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Resumen ejecutivo

Una forma simple y efectiva de prevenir la corrupcion y el clientelismo en la asignacion
de subsidios es la transparencia. Para alcanzar este objetivo, el Programa de Transparencia
de CIPPEC desarroll6, por tercer afio consecutivo, el Indice de Transparencia en la asigna-
cién de subsidios del Poder Ejecutivo Nacional. El Indice mide la transparencia en funcién
de la posibilidad de individualizar al beneficiario final y el costo por unidad de los subsi-
dios entregados a empresas privadas, organizaciones sin fines de lucro y ayudas sociales a
personas.

En términos agregados, la medicion de la transparencia en la asignacién de subsidios en
el Indice 2007/2008 registra una leve mejora en comparacién con el afio anterior. Mientras
que segun el Indice 2006/2007, 60,49% de los subsidios eran transparentados, este afio se
registré un nivel de transparencia de 67,79%.

El anélisis desagregado del Indice permite identificar tres tipos o estilos de gestion dife-
rentes frente al desafio impuesto por las reformas pro transparencia. En primer lugar, se
ubican los ministerios y agencias que implementan y mantienen en el tiempo una politica
transparente de subsidios e, incluso, mejoran. Este es el caso del Ministerio de Relaciones
Exteriores y, para el caso especifico de los subsidios a empresas privadas, el caso del
Ministerio de Planificacién, el Ministerio de Economia y los Fondos Fiduciarios de ambas
carteras.

En segundo lugar, se encuentran casos como el Ministerio de Trabajo, donde se aplica una
estricta regla de transparencia para algunos programas (Plan Jefes y Jefas), pero se excluye
a otros (Programa de Empleo Comunitario) y se los mantiene en la opacidad.

En tercer lugar, aparecen los ministerios y agencias que se resisten a las reformas pro
transparencia. Es un ejemplo la falta de transparencia del Ministerio de Desarrollo Social en
la asignacién a subsidios a personas (Plan Familias, entre otros) y a organizaciones sin fines
de lucro (por ejemplo, el Programa Manos a la Obra).

En este ambiente institucional complejo, el Indice de Transparencia de Subsidios de
CIPPEC tiene como principal objetivo producir informacién necesaria para apoyar, sostener
y ampliar las reformas pro transparencia, con el fin de mejorar la rendicién de cuentas de la
politica de subsidios al sector privado.
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Introduccion

La politica nacional de subsidios de
2007, en comparacién con 2006, se caracterizo
fundamentalmente por un aumento propor-
cionalmente mayor en las asignaciones pre-
supuestarias a empresas privadas (se observa
un incremento de 146%) que en las transfe-
rencias a ayudas sociales a personas (13%) y
a organizaciones sin fines de lucro (53%)1.
También se registré un alza considerable en
los subsidios asignados por los Fondos
Fiduciarios (65% mas en 2007 que en 2006).

De acuerdo con su destino, se pueden
identificar tres grandes sectores beneficiados
por este incremento.

Con relacion al afio anterior, en 2007 los
subsidios entregados al sector energético
aumentaron 107% y los del transporte publi-
co (trenes, subtes y colectivos) crecieron
125%. Ademads, se concedieron subsidios al
sector agroalimentario (productores de leche,
pollo, carne vacuna y derivados del trigo, el
girasol, el maiz y la soja) por un valor de
1.181 millones de pesos; y la asistencia al sec-
tor rural y forestal se elevé 48%.

En este contexto, a través del Indice de
Transparencia? de CIPPEC se prest6 especial
atencion al proceso de asignacion de subsi-
dios otorgados a empresas privadas y, por
otro lado, se buscé complementar los resulta-
dos del Indice con la medicién de la transpa-
rencia de las contribuciones asignadas a tra-
vés de Fondos Fiduciarios.

Por haber sido 2007 un afio electoral,
también se atendieron especialmente los sub-
sidios que, segin la investigaciéon empirica

' En el afio 2006, el valor devengado de las transferen-
cias presupuestarias asignadas al sector privado fue-
ron de $11.200 millones de pesos (10% del gasto total).
En el afio 2007, el valor total fue de 18.443 (14% del
gasto total). Por transferencias al sector privado (o sub-
sidios) nos referimos al valor devengado de las parti-
das presupuestarias 514 (ayudas sociales a personas),
517 (instituciones culturales y sin fines de lucro) y 519
(empresas privadas).

’El Indice de Transparencia agregado mide el nivel de
transparencia y/o opacidad de los subsidios asignados
a través del Presupuesto Nacional. La metodologia
aplicada al Indice también permite medir los subsidios
asignados por otras vias (por ejemplo, a través de
Fondos Fiduciarios), los cuales serdn analizados en un
apartado al final de este documento.

comparada (Gibson y Calvo 1997, Dion 2000,
Schady 1998), son mas propensos a ser mani-
pulados politicamente. Por ejemplo, los sub-
sidios a organizaciones sin fines de lucro
(partidos politicos, obras sociales y ONG,
entre las principales) y los programas socia-
les asignados a personas (Plan Jefes y Jefas y
Plan Familias, entre los principales).

Metodologia

El objetivo del Indice de Transparencia
es medir el nivel de transparencia y/o opaci-
dad de las transferencias del Estado al sector
privado. A través del Indice, el Programa de
Transparencia de CIPPEC busca identificar
las &reas y jurisdicciones con mayores proble-
mas, para asi promover e impulsar reformas
que faciliten la accesibilidad de esta informa-
cion clave para todos/as los ciudadano/as.

El Indice de Transparencia de CIPPEC
es desarrollado a partir de dos fuentes de
informacion: 1) relevamiento y anélisis de
datos presupuestarios y 2) pedidos de infor-
macion dirigidos a ministerios y secretarias
de gobierno.

La primera actividad consisti6 en reco-
pilar informacién sobre el presupuesto
devengado de 2007 a través de la Oficina
Nacional del Presupuesto (ONP). Esto permi-
tié identificar las principales partidas asigna-
das a subsidios y disefiar la forma de ampliar
la calidad y la desagregacion de la informa-
cion.

Como una estrategia central del pro-
yecto, CIPPEC realiz6 un pedido masivo de
informacion a las diferentes jurisdicciones
ministeriales de la administracién nacional
solicitando informacién sobre las partidas
presupuestarias 514 (ayudas sociales a perso-
nas), 517 (instituciones sin fines de lucro) y
519 (empresas privadas).

El Indice de CIPPEC mide la transpa-
rencia en funcién de la posibilidad de indivi-
dualizar al beneficiario final del subsidio y el
costo por unidad de cada uno de ellos. Desde
esta perspectiva, el punto de referencia ideal
usado para realizar comparaciones validas es
un presupuesto destinado a subsidios 100%
transparente, el cual permitiria individuali-
zar a cada uno de los beneficiarios y conocer



el costo unitario por asignacién. Asi, para
construir el Indice se identificaron cinco cate-
gorias posibles segtn el nivel de transparen-
cia.

La primera describe la situaciéon en la
que se encuentra individualizado el nombre
del beneficiario final y el valor por unidad
del subsidio (por ejemplo, "Asociacion Civil
Serranias recibié $100.000 en el afio 2007"). Por
tratarse del méximo nivel de desagregacion
de la informacioén, el Indice denomina a este
tipo de subsidios como "partida discrimina-
da" y lo identifica con el color verde.

La segunda categoria es aquella en
donde no se puede individualizar a quien
llega la transferencia como beneficiario final,
pero si se identifica al grupo destinatario (por
ejemplo, "Federaciones Deportivas" o "Fondo
Partidario"). Este elemento se denomina "par-
tida agregada sin discriminar" y es identifica-
do con el color amarillo.

La tercera categoria describe el caso de
mayor opacidad y es aquél en el que no se
individualiza el nombre del beneficiario
(verde), ni el grupo al que pertenece (amari-
llo). Naturalmente, este altimo tipo fue iden-
tificado con el color rojo y fue denominado
"partida sin discriminar".

La cuarta y la quinta categorias descri-
ben tipos especiales que consideramos
importante separar para facilitar la lectura y
comprension de los datos. En el caso de los
subsidios otorgados bajo la partida 514 (ayu-
das sociales a personas), una cuarta categoria
es formada por aquellos subsidios asignados
por causas de salud (y, por ende, la informa-
ciéon personal de sus destinatarios es de
caracter sensible y estd amparada por el dere-
cho a la proteccion de datos personales).
Estos casos son identificados con el color
azul.

Por altimo, en los subsidios otorgados
bajo la partida 517 (prevista para institucio-
nes culturales y sin fines de lucro), existe un
caso particular. Este se manifiesta cuando el
beneficiario final del subsidio es una organi-
zacion hibrida, como por ejemplo, una enti-
dad publica no estatal, como el Instituto
Nacional de Servicios Sociales para Jubilados
y Pensionados (PAMI). No existe consenso
entre los especialistas sobre cémo clasificar al

PAMI dentro del presupuesto. En términos
précticos, las transferencias presupuestarias
al PAMI se han computado, en el
Presupuesto Nacional, en la partida destina-
da a organizaciones sin fines de lucro. Estos
casos son identificados con el color gris.

Resultados del indice de
Transparencia 2007/2008 para el PEN

El Indice de Transparencia 2007/2008
(Gréfico 1) muestra que mas de la mitad de
los subsidios (67,79%) permite el acceso a los
beneficiarios finales y montos individuales3,
mientras que casi un quinto del total de los
subsidios es asignado bajo condiciones insti-
tucionales de completa opacidad (18,92%).
Un porcentaje menor (9,66%) permite al
menos identificar el grupo destinatario, aun-
que no individualiza el nombre del beneficia-
rio. El Gréafico 1 muestra el Indice de
Transparencia del Poder Ejecutivo Nacional
(PEN) agregado para el periodo 2007/08:

*Ademas, 9,66% de los subsidios analizados son asig-
nados al PAMI, mientras que 1,98% es otorgado a per-
sonas fisicas por razones de salud ya que correspon-
den a casos de asignaciones otorgadas como prestacio-
nes médicas acordadas con los efectores de las distin-
tas jurisdicciones provinciales y nacionales por el
Ministerio de Salud bajo el Programa Federal de Salud
(PROFE).



Gréfico N°1: indice de Transparencia
2007/2008 agregado (PEN, en millones de
pesos).
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Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base de infor-
macién suministrada por la Oficina Nacionalde
Presupuesto, Ministerio de Economia y Produccion y a
pedidos de informacion realizados a organismos
pertenecientes al Poder Ejecutivo Nacional.

Los resultados muestran un avance
general en la transparencia desde la primera
vez que se realizé el Indice, en 2005. Pero
para poder evaluar el alcance de esta mejora,
es necesario cotejarlo con un andlisis mas
detallado y desagregado de los niveles de
transparencia en cada sector y ministerio.

Si desagregamos el Indice de
Transparencia por tipo de subsidio (Grafico
2), identificamos que las asignaciones a
empresas privadas aparecen como las mas
transparentes (97,09%); mientras que los sub-
sidios a personas e instituciones sin fines de
lucro adn incluyen un porcentaje importante
de subsidios sin transparentar (27,27% en el
caso de ayudas sociales a personas y 31,41%
en el caso de instituciones sin fines de lucro).

El Grafico 2 exhibe el nivel de transpa-
rencia para cada tipo de subsidio:

Gréafico N°2: indice de Transparencia
2007/2008 por concepto (PEN, en millones de
pesos).
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Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base de infor-
macion suministrada por la Oficina Nacional de
Presupuesto, Ministerio de Economia y Produccién y a
pedidos de informacion realizados a organismos
pertenecientes al Poder Ejecutivo Nacional.

indice de Transparencia por ministerio

La desagregaciéon por ministerios y por
programas permite comparar qué carteras
gestionan sus politicas de subsidios con
mayor transparencia y qué programas son los
mas transparentes o, por el contrario, los més
expuestos a la manipulacion politica por su
nivel critico de opacidad.

1.Ayudas sociales a personas

El Indice (Grafico 3, pagina 7) muestra
que los dos ministerios que concentran casi la
mitad (47,25%) del total de los recursos puabli-
cos asignados a subsidios a personas (el
Ministerio de Trabajo -30,31%- y el Ministerio
de Desarrollo Social -16,94%-), gestionan las
asignaciones con niveles muy desiguales de
transparencia. Mientras que el Ministerio de
Trabajo asigna 72% de los subsidios en forma
transparente, el de Desarrollo Social lo hace
con 100% de opacidad.

La desagregacion por programa social
permite explicar esta diferencia con mayor



precision. En tanto el Plan Jefes y Jefas
(administrado por Trabajo) posibilita el acce-
so al padron de titulares, el Plan Familias y
otros programas sociales focalizados (admi-
nistrados por Desarrollo Social) no permiten
obtener informacion alguna vinculada con
los padrones de titulares.

2. Instituciones culturales y sin fines de
lucro

Los subsidios a organizaciones sin
fines de lucro (Grafico 3, pagina 7) son, sin
duda, uno de los nicleos més criticos por su
falta de transparencia: 31,41% de las asigna-
ciones a estas instituciones no transparentan
cudles son las organizaciones beneficiarias
finales ni el valor unitario del subsidio.

La desagregacion por ministerio y por
programa (Grafico 4, pagina 8) permite iden-
tificar al Ministerio de Desarrollo Social, al
Ministerio de Planificacién y al Ministerio de
Salud* entre los menos transparentes en
cuanto a los subsidios a organizaciones sin
fines de lucro.

El Ministerio de Salud, con una partici-
pacion de 28,26% sobre el total del presu-
puesto estipulado para instituciones cultura-
les y sin fines de lucro, debe su bajo nivel de
transparencia a la falta de respuesta al pedi-
do de acceso a la informacién en la gestion de
la Administracion de Programas Especiales
(APE), una agencia descentralizada que
depende de esta cartera®. La APE se especia-
liza en entregar subsidios a obras sociales
para cubrir patologias de baja incidencia y de
alto impacto econémico (remedios oncolégi-
cos, VIH, etcétera). La relacion entre el finan-
ciamiento de las obras sociales y el de la poli-
tica puso a la APE en un lugar central de la
agenda politica de 2008 cuando, segtin datos

*Ver nota N°5 para mayor informacién.

*Tres meses y medio luego de la finalizacién de los pla-
zos legales (estipulados por el Decreto 1172/03) para
entregar la respuesta al pedido de acceso a la informa-
cién puablica de CIPPEC, y cuando el presente informe
ya estaba terminado, el Ministerio de Salud de la
Nacién envio una carta (fechada el 29 de enero de 2009
y recibida el 3 de febrero de 2009) con la informacién
completa sobre las transferencias realizadas a organi-
zaciones sin fines de lucro por la APE. El avance del
Ministerio de Salud en este sentido sera reflejado en un
informe posterior que se focalizard especialmente en
los fondos transferidos a las obras sociales.

oficiales de la Cadmara Nacional Electoral, se
confirmé que el sector farmacéutico fue el
principal nicleo empresario en financiar la
campafia presidencial del Frente para la
Victoria (cubri6 22,6% del total de los fon-
dos recibidos por el partido). En este con-
texto, una agencia publica con la capacidad
de recomendar a qué drogueria o empresa
farmacéutica las obras sociales deberian
comprar los medicamentos, demanda un
méaximo nivel de transparencia en la asigna-
ciéon de subsidios. El APE asigna 90% del
total de subsidios a organizaciones sin fines
de lucro que otorga el Ministerio de Salud.

En contraste con la falta de respuesta
a tiempo del APE, el Ministerio de Salud
entregd informacion completa sobre los
subsidios otorgados bajo sus otros progra-
mas (10% del total). Un caso similar fue el
del Ministerio de Planificacién®. Mientras
que esta cartera entregd informacién en los
plazos estipulados por el Decreto 1172/03
sobre 6% de los subsidios, no facilit6 infor-
macién sobre los beneficiarios finales de
94% del presupuesto que otorga a organiza-
ciones sin fines de lucro.

Por otro lado, el Ministerio de
Desarrollo Social (con una participacion de
10,4% del total de subsidios a organizacio-
nes sin fines de lucro) implement6 en 2008
una reforma pro transparencia que CIPPEC
evala como incompleta y que no logré
mejorar su medicién en el Indice. La refor-
ma consistio en instalar un buscador en su
sitio oficial en Internet” que permite acceder
a informacién presupuestaria muy elemen-
tal (por ejemplo, el nombre del programa);
pero no posibilité conocer el valor unitario
del subsidio. Ademas, la persona que busca
la informacién debe saber el nombre de las
organizaciones que pretende rastrear, por lo
que es imposible acceder al padrén comple-
to de beneficiarios de los subsidios con el
objetivo de realizar cruces de informacién u

°El Ministerio de Planificacién tiene una participacion
de 0,46% sobre el total de asignaciones a organizacio-
nes sin fines de lucro del PEN, por un valor de 14,7
millones de pesos.

"Véase: www.desarrollosocial.gov.ar/consultainstitu-
cion/con



otro tipo de analisis. En sintesis, el sistema
posibilita definir a la organizacién receptora
del subsidio, siempre y cuando la persona
que busca el dato la conozca previamente,
pero no permite identificar el valor unitario
del subsidio asignado.

Un caso aparte es el de los subsidios
otorgados al Instituto Nacional de Servicios
Sociales para Jubilados y Pensionados
(PAMI). El Ministerio de Salud transfirié
$159,8 millones al PAMI en 2007 para ser
derivados, a su vez, como prestaciones médi-
cas a titulares del Programa Federal de Salud
(PROEFE). Por su parte, la ANSES transfirié
$1.621,99 al PAMI en 2007. Ambos movi-
mientos equivalen a 57,6% del total de subsi-
dios otorgados bajo la categoria 517 (destina-
da a instituciones culturales y sin fines de
lucro). Este dato merece ser tenido en cuenta
a fin de dimensionar el monto anual de pre-
supuesto que es transferido a instituciones
sin fines de lucro.

3. Empresas privadas
El Indice ubica a los subsidios asigna-
dos a empresas privadas (Grafico 5) como
los mas transparentes de las tres categorias.
El Poder Ejecutivo Nacional asigna
subsidios a las empresas privadas principal-
mente de dos maneras. La gran mayoria
(70%) es entregada a través de la partida 519
del Presupuesto Nacional. Los datos mues-
tran un nivel 6ptimo de transparencia en
general. La desagregacion de informacion
por ministerios confirma que, a diferencia de
lo registrado en las otras dos categorias de
subsidios (514/517), el Ministerio de
Planificacion y el Ministerio de Economia,
responsables de asignar 97,03% sobre el total
de los recursos, lo hacen de manera transpa-
rente, y ello permite la identificaciéon de los
beneficiarios finales y los costos por unidad.



Gréfico N°3: indice de Transparencia 2007/2008 por jurisdiccion. (PEN, ayudas sociales a perso-
nas, en millones de pesos).
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Gréafico N°4: indice de Transparencia 2007/2008 por jurisdiccion. (PEN, instituciones sin fines de
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Gréfico N°5: indice de Transparencia 2007/2008 por jurisdiccion. (PEN, empresas privadas, en

millones de pesos).
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Ejecutivo Nacional.

Fuera del Presupuesto Nacional: el
caso de los Fondos Fiduciarios

Otro grupo de subsidios a empresas
privadas es entregado a través de Fondos
Fiduciarios. Este tipo de asignacién demanda
especial atencion porque no esté sujeta al con-
trol que ejerce la Secretaria de Hacienda® y
porque representa 30% sobre el total del pre-
supuesto asignado a las empresas privadas.
La metodologia que aplica el Indice de
Transparencia de asignaciones a través de las
partidas del Presupuesto Nacional podria y
deberfa ser aplicada a todos los subsidios
otorgados por los distintos niveles de gobier-
no a las entidades privadas.

Si utilizamos la misma metodologia,
verificamos que la tendencia de la transpa-
rencia que se indicé para los ministerios se
reproduce en la gestion de los Fondos
Fiduciarios, donde los dos que concentran el
98,7% sobre el total de los recursos (el Fondo
Fiduciario de Infraestructura de Transporte y
el Fondo Fiduciario para Consumos

*Los recursos de los Fondos Fiduciarios se mantienen
separados del Tesoro Nacional, por lo tanto no se los
consolidada con el presupuesto general de la adminis-
tracién (o sea que no se suma a sus partidas de ingresos
y egresos).

Residenciales de Gas) muestran un nivel de
transparencia 6ptimo. El Grafico 6 exhibe el
nivel de transparencia de los subsidios otor-
gados por los Fondos Fiduciarios.

Gréafico N°6: Nivel de Transparencia de subsi-
dios otorgados por Fondos Fiduciarios
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Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base de pedi-
dos de acceso a la informacién al Poder Ejecutivo
Nacional.

A pesar de que el acceso a la informa-
ciéon esta garantizado, su uso es pasible de
cuestionamientos debido a que la organiza-
cion de la informacién es muy compleja y
requiere de un alto nivel de especializacién.
Seria recomendable simplificar la organiza-



cion de los datos y la presentacion de la
informacion para facilitar el acceso a un
publico mas amplio: periodistas, ONG y uni-
versidades, entre otros actores interesados.

Conclusion

En términos agregados, la medicion de
la transparencia en la asignaciéon de subsi-
dios en el Indice de 2007/2008 registra una
leve mejora de 7,68% en la transparencia.
Grafico N°7: indice de Transparencia 2007

por jurisdicciéon. PEN, comparacion afios
anteriores (2005-7).
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Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre la base de pedi-
dos de acceso a la informacién al Poder Ejecutivo
Nacional.

El aporte empirico mas valioso que
ofrece el Indice de CIPPEC es facilitar el ana-
lisis de la transparencia en la politica de sub-
sidios de un modo desagregado, a fin de
poder identificar las categorias de subsidios,
programas y/o ministerios con mayores pro-
blemas. De esta manera, permite proponer y
promover reformas concretas para mejorar
los niveles de transparencia en areas criticas.
En este sentido, la medicién de la transparen-
cia en el tiempo permite identificar tres for-
mas o estilos de gestion frente al desafio
impuesto por las reformas pro transparencia.

En primer lugar se ubican los ministe-
rios y agencias que implementan y mantie-
nen en el tiempo una politica transparente de
subsidios e, incluso, mejoran. Es el caso del

Ministerio de Relaciones Exteriores y, para el
caso especifico de los subsidios a empresas
privadas, el caso del Ministerio de
Planificacién?, el Ministerio de Economia y
los Fondos Fiduciarios de ambas carteras.

En segundo lugar se encuentran casos
como el Ministerio de Trabajo, donde se apli-
ca una estricta regla de transparencia para
algunos programas (Plan Jefes y Jefas), pero
se excluye a otros (Programa de Empleo
Comunitario) y se los mantiene en la opaci-
dad.

En tercer lugar aparecen los ministerios
y agencias que se resisten a las reformas pro
transparencia. Es un ejemplo la falta de
transparencia del Ministerio de Desarrollo
Social en la asignacion a subsidios a personas
(Plan Familias, entre otros) y a organizacio-
nes sin fines de lucro (por ejemplo, el
Programa Manos a la Obra).

En este ambiente institucional comple-
jo, el Indice de Transparencia de Subsidios de
CIPPEC tiene como principal objetivo produ-
cir la informacién atil y necesaria para apo-
yar, sostener y ampliar las reformas pro
transparencia, con el fin de mejorar la rendi-
cion de cuentas de la politica de subsidios al
sector privado.

°’La mayoria del presupuesto asgnado a subsidios del
Ministerio de Planificacion (99,7% en 2007) es asignado
a empresas privadas, y un porcentaje mucho menor
(0,3% en 2007) a organizaciones sin fines de lucro. Esta
proporcion es similar para el Ministerio de Economia.
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nes concretas las mejores ideas que surjan en las dreas de Desarrollo Social, Desarrollo Econémico,
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