cambio, el
programa que hasta el afio 2019 constituia la casi totalidad de las transferencias
no contributivas relevadas en esta seccion de la encuesta, es decir, la AUH, garan-
tizaba un monto proporcional a la cantidad de hijos/as. Por ultimo, la tarjeta ALI-
MENTAR también penalizaba (en menor medida) los hogares mas numerosos y
cubria solo a los hogares con nifios/as de hasta 6 afios, en el periodo bajo conside-
racion.

En todo caso, es posible que este tltimo programa tuviera un efecto positivo en
suavizar el incremento de la indigencia en hogares con nifios/as en esa franja de
edad. Lamentablemente, no es posible desagregar el monto por transferencias
segun los distintos programas. Sin embargo, puede observarse cémo el efecto de
las transferencias sobre las tasas de pobreza e indigencia para la poblacién de 0 a
6 afios se incrementa a partir del primer semestre de 2020, despegandose de las
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Grafico 2.
Efecto de las transferencias sobre la tasa de pobreza e indigencia en la poblacién de NNyA segun
tramos de edad (variacidn %)

—#— Pobreza: 0-6 afios 7-14 afios —i— 15-17 afios

—w— Indigencia: 0-6 afios 7-14 afios —®— 15-17 afios

2017 2017 2018 2018 2019 2019 2020 2020 2021
1 2 1 2 1 2 1 2 1
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-10,0%

-20,0%
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-10,0%

-50,0%

-60,0%

Fuente: e. p. bases EPH. Los tramos de edad son construidos sobre la base de la poblacién alcanzada por la
tarjeta ALIMENTAR en suimplementacion inicial y en la ampliacion establecida en 2021

curvas que describen los efectos en las franjas 7-14 afios y 15-17 afios. Esta evolu-
cién alcanza un maximo en el segundo semestre de 2020, cuando el efecto estimado
de reduccion de la tasa de indigencia alcanza un -54,1%, respecto a valores cercanos
al -33% en el afio 2019. En el mismo periodo, el efecto sobre la tasa de pobreza
pasa de valores cercanos al -4% a un maximo de -10,4%.

En términos mas generales, pese al contexto de crisis, la bateria de medidas

concentradas en la poblacién de NNyA, particularmente la de 0 a 6 afios, permitio
reducir en cierto grado la intensidad de la “infantilizacién” de la pobreza e indi-
gencia, en un periodo en todo caso negativo en el que, como se vio, las tasas au-

Realidad Econémica 354/ 16 feb. al 31 mar. 2023 / Pigs. 89 a 118 / issn 0325-1926



Transferencias a hogares con nifios/as y adolescentes en la Argentina durante el covid-19/ Giuseppe Messina

Tabla 6.
Brechas relativas de las tasas de pobreza y de indigencia en NNyA
Brecha Tasa Pobreza 0-6 afios 7-14 afos 15-17 afos 0-17 afios
2017-2019 145,3 153,8 155,6 151
2020 131,5 142,9 142,4 138,8
Brecha Tasa Indigencia 0-6 afos 7-14 afios 15-17 afios 0-17 afios
2017-2019 163,2 169,5 176,9 168,5
2020 131,5 163,7 156,7 150,9

Fuente: e. p. bases EPH. Valores promedio. Se toman como pardmetro de referencia las tasas para la poblacién
total en cada periodo = 100

mentaron para todas las edades. Se puede aproximar este fenémeno tomando
como indicador las brechas relativas en las tasas de pobreza e indigencia de la po-
blacién de NNyA respecto al total de la poblacidn. Para ello, en cada periodo se
toma la tasa de pobreza e indigencia calculada para los grupos etarios seleccionados
(0-6, 7-14, 15-17 y 0-17 afios) y se divide por la tasa calculada para el total de la
poblacion, para luego multiplicarla por 100. La tabla 6 muestra cémo estas brechas
sereducen en el afio 2020 respecto al promedio 2017-2019, tanto para el conjunto
de la poblaciéon de NNyA (0-17 afios) como para cada uno de los tramos de edad.
Ademas, esta reduccion se produce tanto para la pobreza como para la indigencia.
Por ultimo, esta evolucién es mas marcada en el caso de la poblacion de 0-6 afios
(especialmente en el caso de la indigencia).?

Conclusiones

En este articulo se abordé el impacto que tuvo la crisis provocada por el covid-
19 sobre las condiciones de vida de los hogares con nifios, nifias y adolescentes
(NNyA) y los efectos moderadores de las transferencias monetarias de ingresos

23 En futuras investigaciones se estimaran qué efectos produjo la ampliacién de la tarjeta ALIMENTAR en
la poblacion de hasta 14 afios de edad.
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del Estado. En una primera seccion, se discutieron las principales medidas imple-
mentadas por el gobierno nacional a favor de los hogares con NNyA en el marco
de la crisis, como la otorgacién de bonos extraordinarios, la ampliacién de las asig-
naciones familiares (AF/AUH), con el Decreto 840 de 2020, la implementacién de
un nuevo programa destinado a la primera infancia (tarjeta ALIMENTAR) y el plan
masivo de emergencia denominado Ingreso Familiar de Emergencia (IFE). A con-
tinuacidn, a lo largo de las dos siguientes secciones, se realizé un analisis explora-
torio de los datos de la EPH-INDEC para analizar el impacto del primer afio de la
pandemia sobre los ingresos y la condicién de pobreza/indigencia de los hogares
y estimar los efectos de las transferencias (de tipo no contributivo) en moderar las
consecuencias de la crisis sobre la poblacién de NNyA.

Entre los principales resultados, se destacaran algunos que pueden aportar
elementos de discusion en el debate publico y académico sobre la efectividad de
las respuestas del gobierno nacional frente a la crisis, pero también servirdn como
base para continuar investigando sobre esta tematica. En primer lugar, los datos
muestran cdmo la caida del empleo (especialmente los cuenta propia y asalariados
no registrados) afectd a las fuentes de ingresos laborales de los hogares con NNyA.
En esos hogares, la relacién de dependencia (nimero de personas no ocupadas
por cada persona ocupada) crecié un 41% en el segundo trimestre de 2020 respecto
al afio anterior. En particular, en el primer semestre de 2020 el 30% de los NNyA
pertenecia a hogares con jefe/a inactivo o desocupado (8,1 p.p. mas que el afo an-
terior). Ademads, la crisis produjo un fuerte incremento de la pobreza y la indigencia
en hogares con NNyA y en la poblaciéon de 0-17 afos. Pese a esto, entre 2017 y
2021, el incremento de la pobreza fue mas rapido en el caso de hogares sin NNyA
(80%) que en el caso de los hogares con NNyA (37%). Una explicacién plausible
es que los principales programas de politica social se concentraron en hogares
con NNyA o en las personas adultas mayores, mientras que no existieron programas
de amplia cobertura de asistencia a personas en edad laboral, pese a la expansion
de un programa como el Potenciar (que alcanz6 1200 millones de titulares a fines
de 2021).%* Los planes de empleo existentes persiguen otras finalidades (insercion

2% Datos de la cuenta de inversion del Ministerio de Desarrollo Social (Oficina Nacional del Presupuesto).
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laboral) y tienen una cobertura limitada, aunque también incluyen un componente
de transferencia de ingresos (Messina, 2022).

:Como respondié el sistema de proteccidn social de ingresos para la poblacién
de NNyA frente a esta coyuntura? En el caso del sistema —preexistente- de las
asignaciones familiares, los cambios en la férmula de actualizacién de las presta-
ciones (movilidad) implicaron cierta pérdida de poder adquisitivo, que fue com-
pensada solo en el muy corto plazo por los bonos extraordinarios otorgados de
forma no periddica. Por otra parte, la caida de puestos de trabajo formales y la
falta de actualizacién de los umbrales de ingreso provocaron una pérdida de co-
bertura del pilar contributivo (AF por hijo/a), cuyo efecto a nivel de hogar no se
puede estimar directamente ya que la EPH no permite desagregar esta prestacion
del salario del trabajador/a. En compensacidn, el pilar no contributivo (AUH) oper6
de manera contraciclica ya que incrementé su cobertura en el periodo bajo analisis.
Alo largo del periodo pandémico también entré en vigor el nuevo programa de la
tarjeta ALIMENTAR, con un importante impacto en la poblacién de nifios/as de 0-
6 afios en los sectores de menores ingresos, aunque con un menor efecto en los
hogares mas numerosos, ya que su monto no se ajustaba de manera proporcional
al nimero de hijos/as. Finalmente, el IFE supuso un importante gasto presupues-
tario que fue de alcance masivo —aunque de corto plazo- y que por sus caracteris-
ticas (valor Unico independientemente de la composicidn del hogar) transfirié un
monto per cdpita mayor en hogares sin NNyA que en hogares con NNyA.

A nivel de hogar, los datos presentados muestran que un mayor porcentaje de
hogares con NNyA recibi6 algin tipo de transferencia en el curso del 2020 respecto
al afio anterior, alcanzando un maximo de 44% en el tercer trimestre de 2020.
También los montos recibidos por los hogares fueron incrementados de manera
muy significativa, casi triplicAndose en el promedio. Sobre estos nimeros influye
el solapamiento de programas del que pudieron beneficiarse algunos hogares, es-
pecialmente aquellos sin insercién laboral formal, con al menos un nifio/ade0a 6
afios. En esos casos, fue posible percibir el IFE, la AUH y la tarjeta Alimentar de
forma simultanea. Por otra parte, las caracteristicas del IFE hicieron que estos
efectos reforzados de mitigacion del impacto de la crisis fueran de corta duracion
y menos fuertes para los hogares mas numerosos.
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Finalmente, se desarroll6 un ejercicio contrafactico para estimar los efectos de
las transferencias de ingreso de tipo no contributivo sobre la pobreza y la indigencia
en hogares con NNyA. Entre los principales resultados, se observa que el efecto
mas fuerte de las transferencias operé sobre la tasa de indigencia de los hogares
con NNyA a lo largo de todo el periodo considerado, alcanzando una reducciéon
maxima del 41% en el segundo semestre de 2020, mientras que el efecto sobre la
tasa de pobreza fue relativamente pequefio (-8,2%). En otras palabras, el conjunto
de las transferencias a NNyA impact6 especialmente en los hogares de menores
ingresos, situados en torno a la linea de indigencia. En segundo lugar, los datos pa-
recen indicar que el efecto de las medidas extraordinarias implementadas durante
la primera fase de la pandemia, en particular el IFE, fue relativamente mayor en el
caso de los hogares sin NNyA, pese a que sufrian una menor incidencia de la
pobreza y la indigencia. Se trata de conclusiones preliminares a las que se llega de
forma aproximada, sobre el supuesto principal de que en el periodo que va hasta
el ano 2019 la principal transferencia (en la categoria “subsidios”) relevada por la
EPH era la AUH, focalizada en hogares con NNyA. Por este motivo, las razones del
fuerte incremento de las transferencias monetarias observado en los trimestres 2
a 4 de 2020 para hogares sin NNyA serian explicadas por el IFE. En el caso de la
Tarjeta Alimentar, su impacto se observaria indirectamente en los efectos relativos
de las transferencias, observado para los nifios/as de 0 a 6 afios respecto a otras
franjas de edad. Esta evidencia empirica va a sumarse, en todo caso, ala numerosa
produccion cientifica que se esta realizando en estos meses, respecto a la respuesta
del Estado argentino en el contexto de la crisis.

En términos mas generales, y asumiendo una mirada de mas largo plazo que
abarca la crisis econdémica iniciada en el afio 2018, se observa una desaceleracion
del proceso de infantilizacién de la pobreza y una reduccion de las brechas de po-
breza e indigencia para los NNyA respecto al conjunto de la poblacién, aun mante-
niéndose en niveles preocupantemente elevados. Esta reduccion es especialmente
fuerte para la franja de 0 a 6 afios, en la que se concentran todas las medidas des-
critas a lo largo del articulo. Claramente, estas mejoras relativas se inscriben en
un cuadro de empeoramiento generalizado para toda la poblaciéon de menores in-
gresos, cuya recuperacion debera ser evaluada en el mediano plazo y necesaria-
mente deberd pasar por una reversidn de las pérdidas observadas tanto en los ni-
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veles de empleo, como en la calidad de los puestos de trabajo, en el poder adquisitivo
de los ingresos laborales y en la mejora de las relaciones de dependencia en los
hogares de menores ingresos. A nivel del sistema de proteccién de ingresos de la
poblacién de NNyA, el sistema de asignaciones familiares ha mostrado sus fortalezas
en términos de cobertura -sobre todo-, pero también sus debilidades en términos
de la insuficiencia de los montos transferidos y del impacto de la crisis sobre el
funcionamiento de su pilar contributivo.
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