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GESTION DEL PLAN NACIONAL DE SEGURIDAD ALIMENTARIA (PNSA) CON
ENFASIS EN EL PROGRAMA ABORDAJE COMUNITARIO (PAC) EN SUS TRES
EJES DE ACCION: ALIMENTARIA Y NUTRICIONAL; NINEZ, ADOLESCENCIA Y

GENERO; ARTICULACION Y FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

Ministerio de Salud y Desarrollo Social
Gestion / Periodo auditado: 01/01/2011 a 31/12/2016.

GERENCIA DE PLANIFICACION Y PROYECTOS ESPECIALES
Departamento de Control de Gestion Ambiental

Normativa analizada / Marco normativo aplicable

Leyes. 23.396, 25.724, 25.855, 25.989, 26.061.
Decretos PEN. 108/02, 901/03, 1018/03.
Resolucion MDS. 2040/03.

Aclaraciones previas

“La segquridad alimentaria existe cuando las personas tienen, en todo momento, acceso fisico, social y econémico a
alimentos suficientes, inocuos y nutritivos que satisfacen sus necesidades energéticas diarias y preferencias
alimentarias para llevar una vida activa y sana” (FAO 2011; FAO 1996).

La inseguridad alimentaria puede ser crénica, estacional o transitoria y abarca las situaciones de malnutricién,
desnutricion, hambre y pobreza extrema.

Dada la gran cantidad de factores que inciden en la seguridad alimentaria y nutricional, sus causas son mdltiples. En
la Argentina, la emergencia alimentaria fue prorrogada desde 2002 a través de sucesivas normas hasta el 31 de
diciembre de 2017.

Programa Nacional de Nutricién y Alimentacién —hoy, Plan Nacional de Seguridad Alimentaria (PNSA). Creado
en 2003 por Ley 25.724 para cumplir el deber indelegable del Estado de garantizar el derecho a la alimentacion de toda
la ciudadania. Esta destinado a cubrir los requisitos nutricionales de nifios hasta los 14 afios, embarazadas,
discapacitados y ancianos desde los 70 afios en situacion de pobreza, dando prioridad a las mujeres embarazadas y
a los nifos hasta los 5 afios de edad.

Programa de Abordaje Comunitario (PAC). En 2004, se incorpora en el Plan el componente “Abordaje Comunitario”.
El PAC se financi6 a través del Proyecto PNUD ARG/06/001 y actualmente continta implementandose a través del
proyecto PNUD ARG/12/009, Apoyo a la Gestion de la Politica Alimentaria y Fortalecimiento de las Organizaciones
Comunitarias (Abordaje Comunitario del PNSA), que finaliza el 31/03/2020.

El PAC se centra en el trabajo directo con organizaciones comunitarias que prestan servicios alimentarios regulares a
personas en situacion de pobreza y vulnerabilidad social en los comedores beneficiarios.

Objetivo especifico: fortalecer las organizaciones comunitarias que brindan servicios alimentarios, mediante acciones
gue aumenten su capacidad de gestion y mejoren la calidad y las condiciones en que se desarrollan los servicios que
ofrecen a la comunidad.

Hallazgos

1. Marco legal e institucional
1.1. No se ha constituido la Comision Nacional de Nutricion y Alimentacion, encargada de coordinar la instrumentacion
del PNSA (incumple Ley 25.724 y su Decreto Reglamentario 1018/03).

1.2. No se encontr6 evidencia de la creacion del Registro Unico de Beneficiarios, requisito basico para la
implementacién de mecanismos de control que garanticen que los fondos sean destinados a la atenciéon de los
beneficiarios (incumple Ley 25.724, art. 5°, inc. h). 1.3. EI PAC no tiene un marco legal especifico que permita ajustar
ylo actualizar la convocatoria Unica y cerrada de organizaciones comunitarias (OC) e incorporar las nuevas segun la
demanda social.
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2. Financiamiento del PNSA

2.1. No se constituy6 el Fondo Especial de Nutricion y Alimentacién Nacional y no est4 garantizada la intangibilidad de
los recursos de afectacion especifica asignados a ese fondo (incumple Ley 25.724), si bien durante el periodo auditado
se registra la asignacion presupuestaria al Programa 26-Seguridad Alimentaria.

2.2. Durante el periodo auditado, el presupuesto asignado al PNSA (Programa 26) crecié s6lo un 104,46%; y el
presupuesto del PAC, un 174,97%. Esto representa en la practica un desfinanciamiento.

2.3. El PAC, hasta 2006, se financié con fondos externos. A partir de ese afio, con fondos nacionales, a través de la
operatoria PNUD. Se destinan recursos nacionales en concepto de apoyo al PNUD que podrian ser canalizados para
el financiamiento del eje alimentario.

2.4. La definicion de los productos y unidades de medida desarrollada por el Programa 26 es imprecisa, lo que
imposibilita medir los efectos del Programa en cuanto a “Asistencia Alimentaria a Poblacién en Situacién de Riesgo
Social”.

3. Planificacion, objetivos y metas
3.1. El PNSA no cuenta con un documento de base con objetivos, metas cuantificadas, definicion de componentes y
lineas de accion.

3.2. Planificacién del PAC: en el documento de Proyecto PNUD ARG/12/009 estan definidos los objetivos generales y
particulares y las metas de los productos, pero las metas no estan cuantificadas para el periodo 2012-2016.

En la Revision |, realizada en 2016 para ampliar el plazo del PAC hasta marzo de 2020, se prevé una reduccion
progresiva de los beneficiarios del PAC y se elimina el eje programatico Nifiez, Adolescencia y Género.

4. Articulacion interinstitucional

4.1. No hubo una articulacién sistemética y continua entre el PAC y Prohuerta para incorporar en la poblacion
beneficiaria practicas de produccién de alimentos y autoabastecimiento. Asi, no es posible garantizar las condiciones
hacia el logro de la seguridad alimentaria ya que, en lugar de promover el autoabastecimiento y el acceso a alimentos
nutritivos, se financia la transferencia de recursos a la compra de alimentos industrializados.

4.2. No hubo articulacién entre el PAC y la Secretaria de Empleo del Ministerio de Trabajo para realizar acciones de
formacion orientadas a promover la empleabilidad de las mujeres de las organizaciones comunitarias.

4.3. No hubo articulacién entre el PAC y el PNSA y los programas del Ministerio de Agroindustria (como el de Agricultura
Familiar o Valoremos los Alimentos) para incorporar como proveedores a pequefios productores y reducir el desperdicio
de alimentos (incumple Resolucion MDS 2040/03).

5. Transparencia

La informacién del PAC sobre cantidad de comedores financiados al 31/12/2016 no coincide con la declarada a la
Contaduria General de la Nacion en la Cuenta de Inversion; la diferencia genera incertidumbre a la hora de determinar
gué recursos son necesarios para ejecutar el Programa e imposibilita evaluar correctamente sus resultados.

6. Eficacia en el abordaje de la seguridad alimentariay nutricional

6.1. El PAC no elaboré una linea de base sobre la salud de la poblacién beneficiaria para planificar el abordaje
alimentario desde una perspectiva de seguridad nutricional, que va més alla financiar el complemento alimentario a las
prestaciones que brindan las organizaciones ejecutantes (OE). No hay un dato unificado de las condiciones de salud
nutricional de la poblacion asistida por el PAC.

6.2. Las pautas nutricionales que brinda el PAC a las OE no incorporan las Guias Alimentarias para la Poblacion
Argentina publicadas en 2016 por el Ministerio de Salud.

6.3. Las Pautas Alimentarias para cada tipo de prestacién que financia el PAC son generales, no distinguen por
regiones; no varian ni se actualizan periddicamente, hay pautas alimentarias idénticas para 2013 y 2016.

6.4. No se actualiza automaticamente el monto unitario destinado a financiar las prestaciones alimentarias del PAC.
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6.5. No hay pautas alimentarias con la inclusion de menus con productos alimenticios libres de gluten destinados a
personas con enfermedades celiacas.

6.6. No se monitorea permanentemente el uso de menus y su debido cumplimiento por las OE ni las cantidades de
fruta y verdura adecuadas por tipo de prestacion.

7. Capacidad de gestion de las organizaciones comunitarias

7.1. Losl/as voluntarios/as que realizan acciones de asistencia y elaboracion de alimentos (cocineros/as ad honorem)
en las organizaciones comunitarias no reciben remuneracion alguna ni otros beneficios sociales del PAC como
retribucién o compensacion por las tareas realizadas, lo cual pone en riesgo la efectiva continuidad de las prestaciones
brindadas y financiadas por el Programa.

7.2. El PAC no paga viaticos ni reembolsa gastos a los responsables de la gestion administrativa y la rendicion de
cuentas de las organizaciones sociales (OS) y de las OE. El Proyecto PNUD AR 12/009 establece que las
organizaciones deben archivar sistematicamente la documentacion respaldatoria de los gastos e inversiones
financiadas por el PAC, una carga que muchas organizaciones no pueden afrontar.

8. Monitoreo de las prestaciones alimentarias

8.1. No hay un documento oficial o andlisis del estado nutricional de la poblacién asistida por el PNSA o por el PAC; la
informacién mas reciente proviene de la Encuesta Nacional de Nutricion y Salud realizada por el Ministerio de Salud
en 2005. En consecuencia, se desconoce el estado nutricional actual de la poblacién y de los beneficiarios del PAC
en particular y no se puede hacer un abordaje efectivo de la seguridad alimentaria y nutricional de la poblacién
beneficiaria del Programa.

8.2. No esté garantizada la seguridad nutricional de la poblacién beneficiaria del PAC durante el periodo auditado,
debido a que:

a) la cantidad de nutricionistas contratados solo permiti6 un abordaje de gabinete respecto de la seguridad
nutricional de la poblaciéon asistida (9 nutricionistas para todo el Programa)

b) no hay un control de los alimentos comprados por las OS
¢) no se controlan las condiciones de higiene y seguridad en que se brindan las prestaciones.

8.3. El PAC acepta, como rendicién de gastos de las OS, la compra de alimentos a los Bancos de Alimentos (incumple
Ley 25.989 de Donacion de Alimentos).

8.4. El monitoreo y evaluacion del PAC est4 a cargo de la Subsecretaria de Politica Alimentaria (SSPA) y de la Junta
de Proyecto, integrada por el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, el Ministerio de
Desarrollo Social y el PNUD. De la informacion relevada surge que la Junta solo tiene dos actas de reunion, una en
2012 y otra en 2013.

9. Resultados de acciones relativas al eje Nifiez, Adolescenciay Género
9.1. A partir de 2015, se dejaron de ejecutar los componentes “Educacion Alimentaria y Nutricional” y “Familias y
Nutricion” del PNSA.

9.2. El PAC no tiene registros de datos sistematizados en sus Informes Semestrales para 2014 y el primer semestre
de 2012 y de 2016.

9.3. No se ha articulado con el Ministerio de Trabajo de la Nacién a fin de promover la empleabilidad de las mujeres y
de mejorar su insercion en el mercado de trabajo, segun lo previsto en el Proyecto PNUD. Segun informa el Ministerio
de Salud, esto ocurrié “por instancias ajenas al proyecto” (Nota 151/17 SSPA-MDS).

9.4. En la tltima revision sustantiva del Proyecto PNUD ARG/12/009, realizada en 2016, se suprime el eje programéatico
Nifiez, Adolescencia y Género, sin un andlisis que lo fundamente, en un contexto de alta vulnerabilidad social para esta
poblacion.
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10. Resultados de las acciones orientadas a cumplir la meta Reduccion del Hambre

Durante el periodo 2012-2016, se redujo en un 15,86% la cantidad de OC financiadas por el PAC y en un 8,21% el
numero de beneficiarios que reciben prestaciones alimentarias (de 221.781 personas en 2012 a 203.554 en 2016).
Esto se debe a que el criterio de convocatoria cerrada no prevé la inclusion de nuevas organizaciones sociales.

De las OE que financian una parte de sus prestaciones alimentarias mediante el PAC, 40 fueron desvinculadas del
Programa en 2016, el pico mas alto de bajas de OE durante el periodo auditado, junto a las de 2015. A 2016, el PAC
financié menos de la mitad del total inicial de organizaciones en un contexto de emergencia alimentaria y
social.

La Revision | del Proyecto PNUD ARG/12/009, realizada en 2016, prevé una reduccion progresiva de los beneficiarios
del PAC: pasaran de 198.000 en 2016, a 186.000 en 2018, 179.000 en 2019 y 173.000 en 2020.

En 2016, la concurrencia a los comedores supera la capacidad de las OC, que deben dar de comer a mas personas
con la misma cantidad de prestaciones financiadas; por lo que, para la firma del préximo convenio, tendran que ajustar
la cantidad de prestaciones declaradas y financiadas.

11. Resultados de capacitacion alcanzados en el periodo auditado
2012-2016: 58,04% de las OE no participaron de los talleres sobre Educacion Alimentaria Nutricional realizados
por el area de capacitacion del PNSA.

A partir de 2016: no se ejecutd el componente de Educacion Alimentaria y Nutricional.

La falta de capacitacion de los voluntarios en seleccién, compra, manipulacién y utilizacion de los alimentos puede
redundar en alteraciones de salud de los asistidos.

12. Gestién de las Solicitudes de Financiamiento Complementario (SFC)
12.1. Las SFC no estan taxativamente identificadas en el clasificador presupuestario, por lo tanto, no hay una clara
determinacion de los recursos asignados a ellas ni dentro del Presupuesto Nacional ni en la Cuenta de Inversion.

12.2. Las organizaciones sociales no saben que hay un tramite para gestionar las SFC o la forma de acceder a él.
La base de datos de SFC del PAC evidencia que unas 606 OE (49,14%) no recibieron recursos de SFC en 2012-2016.

El financiamiento de SFC no estuvo orientado necesariamente a mejorar en forma prioritaria las organizaciones con
mayores déficits en infraestructura, equipamiento y servicios basicos, pues no hay una linea de base en la que se
identifiquen las instituciones con niveles mas criticos en esos aspectos. Las deficiencias afectan la calidad y las
condiciones de higiene y seguridad en que se prestan los servicios alimentarios; ademas, disminuyen la capacidad de
ampliar la cantidad de prestaciones alimentarias y la posibilidad de incorporar nuevas actividades extraalimentarias de
desarrollo de las OE.

DESCARGO DEL AUDITADO
El Ministerio de Salud y Desarrollo Social formula descargos que dejan sin efecto el hallazgo referido a la ausencia de
un registro de OC por el Ministerio. En funcién de ello, se realizaron los cambios indicados.

Alcance del trabajo de auditoria

El examen fue realizado de conformidad con las normas de control externo gubernamental de la AUDITORIA GENERAL
DE LA NACION, aprobadas por las Resoluciones AGN 26/15, y 186/16, dictadas en virtud de las facultades conferidas
por el articulo 119, inciso d, de la Ley 24.156.

Los objetivos especificos del examen fueron:

1. Examinar la gobernanza del PNSA, en particular en lo referido al Programa de Abordaje Comunitario: marco legal
e institucional, objetivos y metas, articulacion con actores relevantes, presupuesto, transparencia.

2. Examinar el desempefio del Programa de Abordaje Comunitario en su componente alimentario: seguridad
alimentaria y nutricional; alcance de los ejes nifiez, adolescencia y género y articulacion con los diferentes niveles
de gobierno y la sociedad civil.
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3. Examinar el desempefio del Programa de Abordaje Comunitario en las prestaciones complementarias referidas
a solicitudes de financiamiento complementario (SFC): acceso a servicios basicos, infraestructura edilicia,
asistencia técnica y capacitacion.

CONCLUSION

El PNSA es el instrumento de politica publica mas importante en materia de alimentacién y nutricion a nivel nacional,
dirigido a la poblacion en situacion de pobreza o vulnerabilidad social (niflos y adolescentes, embarazadas,
discapacitados y ancianos).

En los 15 afios transcurridos desde el inicio de su implementacion, no se han desarrollado los instrumentos previstos
en su marco legal:

a) no se constituy6 la Comision Nacional de Nutricion y Alimentacion responsable de la coordinacion del Plan (Ley
25.724, art. 4°)

b) no se cred el Registro Unico de Beneficiarios (Ley 25.724, art.5, inc. h)

c¢) no se conformo el Fondo Especial de Nutricion y Alimentacion Nacional que garantizaria la intangibilidad de los
recursos financieros destinados al Plan (Ley 25.724, art.9°).

Ademas:
-Durante el periodo auditado, el PNSA se desfinancid.

-Débil articulacion del PNSA con los demas organismos involucrados, en particular, con el Programa Prohuerta,
gue promueve el autoabastecimiento de alimentos de las organizaciones comunitarias.

-El PAC no realizd estudios sobre el estado nutricional de la poblacion beneficiaria. Tampoco defini6 metas
cuantificadas para la planificacion operativa, lo que dificulta la medicién de su desempefio.

La udltima revisién sustantiva del proyecto PNUD/ARG dej6 sin efecto el eje Nifiez, Adolescencia y Género, uno de los
tres ejes fundamentales del Programa, orientado al desarrollo de capacidades y a la contencién social, a lo cual se
suma la discontinuidad de los componentes del PNSA Educacién Alimentaria y Nutricional, y Familias y Nutricion. Asi,
el alcance del Programa queda reducido a la transferencia de dinero para una alimentacién de subsistencia que no
garantiza la seguridad nutricional.

La falta de articulacion con el Ministerio de Trabajo de la Nacion (prevista en el proyecto PNUD) impide lograr la
insercién laboral de las mujeres que trabajan en las organizaciones comunitarias.

El PAC cumple una funcion esencial en las politicas alimentarias y se ha constituido en una plataforma de
organizaciones y redes sociales que nutre el tejido social en barrios de los grandes aglomerados urbanos. En este
sentido, se deberia:

-Ampliar la convocatoria a aquellas organizaciones que hoy no estan siendo financiadas por el PAC y hacerla
extensiva a pequefias o0 medianas ciudades hoy excluidas de este Programa.

-Establecer mecanismos para actualizar los montos de las prestaciones alimentarias de manera que garanticen la
seguridad alimentaria en todas sus dimensiones.

Asi, el Estado cumpliria con la obligacion indelegable de garantizar el derecho a la alimentacién de toda la ciudadania.




